SER SOCIAL 6

A (nova) questdo socid e as estratégias
para seu enfrentamento

ROSA HELENA STEIM!

Apresentacao

A definicdo dateméticado presente trabal ho levou em consideracéo
0 debate que tem sido travado, internaciona mente, sobre as controvérsias
do processo de globalizacao e as consequéncias sociai S desse processo,
tals como: crescentes indices de desemprego estrutural e pobreza,
acompanhados do fendmeno daexcluséo social, identificado por dguns
como uma " novaquestéo social”.

Para 0 seu enfrentamento, diversastém sido as estratégias adotadas
pelos governos. No entanto, interessa-nos focalizar a estratégia da
descentrdizac&o politico-administrativa, buscando aprofundar adiscussio
sobre 0 "pluralismo de bem-estar", como alternativa"pbés-moderna" a
chamada crise do Estado Providéncia

O trabalho compreende dois momentos. No primeiro, buscamos
contextualizar a emergéncia da questdo social, gerada pelas grandes
transformagtes socias, politicas e econdmicas produzidas pelarevol ucéo
industria, bem como aorigem de um novo tipo de regulagéo, com base
no direito do cidaddo e no dever do Estado - o Estado de Bem-Estar.
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NO segundo, buscamos problematizar a crise/reestruturacéo do
Estado de Bem-Estar, num periodo marcado por grave crise econdmicae
acentuada criticade setores conservadores. Situamos, apartir dai, a"nova
questdo socia”, bem como as politicas de bem-estar pluralistas, como
formade enfrentamento desta questéo, paraaqual converge um padréo
de protecéo socid quefavorece adualizacdo e dominio do setor privado.

A contextualizagdo da questéo socid

O surgimento e os desafios postos pela quest&o social

A "questdo social" assm nomeadapelaprimeiravez por voltade
1830, tem origem na Europa, apartir das grandestransformagdes socials,
politicas e econdmicas advindas da revolucdo industrial. Tem como
fundamento o reconhecimento de um conjunto de novos problemas
vinculados as modernas condi ¢des de trabal ho urbano. Assm, conforme
Castel (1998), "questéo social" configura-se, a partir da "tomada de
consciénciadas condigdes de existéncia das popul agdes que sio, ab Mmesmo
tempo, osagentese asvitimasdarevolugdo industrial” (p.30). Mas, este
€um periodo quetornaevidente ndo sd o pauperismo, como também a
lacuna entre a organizagéo politicae o sistema econdmico. Estalacuna
torna-se 0 espaco possivel a ser ocupado pelas "franjas mais
dessocializadas dostrabal hadores' nasociedadeindustrid e, em resposta
a€ela, busca-se asuaintegracéo social.

Em que pesem os dispositivos adotados para a citada integragéo,
tendo como referénciaa " questéo socid", 0 social® jaestavapresente nas
sociedades pré-industriais da Europa Ocidental, e inlmeras foram as
maneiras institucionalizadas de perfil ndo-mercantil deregular distintas
categorias deindigentes. Haviando sG um model o que Castel denominou
"social-assistencial"®, mas também umaintervencdo pablicaque iada

2 Considerado como um sistema de regulacdes que deverd servir de contraponto & |6gica de

rentabilidade excludente no mercado (Pereira, 1999).

Préticas que visam, de maneira organizada, a suprir as caréncias da sociabilidade priméria,
definida por Castel como "sistema de regras que ligam diretamente os membros de um grupo a
partir de seu pertencimento familiar, da vizinhangca, do trabalho e que tecem redes de
interdependéncia sem a mediagdo de instituicGes especificas' (p.48)

3
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assisténciaaos indigentes arepressdo da vagabundagem, bem como a
participacéo do Estado desempenhando o "papd defiador de manutencéo
da organizagdo do trabalho e de regulador da mobilidade dos
trabal hadores’ (p 31).

Portanto, aexisténciadapobrezanem semprefoi consideradaum
"problema’. Nas sociedades pré-indudtriai's, era cons deradaum fendmeno
natural e necessario, no sentido de tornar os pobres laboriosose Uteisa
acumulacdo de riquezas das nagcdes em formac&o. Mas, com as novas
tensbes sociais decorrentes da industrializacéo, ela passou a ser
condderadauma"ameacaaordem politicae moral”, tornando-se, portanto,
um problemaaser enfrentado eresolvido. A "guestéo socia”, conforme
Cagtdl, "'pode ser caracterizada por umainquietacdo quanto a capacidade
de manter acoesdo de umasociedade” (p.41).

Assm, no contexto daindustrializacdo, aquestdo socid apresenta
sendo sd com desafios col ocados pelanovaordem, como também com
aemergénciade novosatores e conflitos. Estadifere, portanto, daquestéo
socid dafase precedente por constituir um novo tipo de regulacdo socia
- com base no "direito do cidaddo e dever do Estado”.

Essatransformagdo foi marcada por intensas lutas entre as forgas
libera's, cujos principios centravam-se nanogao de mercado auto-regulado,
e as forgas protecionistas, com base nos principios de amparo socia
materidizados em umalegidacdo protetora

Portanto, foi de fundamenta importanciao papel que osinteresses
de classejogaram nesse movimento, principa mente as pressdes daclasse
operaria, organizada em sindicatos e em partidos politicos, ndo so
articulando deniincias relativas a situacdo dos pobres, como também
formulando propostas parao enfrentamento da questéo (Gomes, 1979).

Assm, osavangos daindustriaizacdo e as pressdes por um sistema
politico mais democrético, no sentido de rompimento com atradicional
concepcao de protecao/dependénciae aemergénciadeidéas sobre novos
direitos sociais, marcam o contelido e aexpressao das politicassociais, a
partir do século XLX. Como resultado deste processo destacam-se algumas
medidas. Sistema de Seguridade Socid de Bismarck, em 1880; Sistema
dedesemprego de Lloyd-George, de 1911; amelhorae aextensdo dos
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beneficios daseguridade socid italiana, em 1969; aintroducéo do Servigo
Naciona de Salde e de Educacéo Gerai nalnglaterra.

lan Gough (1982) ressalta que muitas séo asformas pelasquaisa
pressdo sociad geramedidas para o aumento do bem-estar, desde aquelas
cujo resultado advém de umaagdo de massas - como naFrancadepois
de maio de 1968 e naltédliadepois do "otono caliente” de 1969 -, até as
idealizadas peios representantes daclasse dirigente, com o objetivo de
evitar ampliacdo de movimentos de trabal hadores. Gough consideraum
exemplo destatéticaa Seguridade Socia de Bismark.

De acordo com Gough (1982), acriagdo de um proletariado ea
relativa autonomiado Estado capitalistaforam acausa da chegada da
democracialibera nos paises avancados (idem, p. 136). Considera, ainda,
este autor, que um marco importante paraacompreensao do crescimento
dos direitos politicos e sociais e, dai ao Estado de Bem-Estar socidl,
localiza-se no conflito de classesem  desenvolvimento sob o capitalismo
monopolista. Mas, dertaque somente o conflito de classes ndo é suficiente
parajustificar asorigens e o desenvolvimento do Estado de Bem-Estar,
tornando-se necessario explicar, também, como sdo formulados e
implementados os interesses da classe dominante, isto €, por quais
mecaniSmos os i nteresses s&o mediados e articulados pelo Estado.

Origem, conceituacao e desenvolvimento do Estado de Bem-
Estar

Entre os vérios estudos’ sobre o fendmeno do Welfare Sate,
existem abordagens distintas sobre a sua emergéncia, considerando os
diferentes enfoques tedricos utilizados paraasuadefinicdo. Naandise de
diversas producdes, realizada por Fleury (1994), destacam-se enfoques
sobreaemergénciado Welfare Sate, que o relacionam: aPrimeiraGuerra
Mundid (Titmuss); ao contexto de guerraparajustificar o consenso criado
(Marshall eBeveridge); as condicdes e grau de mobilizac&o daclasse
trabal hadora (Esping-Andersen); ao processo de desenvolvimento das
sociedades capitalistasindustriaizados (Flora, Heidennheimer e Alber), e
ao conflito de classes e ao crescimento daclassetrabal hadora (Gough).

4 Ver Fleury (1994). A autora analisa as diferentes produgSes sobre a temética.
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ParaGough, aorigem do Estado de Bem-Estar foi um fenémeno
gerd do pds-guerra, como parte de um acordo entre o capita e o trabalho
e deumaestruturaestatal mais intervencionista. O papel desenvolvido
pelo Estado durante a Segunda Guerra- a expansao da socializacdo da
producéo e novo equilibrio internacional de forgas — constituiu um
fator importante. Em todos os paises houve aumento daintervencéo edtatal
naeconomiae acentuadaimportanciado papd do Estado namultiplicacéo
de politicas de bem-edtar.

O que é 0 Welfare Sate?

Inicialmente € preci so ultrapassar o smplismo dausua definicéo de
gue o Welfare State envol ve responsabilidade estatal nagarantiade bem-
estar do cidaddo, ja que ndo setem clareza se as politicas garantidoras
desse bem-estar SB0 emancipatOrias ou ndo; se contradizem ou gudam o
mercado; e aquetipo de necessidades atendem - béasi cas ou minimas?

"O Welfare Sate ndo pode ser compreendido apenas em termos
de direitos e garantias. E preciso levar em consideracdo a forma de
entrelacamento das atividades estatais com o papel do mercado e da
familiaem termos de provisdo socia” (Esping-Andersen, 1991).

E preciso, ainda, fazer umadistingdo entreainstitui¢do Estado de
Bem-Estar Socid (WHfare State) e o processo denominado bem-estar
socid (social Welfare), como nosalertaPereira(1994a:4). "O Welfare
State é aintenco ingtitucionalizada de promover bem-estar detodos os
membros de uma dada sociedade enquanto o Social Welfare é o efetivo
bem-estar usufruido pela sociedade sgjamediante as politicasdo Welfare
Sate ou deoutrasinstitui¢cdes' (idem). Sendo assim, ndo haum modelo
unico de Welfare State, ja que seu funcionamento variade um contexto
naciond para outro.

Deve-se distinguir também a politica social do Estado de Bem-
Estar ou Welfare Sate. De acordo com Mishra, também analisado por
Pereira(idem), apoliticasocid (social policy) € um conceito genérico,
enquanto o Welfar e State tem conotacao historica (o pos-Segunda Guerra
Mundia) e institucional (o Estado capitalistaregulador e provedor de
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beneficios, servigossociais, deinspiracéo keynesiana). A politicasocid,

portanto, antecede o0 pos-Segunda Guerra e vem sendo desenvolvida
hi storicamente sob diferentestipos de rel acéo entre Estado e sociedade,

bem como sob diferentesformas de regulacdo. Jao Welfare Sate € uma
instituicdo do século XX, cujaconstrucéo "dependeu daedificacdo de
coalizOespoliticas" (Esping-Andersen, p. 112), efoi "caracterizado por

um tipo de relacéo entre Estado e sociedade antesinexistente”, ancorada
em principios que priorizam os seguintes objetivos:

* extensdo dosdireitos sociais,
» oferta universal de servigos sociais;
* preocupagao com o pleno emprego;

* institucionalizacao da assisténcia social como rede de defesa
contra a pobreza absoluta e meio de garantir a manutencéo de
padrées minimos de atencdo as necessidades basicas (Pereira,
1994a:3).

A distin¢do entre as politicas sociaisdo Welfare State eapoliticas
sociaisdas Leisdos Pobres, ingtituidas nalnglaterradesde o século X V11,
incide naidentificacdo com o conceito de cidadanianaprimeirasituacéo e
aausénciade garantiade direitos nasegunda.

Buscando, ent&o, definir o Welfare Sate, Fraser o compreende
como "um sistemade organizacdo socia que procurarestringir aslivres
forcas do mercado emtrés principais direcdo: a) garantindo direitose
segurancasocid agrupos especificos da sociedade, como criangas, idosos
e trabahadores; b) distribuindo de forma universal servigos sociais como
salide e educacdo; c) transferindo recursos monetérios paragarantir a
rendados mais pobresem certas contingéncias, como amaternidade, ou
em situacOes deinterrupcao de ganhos devido afatores como doencae
desemprego (ap ud Pereira, idem).

Entretanto, aintervencdo do Estado nas referidas diregbes so va
se dar a partir de determinada conjuntura politica e econdmica, que
compreende 0s seguintes acontecimentos. a Segunda GuerraMundid; a
prosperidade econémica do pds-guerra; o surgimento do fascismo; a
ameaga do comunismo; o fortalecimento da classe traba hadora.
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Assim, gpesar dos principios publicos que orientam o Wel fare State,
ele & segundo Offe (1991), "historicamente a combinagdo resultante de
umasérie defatores, cujaposicio variadepaisapais|...]. E justamente
0 seu carater multifuncional e a sua capacidade de servir,
concomitantemente, amultiplos objetivos, que tomam aorganizac@o politica
do Estado Socid t&o atrativo para uma ampla coligacéo de forgas
heterogéneas’ (p. 115).

Offe (1991) destaca, portanto, assm como Gough, o carater
contraditorio do Welfare Sate. Paraele, " e/ Estado del Bienestar exhibe
rasgos positivos y negativos dentro de una unidade contradictoria.
inevitablemente refleja la contradiccion de las raices de la sociedad
capitalista: entre lasfuerzas de produccion y las relaciones de
produccion” (p.63).

Verificase que dém de ser um "fendmeno contraditério”, o Welfare
Sate também ndo se constitui em um modelo unico. Model os foram
apresentados porTitmuss,> Goran Therborn, Gosta Esping-Andersen,
Ascali, entre outros, sendo que o de Titmuss (residual, industrial e
ingtituciona redistributivo) tem sido referéncia, conforme Pereira, para
todososdemais.

A dlassificacéo de Therborn (1989:86) levaem consideracdo o nivel
de reconhecimento dos direitos sociais e a orientagao para o mercado e
pleno emprego. Apresentaquatro tipos de Welfare Sates:

1- Estados de bem-estar intervencionistas fortes. agueles com
presenca decisiva do Estado, cujaintervencéo prioriza a universalizacdo
das politicas sociais e 0 compromisso com o pleno emprego.

2- Estados de bem-estar compensatérios brandos: agueles com

reconhecimento de direitos sociais, porém, politicas de carater
compensatdrio, baixo comprometimento com o pleno emprego.

3- Estados orientados ao mercado com escassa pol itica de bem-
estar: voltados parao mercado com baixo nivel de reconhecimento de
direitose com o pleno emprego.

® E de Titmuss "a mais antiga e ainda (til especificacdo de tipos de bem-estar"- Bem-estar social,
bem-estar fiscal e bem-estar ocupacional (Cf.Pereira, 1994a:5)
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4- Estados orientados ao pleno emprego com escassapoliticade
bem-estar: aquelescom baixo nivel dereconhecimento de direitosmas
com certo compromisso ingtitucional com o pleno emprego.

Esping-Andersen® (1991), por sua vez, apresenta trés modelos
agrupados de acordo com ostiposderegime: "liberal”, conservador e
"socia-democrata’.

1. Welfare State "liberal™: predominancia da assisténcia aos
comprovadamente pobres e prevalénciadal 6gicado mercado.

2. Welfare Sates conservadores e fortemente "corporativistas':
predominénciadasubordinacdo dos direitosaclasse eao status. O Estado
€ subsidiario de outras instituicdes, em especial, a Igreja
(comprometimentos com a preservacdo da familiatradicional).

3. Welfare Sate "social-democrata’: o Estado é o principal
promotor daigualdade; preval énciade programas desmercadorizantese
universalistas, presenca de uma solidariedade universal - "todos se
beneficiam; todos sdo dependentes; e supostamente todos se sentiréo
obrigadosapagar” (p. 110).

H4, ainda, atipologiaelaboradapor Ascoli’, aqua estreitamente
referenciadaem Titmus, gpresenta os seguintestiposde Welfare: resdud,
meritocrético-particul arista e ingtituciona-redistributivo.

Por conseguinte, se hdmodel os diferenciados, torna-seimportante
aidentificacdo quanto apredominanciaou ndo de dgum deles. Antesde
tal identificacéo, éimportante destacar que dosanos40 aé os 70 o Estado
Socid "serviu como amaisimportante formulade paz paraas democracias
capitalistas desenvolvidas', que consiste na obrigacéo explicita do
mecanismo estatal de proporcionar assisténcia e apoio aos cidadaos, e
"baseia-se no reconhecimento do papel formal dos sindicatos tanto nas
negociacdes coletivas entre o capital e o trabalho quanto no processo de
formacdo davontade politica" (Offe, 1991:113).

® O autor derta para a importancia de néo se fazer comparagies tendo em vista que, apesar de
formarem um grupo, "ndo existe um Unico caso purd” (1991:110).

" Cf. Draibe (1990).
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Esse sstemaguiou-se por trés doutrinas que, combinadas, formam
0 que Pereira(1994b:5), inspiradaem Roche (1992), vem chamando de
"paradigma dominante do Estado de bem-estar”, amparadas. a) no
receituério keynesiano de regulagdo econdmica e social; b) nas
recomendagdes de William Beveridge sobre seguridade socid, ec) na
teoriadacidadaniade T.H. Marshal.

Esta"formula’ politicafoi reconhecidapelasdlitestanto dospaises
onde o Estado Socid estava consolidado, como a Gra-Bretanha e a
Suécia, quanto dagueles onde ndo estavainteiramente realizado como
nos Estados Unidos, até meados dos anos 70. A partir de entdo, esta
mesma"formuladapaz” tornou-se objeto de divida, de criticaprofunda
e de conflito politico; passou a ser fonte de contradi ¢des e antagonismos.
"A propriamecanicado compromisso das classes se converteu em objeto
de conflitosentreelas’ (Offe, 1991:115), provocando mudangas profundas
no padréo deintervencao.

Essas mudancas poderiam ser caracterizadas por meio de duas
interpretacOes sobre o futuro do Welfare Sate: uma, que o considera
esgotado, incapaz de responder aos desafios de hoje. Outra, que o véem
transformagao, e ndo propriamente em crise, isto €, em reestruturagéo,
tendo em vista os novos desafios estruturais e ideol 6gicos, provocados
pel as mudangas ocorridas nos &mbitos da economia e da sociedade. Por
edtainterpretacdo (Gough apud Pereira, 1994), "se hacrise, elapode ser
identificada com os percal¢os sofridos pelo paradigma dominante de
cidadania socia ou de provisdo socia baseado no esquemaKeynes-
Beveridge'.

Este periodo é marcado, segundo Gough, por uma crise sem
precedentes naeconomiacapitalisamundid, representando, desdeofind
de 1973 a 1975, um retrocesso sem paralel o no periodo do pos-guerra,
como:

» diminuicdo em 5% do PNB dos paisesdaOCDE;
* declinio daproducdo industrid;

« aumento de desemprego, atingindo 15 milhdes de desempregados
no conjunto dos paises daOCDE;
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* déficit comercial coletivo cadavez maior no mundo capitalista
avancado.

Para Gough, amanifestacdo maisvisivel dacrise no setor estatal
estava na enorme diferenca entre receita e despesa, levando ao
endividamento do setor publico.

Esta"fotografia’ da"crise” fez com que forgas paliticas, tanto a
direitaquanto aesquerda se manifestassem e passassem aexigir mudancas
nos metodos, no contedido e nos objetivos do Welfare State.

Esta fase corresponde aum dos periodos da histéria do Estado
Sociai do pds-guerra, conforme periodizacéo feitapor Mishra (1995:91)
e Pereira(1992).

1- Pré-crise: abrange o periodo 1950-1975, durante o qud firmou-
se o Welfare Sate como paradigma dominante e estavel do
desenvolvimento social no Ocidente. Diversos foram os fatores que

conformaram o contexto de emergéncia do Welfare Sate, podendo
destacar-se os seguintes:

* adepressdo econdmica e o desemprego em massanos anos 30;
* aSegundaGuerraMundial;

« aprosperidade econémicado pds-guerra;

* o surgimento do facismo;

* acrescente ameacado comunismo.

O periodo € marcado por umanovainteracéo entre capital etrabaho
e entre capitalismo e democracia, propiciando uma amplagarantiade
direitossociais.

2- Crise: o periodo de 1975-1980 é marcado pelo desequilibrio

do capitalismo assistencial, acarretando uma crise de confianca na
viabilidade do Estado keynesiano.

3- Pbs-crise: o periodo que teve inicio por voltade 1980, com
ascensao dos governos Thatcher (Inglaterra) e Reagan (Estados Unidos)
sob um programaque propunhaumarupturaideol 6gicacom o Welfare
Sate de orientacéo keynesianal/beveridgiana/marshal liana. Surgem como
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abordagens aternativas 0 neoconservadorismo, adireita- cuja politica
representa um regresso a sociedade dual do passado -, e 0 social-
corpordivismo com empenho paramanutencdo dos trés e ementos bésicos
do Welfare Sate, do pleno emprego, servicos sociais universais e a
manutencdo de um nivel minimo bési co, adaptando-se ao novo "quadro
de umaeconomiade mercado de propriedade privadae orientadaparao
lucro" (idem, p.92).

Neste contexto, os eixos considerados precondic¢des ao
funcionamento do Welfare State (Estado-Nacéo soberano, sindicatos
fortes, relagOes de trabalho bem definidas e ingtitucionalizadas e sdl&rios
amparados|egalmente), bem como o pleno emprego, como o fio condutor
do processo econdmico e politico, ja ndo mais o sustentavam. A
globalizacdo da economia é a tendéncia que substituiu as referidas
precondigOes, caracterizadapor novos mercados, instrumentos, atores
eregras.

Naanalise de Offe (1989) estaé aerado capitalismo desregulado
ou desorganizado, impondo-se a exigéncia de novas regras e novas
modalidades de relagdo no ambito do trabalho. A producéo industrial €
invadidapeladtatecnologia, ejando precisamaisdo mesmo nimero de
trabalhadores naindistria, os quais séo absorvidos pelaterceirizacdo ou
jogados no desemprego. Diante desta novarealidade os trabalhadores
buscam a sobrevivéncia no chamado "trabalho flexivel", como uma
impaosicdo, assumindo uma variedade de fungdes precarias ou submetendo-
seadiferentesregimes desprotegidos detrabal ho.

Crise ou reestruturacao do Welfare Sate?

E certo que, como afirma Pierson (1991), "desde 1975 afestado
crescimento acabou e aexpansao das politicasdo Welfare Satetem sido
severamenterestringida...”. Contudo, para Gough o que ocorre ndo €um
desmantelamento e sSim, suareestruturacéo, ou mudancas de seusvalores
bési cos, cons derando aquebrade compromissos com ostrés pilaresque
0 sugtentavam.
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Parece consenso, entre os estudiosos daquestéo do Estado, aidéa
de que aultima década tem sido dominadapor forte ofensiva das teses
neoliberais, hegeménicas na conducdo das politicas publicas. Ha
controvérsias’ quanto aandlise de seus efeitos; no entanto, Manuel Castells
considera que "€l efecto real de dichas ideas ha sido relativamente
limitado en los sistemas de laproteccién social” (1997:179). Por isso,
afirma que nem a administracdo Thatcher no Reino Unido, nem a
administracdo Reagan nos Estados Unidos conseguiram reduzir
Substanciad mente 0 gasto socid gpesar dos esforcos na privatizagéo. Dupas
problematizatambém a questdo ao apresentar a"provocagdo” contida
em ensaio publicado em The Economist (1997) "Quemdissequeaera
dos grandes governos terminou!". Estudos constatam que "em todas
as economias avancadas, os gastos do Governo tém crescido, e
rapidamente[...] Ao que tudo indica os Estados nacionais continuam néo
somente gastando muito como endividando-se crescentemente para pagar
estes gastos' (1999:89). Dupas apresenta, ainda, dados analisados por
Jean-Pierre Dumond, os quaisrevelam que " em todos os paises da Europa
ocorreu, como propor¢do do PIB, acentuado aumento das despesas de
protecéo socia desde osanos 70 até 1992" (idem).

Damesmaforma, asandisesdo Banco Mundia revelam semdhantes
tendéncias. Contudo, afirmaGough " delo que ahora somostestigosno
es tanto de un recorte en el gasto total del Estado [...], siho su
reestructuracion en direccionesespecificas' (1982:232).

Se osdadosindicam que as despesas de protegdo socid naEuropa,
nos Estados Unidos ou no Japéo ndo foram reduzidas, e que os gastos
publicos na maioriados paises do mundo aumentam, por outro lado o
discurso desestatizante tem sido uma "palavra de ordem™. Com €ele,
vinculam-se as solugOes capazes de resol ver 0s seguintes problemas: de
estrangulamento do setor publico - areducéo das dimensdes do Estado;
de enfrentamento do desemprego - aflexibilizacdo do mercado detrabaho.

Entretanto, Manuedl Castellsconsideraque Lo queno esevidente
es gque la consequencia de dicha crisis sea el desmantelamiento del

® Esping-Anderscn, ao analisar um grupo de paises que adotaram estratégias de desregulamentagéo
orientadas para 0 mercado, apesar de ndo se manifestarem uniformemente, "o aprofundamento
da desigualdade e o crescimento dos niveis de pobreza sdo comuns aos casos liberais' (1995:91).
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Estado del Bienestar, como pretenden las tesis neoliberalis’
(1997:. 179). Paraele, € possivel conceber formas dternativas dereforma
gue mantenham o direito do cidaddo, a protecéo socid. Porém, considera
fundamental, primeiramente, reconhecer acrise estrutural do Estado de
Bem-Edtar eidentificar suas causas.

A crise, aseu ver, consiste em trés aspectos.
a) crisedasfinancaspublicas,

b) crise de competividade econémica;

C) crisedelegitimidade.

Se nestestrés aspectosreside acrise, as suas causas resultam da
convergénciade quatro processos.

1°. Adeterioracio darelacdo entre contribuintese beneficiarios
dos sistemas de protecdo social resultante das tendéncias
demograficas, culturais e econdmicas

Os problemas de financiamento do Estado de Bem-Estar séo
provenientes dacarga crescente das pensdes e dos gastos com salde,
principamente com os"velhos'. A baixataxadefertilidade, combinada
com o envel hecimento da popul aco, iragerar dtastaxas de dependéncia,
sem o correspondente crescimento econdmico. A proporgdo de
dependentes na Comunidade Européia crescerd de 50% de hoje até
2020, o que absorvera um adiciona de 5% a 7% do PIB. Até 2040,
projecdes da OCDE indicam que o envel hecimento dobrardou triplicaréa
0S gastos com aposentadorias e salide (Esping-Andersen, 1995:79).

Um dos grandes desafios para o futuro serd o de ""'umasociedade
em que osidosos estdo mai s garantidos quanto ao futuro do que osjovens'
(Cagtd, 1998:570), tendo em vistaque ainda" se beneficiam das protegdes
montadas pela sociedade salarial” (idem). Neste sentido, "o principal
problemando é demogréfico e sm, econdmico e de estrutura de emprego”
(Cagtells, 1997:181).

2°. A crescente diversificagdo e segmentacdo da sociedade

O model o de producéo desenvolvido no capitalismo organizado
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(0o modelo de producédo "fordista') teve como consequéncia a
homogenei zacdo das condi¢des de trabalho, salério e estilo de vida da
populagcdo. Como assindaCastells, 0 "homem daorganizacdo" tinhaum
ciclo devidaocupaciond, previsivel e pautado, enquanto areorganizacéo
tecnolOgica e econdmica tem provocado profunda segmentagcdo da
sociedade. H&, de um lado, umatransformagéo da estrutura ocupaciona
provocada pela polarizagéo entre trabalhos altamente qualificados e
trabal hos sem qudificacdo. De outro, a acelerada mudanca tecnoldgica
€ 0 surgimento de redes de empresas como estratégiamais dindmicade
organi zagdo econdmicatem provocado umamudanca continua daatividade
profissond, cujamarcaéaimprevisibilidade e aindividudizagéo.

Destaforma, ahomogeneizagéo e socializacdo das condicdes de
trabalho e de consumo tém sido substituidas pela fragmentaco e a
diversificacéo profissonal edociclodevida

Consderando que asingtitui¢des do Estado de Bem-estar tinham o
conjunto da popul acdo como benefici&ios, agora, este conjunto diversifica:
se, provocando uma ' especializagdo" cadavez maior nos grupos mais
desfavorecidos, que acabam por receber propor¢ado maior de recursos
€m contrapos ¢ao aos grupos sociais mais elevados. Td posturacontribui
para o esgarcamento dos lacos de solidariedade intraeintergeracional.
Diante daimprevishilidade eincertezas, abusca de solucdo dos problemas
seddem nivel cadavez maisindividual.

3°. Crescente hegemonia do individualismo no sistema devalores

Em sociedades cada vez mais competitivas, o projeto individual
gparece como aforma privilegiada de realizacdo pessoal.

A crise das organizagOes de solidariedade, o declinio dasideologias
politicas progressistas e acrise dafamiliapatriarcal tém concorrido parao
fortalecimento do individuo "como centro de los processos de
acumulacion de riqueza, poder y deseo” (Castells, p.183). Nesta
perspectiva, o Estado de Bem-Estar perdelegitimidade e os mecanismos
de solidariedade "aparecem como un refugio para los perdedores del
sistema” (idem).
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4°. A formagdo de uma economia global como unidade de
atuacéo fundamental dos agentes econdmicos altera a estrutura da
competéncia entre empresas, paises e regioes.

Como analisa Dupas, as empresas transnaci onai s contemporaneas
ndo sd0 mais estruturas verticalizadas, caracterizam-se, agora, pela
fragmentacao e dispersdo do processo de producdo por varias nagoes,
por meio de filiais e de fornecedores ou subcontratados (p.14). Tas
empresas, a ém defabricarem diferentes partes do produto em diferentes
paises, seguem contratos de trabal ho variados.

As referidas estratégias reduzem a base de emprego e,
consequentemente, agravam acrise do Estado de Bem-Estar.

Diante deste quadro, de crise paraaguns e reestruturacdo para
outros, quais os reflexos parao conjunto da sociedade?

Uma "nova’' questéo socia?

O mundo poalitico e econdmico vem se defrontando, nas duas Ultimas
décadas, com abundantes sinais e marcas de modificacdes radicais em
processos detrabal ho, hébitos de consumo, configuragdes geogréficase
geopoliticas, poderes e préticas do Estado etc, conforme afirmaHarvey
(1993:117). Edtariaeste quadro configurando uma ' novaquestdo socid"?
Egte contexto tem sido motivo de estudos, pesquisas, discussoes,
resultando em importantes publicacdes, dentre as quais destacamos A
nova questao social, de Pierre Rosanvallon (1998), eAs metamor foses
da questéo social: uma crénica do salario de Robert Castel (1998).
Ambos tomam como referéncia para andlise a sociedade francesa.

Rosanvallon identificaaquestdo social como a expressao, criada
no find do século XX, referente as disfuncdes da sociedade industrial
emergente. A "novaquestéo socia", por suavez, decorredo crescimento
do desemprego e do surgimento de novasformas de pobreza. Tem como
parametro o desenvolvimento e a crise do paradigma keynesiano; do
modelo de acumulacdo e métodos de gestéo econdmicae social, bem
como do Estado Providénciae dos esquemas regul adores de protegéo
socid e trabalhista. O que parecia estar ao alcance da sociedade - a
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seguranca socia - passa, a partir do fina da década de 1970, aficar
como um ided distante.

Castel centra sua analise da nova questdo socid apartir de sua
manifestacdo por meio do "enfraquecimento da condi¢do saaria”
(1998:495), sendo um de seus efeitos, tendo em vista™ o desemprego em
massa e a instabilidade das situacdes de trabalho, a inadequacéo dos
sistemas classicos de protecdo paradar coberturaaessas condicoes, a
multiplicacdo de individuos que ocupam na sociedade umaposicéo de
Supranumerarios, 'inempregavei s, inempregados ou empregados de um
modo precario, intermitente” (p.25). Castel entende que o presente €
também um efeito de heranca do passado e sua memoriaé necessaria
paracompreender eagir hoje. Por isso utilizao termo "desfiliacéo” - como
resultante de um pProcesso Cuj0 Percurso é preciso ser reconstituido, no
sentido de " procurar arelacdo entre asituacdo em que seestae aguelade
onde sevem, ndo autonomizar as situagcdes extremas masjuntar o que se
passa nas periferias com o que acontece em diregao ao centro” (p.26).
Para Castel, esta perspectivade andlise evidenciaaposi¢ao estratégica
ocupadapela" 'zonade vulnerabilidade® porque alimentaasturbuléncias
que fragilizam as situagOes conquistadas e desfazem os estatutos
assegurados’. Estasituacéo de vul nerabilidade vem marcando, ao longo
da histéria, acondicdo popular com o0 selo daincertezae, maisamiude,
como doinfortanio (p.27).

Esse processo de manifestagdo do socia € caracterizado por Castel
pelas suas "metamorfoses’, entendidas como "dial éticado mesmo e do
diferente”. Reconhece as diferencas entre a no¢do de "estabilidade,
instabilidade ou excluséo do emprego, insercéo relaciond, fragilidade dos
suportes protetores ou isolamento socia" visiveishoje, assm como na
sociedade pré-industrial ou no século X1X. No entanto, tais mudangas, se
inscritas no quadro de umamesma problematizacéo, deixam de representar

9 O autor estabeleceu como indicador para avaliar a coesdo de um conjunto social em um dado
momento o equilibrio entre as “zonas", de coesdo - identificada como a érea de integragéo e
caracterizada pela associagdo trabalho estavel e insercéo relaciona forte, e de vulnerabilidade
- caracterizada como "zona intermedidria, instével, que conjuga a precariedade do trabalho e a
fragilidade dos suportes de proximidade" (p.24).
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inovagOes absolutas. Paratal, buscainicialmente mostrar aposicéo relativa
ocupada pelas populagbesinseridas nas "zonas" e naestruturasocial.
Utilizacomo exemplo os"inlteis parao mundo” que, antes darevolugdo
industrid, representavam-se pel osvagabundos e 0s"inempregavels' de
hoje. Demongtra, ainda, aidentidade nos processos que produzem essas
Stuacdes, semel hantes em suadinamicae distintas em suas manifestagoes,
poisapresencados " supranumerdrios' é expressapor aqueles que ndo
conseguiam/conseguem um lugar estavel nas formas dominantes de
pertencimento comunitario. Apesar disso, o desenvolvimento da historia
revelaum nimero de " descontinuidades, de bifurcagtes deinovagbes que
devem ser resolvidas' (p.28). Como exemplo, acondicéo de assalariado
gue passado descrédito ao reconhecimento de principal fontederendae
de protecbes. Contudo, ainda hoje permanece com a conotacéo de
precariedade e de infortunio.

A questéo socia como se apresentahoje, navisio de Castel, a
partir do enfraguecimento da condic¢do salarial, tem como um de seus
efatosaexclusdo e, devido asuavisibilidade, tem ocupado, nos tltimos
anaos, o primeiro plano, ded ocando paraamargem da sociedade o quea
atinge primeiro no coragao - o estatuto do salariado.

Dai arecusade Castel no uso do termo exclusao, poiseste designa
"edtados de privagao” e asuasmples constatacdo ndo permite recuperar
0S Processos Nos quais as caréncias ocorrem. Em contraposi¢ao, utilizao
termo desfiliacéo.

Entretanto, na diversidade das analises, pode-se identificar
diferentes denominagtes para o que tem-se reconhecido como exclusdo.
Demo (1998), em trabaho naqua buscaquestionar o conceito de excluséo
socid andisando diversos autores da literaturafrancesa, identificaem
Paugam aexclusdo como expressao daangustiade numerosos segmentos
dapopulacgo, "inquietos diante do risco de sever um diapresosnaespira
daprecariedade", acompanhando " o sentimento quase generalizado de
uma degradagdo socia" (Paugam apud Demo, 1998:17). Para Paugam,
"0 sucesso da nogdo de exclusdo € que ela pde acento, a0 menos
implicitamente, sobreumacrisedo liamesocid” (p. 18).

Nesta perspectiva, Paugam reconhece aexisténciada' novaquestéo
socid" por entendé-lanumaamplitude que afeta o conjunto da sociedade,
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ameacadorada ordem social e dacoesdo dosindividuos. Distinguetrés
patamares dapobreza:

a) pobrezaintegrada: "seu nivel de vida é baixo, mas permanece
fortemente integradaem seus espacos sociais organizados em torno da
familiae do bairro ou davila" (apud Demo, p. 30) caracterizadapelo
sentido tradicional de pobreza.

b) pobreza marginal: considerada entre pobreza tradiciona e
exclusio socid.

C) pobrezadesqualificante: expressapelaexclusio socid naqua os
pobresvivem um sentimento de"inutilidade social" por estarem forada
esfera produtiva e dependentes das ingtituigdes sociais.

Conforme Paugam, portanto, "a pobreza desqualificante é uma
relacdo socia paracom os 'pobres’ e com os excluidos que gerauma
angustiacoletiva, pois cada vez mais pessoas sd0 consideradas como
categorias, emuitos, de situacdo instavel, temem ai decair” (apud Demo,
p.30)

Demo localizaem tal afirmacéo, aqua ele consideraumaaegacéo
tipica, dgumasimpropriedadesteoricastais como:

» osexcluidos, diaeticamente, fazem parte do Sstema, ndo cabendo
vé-os s mplesmente como excluidos;

* ndo é possivel imaginar que os excluidos estggam "forad', sese
considera que grande contingente da sociedade € atingido pelo risco da
exclusao;

* 0 argumento em torno daangustiacol etivanao consistiriaem um
fendmeno novo na sociedade;

* a"novaquestdo socia", como sequer chamar, "parece ser, assm
muito mais o susto da Europa(Franca) jaacostumadaacerto bem-estar
para as maiorias, ao lado das marcas préprias de uma nova fase do
capitalismo” (p.30)

ParaDemo, aafirmacdo de umacrise da"sociedade sdarid” implica
reconhecer apresencadaquestéo capitalistae, "seo capitalismo estaem
novafase, andaéaguee. Nao forjaumanovaquestdo socia, mas'curte’,
em novo momento avelhaexploracdo capitalista’ (idem).
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Para Schnapper, (apud Demo, p. 13) comegaaemergir um processo
de "desafiliacdo" ou de desligamento que levaria da precariedade a
exclusdo. Nesta perspectivao emprego € decisivo paradefinir acondicdo
socid doindividuo.

Aindanaandise de Demo, Castel faz umatentativade definir os
conceitos, chegando aum meio-termo, paraquem o inicio do processo
de exclusdo ocorre com o fendbmeno de "desenraizamento”. Em
Rosanvallon éidentificadaatendénciaem considerar os excluidos como
"néo-forca'.

Wacquant (apud Demo, p. 29) identificaaandisecriticado termo
"underclass’, referente aos excluidos nas sociedades capitalistas
avancadas, como nos Estados Unidos, apontando para ™ pobresdo gueto”,
conceito que para Demo denota um contexto injusto de acusacéo
moralistatipico daculturanorte-americana. Apesar de 0 conceito ndo ter
uma propriedade tedrica e empirica consistente, Demo destaca "o
nascimento de um termo vago pararealidadesrel ativamente novase, de
outro, aestigmatizacdo delasem tom depreciativo”.

ParaFassin, "se considerarmos astipol ogias smbdlicas pelasquais
as sociedades se representam paras mesmeas, € notavel que, no decorrer
do periodo recente, o desenvolvimento dapobrezaurbanadeu lugar a
trés figuras diferentes - exclusdo na Franca, underclass nos Estados
Unidos, marginalidad na América Latina - que reconduzem a trés
configuracBes do espago socid - dentro/fora, alto/baixo, centro/periferia,
respectivamente” {apud Demo, p.27). Fassin consideraque, em termos
deexclusdo socid, aFrancase aproximadaAmérical atina. ParaDemo,
esta referéncia "mais do que chamar a atencdo para a gravidade do
problema, trai por ndo se tratar propriamente de uma 'nova questéo
social' mas de modos especificos de seu agravamento na histériado
capitalismo” (p.29).

O que podemos verificar S50 diferentes argumentagdes no tratamento
daexclusdo social. Nessas o termo é visto como um fenémeno sempre
presente nahistoriasocid ou, apartir de seu agravamento e extensao, no
"bojo do processo de globalizacdo da economiae da desregulacdo do
trabalho e da protecéo social configurando a'novaquestéo social™.
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Donzelot (1998), ao abordar a exclusdo social, alerta paraa
necess dade de desconfiarmos dafamiliaridade das paavras, daseguranca
linear que e as conferem a ordem das coisas, e a natureza dos problemas
aos quais somos confrontados. "A lutacontraaexclusdo mascarauma
mutacdo das formas de intervencéo socid aqua ass stimos gpos 20 anos
[...] assistimos aemergénciade um novo modo de intervencéo social
visando destavez, ndo mais aos 'esqueci dos do progresso’, mas asvitimas
danovaordem socioeconémica’ (p. 178). Asvitimasdestanovaordem
constituiam-se de uma popul agéo que, antes considerada” normal™ passa,
hoje, ase"tornar inutil" aestamesmaordem.

Conforme Donzelot (1998), para se compreender essamutacao -
dos modos de intervencao - é necessario relacionélacom mudancade
significado daquestéo sociad produzida nessaconjuntura. Sinteticamente,
essamodificacdo pode ser assim apresentada:

a) apassagem "deumaquestdo aoutra" deixatrangparente que, na
visfo cléssica, 0 sentido daexclusio é pol itico™ amedida que mesmo se
reconhecendo acapacidade politica dos cidadaos, esta soberaniando €
acompanhada datransformacdo dacondicdo socia dos trabal hadores.
Apesar daproclamagéo do direito ao traba ho, sua concretizagéo "revelou
umacontradicdo entre agarantiadaliberdade e aaplicacdo sistematica
dodireito aotrabalho atodos" (p. 179).

Conforme Rosanvallon (1998), o temor eraque, a0 garantir o direito
do trabalho o Estado estaria"obrigado adar, acadaum, um emprego
correspondenteasuaqudificac@o[...] passardaser [um Estado] industrid,
comerciante, produtor em pequenaou grande escalaonerado por todas
as necessidades, seralevado irremediavel mente a deter o monopdlio de
todas as industrias ou pel 0 menos aregulamenté-las de formaintegral”
(p.121). Reconhecia-se, assim, que o Estado poderiadar assisténciae
que estando deveriaser chamadade direito. Conforme Rosanvallon,
"sim ao desenvolvimento de umapoliticasocia, néo ao reconhecimento
deum direito social" (idem). Haviatambém aqueles que consideravam
importante priorizar o reconhecimento do direito social, mesmo queo
Estado ndo o colocasse em praticaem suas politicas. O carater politico

0 A esse respeito ver também Généreux, 1999,
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da questéo revelava problemas na relagdo entre o sociaismo e a
democracia. Conforme Rosanvallon, "areflexé@o sobre as condi¢des da
passagem de umaassi sténcia passiva (adistribui¢do de socorros) auma
formaativadeinsercéo socid pelo trabalho nuncafoi desenvolvidaafundo
nos paisesocidentais’ (p. 124). A reflexdo sobre o direito do traba ho, um
seculo e meio depois daRevolucdo de 1848, voltaaser atual.

E em meados dosanos 70, afirma Donzel ot, que aparece a” nova
questdo socid" revelando-se como efeito dadesconexdo entre o gparelho
de acdo publicaeasociedade. Denuncia-sea"impoténciado Estado, sua
incapacidade de lutar contrao aumento do desemprego, contraare egacéo
das periferias, contraanovapobreza, contraadualizacdo dasociedade”
(1998:180).

Diante das caracteristicas da'"novaquestdo socid" Donzelot destaca
tré&s elementos que estdo em conformidade com os elementos da
democracia formal e nos quais, ab mesmo tempo, seus contelidos se
contradizem:

- aparecimento de ndo-forcas sociais - segmentos excluidos da
ordem socioecondmica e incapazes de se dotar de umarepresentacao, 0
que ostornariaumaforcasocia;

- adificuldade de representacdo politica apdia-se no surgimento
de uma descontinuidade entre as preocupagdes da acdo e aguelas de
parte da populagdo. Observa-se umatendénciaarepresentacéo das néo-
forcas de uma maneira demagogica isto é, "jogam as cartas da
representaco politico-demagdgicacontraal dgicadaagdo”, o quesgnifica
"gpelar asoberaniado individuo em detrimento daresponsabilidade do
cidaddo’";

- otemadademocraciaformd poderiadenunciar o cardter naciond
darepresentacdo avaorizar afraternidadeinternacional daclasse operéia
contra 0s interesses rivais das burguesias nacionais, assm como a
tecnocracia parece se prestar a valorizar as imposi¢des mundiais e
econdmicas contribuindo paraque se destrua aparte mais prejudicada
da sociedade.

ParaDonzel ot, passa-se de umacrise darepresentacdo acriseda
ac20, do sentimento de exclusdo politica pelacondicao de sujeico aordem
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socioecondmica; exclusio socia produzida pelaordem socioecondmica,
e que somente encontramei os pelamanifestacéo desesperada da soberania
palitica, (p. 182).

A transformacéo das intervencdes diante daexclusdo devem ter
como referéncia atransformagdo da natureza da questéo social.

b) A passagem "do socia moderno ao socia pdés-moderno”,
periodo no qua se desenvolvem os conceitos de solidariedade. O primeiro
momento da questdo socid cléssica, cujo sentimento de exclusio menifesta
sedeformapolitica, esta caracterizado pel aausénciade reconhecimento
daclasse operé&riadiante dasingtituicdes da Republica. O sentimento da
classe operariacom a sociedade € deinsolidariedade, pois a solidariedade
S0 existe entre seus membros.

A integracdo daclasse oper&riapor meio das politicas sociaistinha
como referénciaateoriacomunitariacujo "mode o do €lo socid deve se
sustentar sobre o contrato voluntério, unindo osindividuosumaum e
cadaum asociedade” (p. 183). No entanto, esta concepgdo deixava as
massas sem controle de suavontade propria contra o poder. Passou-se,
ent&o, aoutraconcepcdo do elo socia, construido apartir do conceito de
solidariedade que marcara o socid moderno. Juntamente com asociedade
industrial apareceriaumanovasolidariedade, chamadapor Durkheim de
organica. Asintervengdes sociais em atencdo aexclusdo foram condruidas
com base naidéiade que o papd daRepublicaera, deum lado, "defender
o individuo contra os riscos que o faziam correr desta sociedade pelo
fato dadivisdo socia do trabalho™ e, de outro, "de proteger asociedade
contra o individuo que aameaga devido a seus comportamentos anti-
sociais' (p. 184).

Tais intervencdes representam as origens da protecéo socia
expressas pelapromocao do direito aos socorras, pensado em sua oposiGao
aobrigacdo de seguro e, como direito socia sO acessivel "aos queja
est8o quasefora-do-socid™, nessazonade asssténciaisoladados circuitos
detrocas entre osindividuos autonomos. O direito ndo deve tocar azona
devulnerabilidade, aquelada precariedade do traba ho dasinsuficiéncias
da condicéo salarid (Castel p.382).
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A intervencdo do poder publico sb sedaem casoslimites, atipicos
em relagdo acondicao trabalhadora. Nao haresponsabilidade coletiva
diante das desventurasdo povo.

A solidariedade, defato, consiste"em mobilizar o direito parauma
certa redistribuicdo dos bens sociais e uma certa reducdo das
desigualdades’ (p.380) expresso na nogdo do detentor do direito
materiaizado naaposentadoriano seguro.

Diferentemente da situagdo anterior, 0 seguro possibilita sua
aplicacéo aumainfinidade de situagdes, "o principio da cobertura do
risco ndo depende da natureza do risco coberto™ (p.384). Apesar de,
no inicio, o seguro estar muito longe de promover uma seguridade
generdizadajaque "as primeiras aplicagdes do seguro obrigatdrio foram
limitadas as categorias da popul agdo ameacadas de decadénciasocia”
(idem), o risco coberto, de fato, é o risco de passar de uma situagéo
vulnerével paraumasituacao miseravel, o que ndo possibilita aruptura
com asituagdo anterior.

Para o enfrentamento dessas questdes é essencial acompreensido
dasnovasrelagdes, noinicio do seculo XX, entretrabal ho, seguridade e
propriedade. O advento do seguro sanciona, assim, o reconhecimento do
carater irreversivel daestratificacéo socid nas sociedades modernase o
fato de que possa ser fundada na divisdo do trabalho e ndo mais apenas
napropriedade (Castel, p. 403).

Somente em 1945 € que 0 seguro obrigatdrio torna-se principio de
coberturageneralizadacontraosriscos socials. Entretanto, suarealizagéo
depende do equilibrio entre interesses divergentes. Nessa épocatem-se
umaaberturadecisvaem relagdo aosdireitos sociais.

Depois dos anos 70 a ordem socioecondmica passaa Ser acausa
daexclusdo, pois asfilas de desempregados estdo cheias de "normais
Uteis' (Donzelot, p. 186). Inimeras sdo as medidas adotadas nos anos 80
para enfrentamento deste novo quadro. Curiosamente, 0 "socia pés-
moderno” é desenhado a partir de uma recuperacéo da concepcdo do
socid anterior ao "socia moderno”, como delineia Donzelot:

* retorno aconcepcao comunitariado socia pelavalorizacdo do
local; trata-se dereforcar o €lo socid,;
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b) renascimento daconcepcao contratual do €lo socid, aidéiada
inser Ao ampara-se no retorno ao contratual . E a passagem daindenizaggo
ainsercéo.

¢) O sentimento de exclusdo ligado aquestéo socid classcaestava
relacionado ao "déficit de representacdo da sociedade real na sociedade
politica’ (Donzelot, p. 187), tendo sido necessario o desenvolvimento de
formas de consultas dasforgas sociais deformaaintegralas no processo
de decisdo, apropriadaareconciliacéo da sociedade com o poder politico.
Entretanto, noinicio dosanos 70, a" consultacéo™ perde suacredibilidade
dando lugar aformulacéo daimplicacéo/responsabilizaco das estruturas
comunitérias. Ta férmulaequivaleaintervencéo do Estado por meio da
atribuicdo e ndo mais de ocupacéo destaposicdo. Donzelot andisaeste
momento como uma necessidade no sentido de que o Estado ja é fragil
paraseimpor e ndo pode agir sem procurar asinstancias que se associam
aele; assm, como uma oportunidade a medida que seus melos denunciem,
maior € apossibilidade de reunir atores.

d) De uma época a outra, final do século XIX a atualidade,
assi stimos as mutagdes " do Estado de progresso ao Estado animador”
(naandise de Donzelot); do Estado provedor aregulador, enfim, do Estado
defensor da sociedade como um todo, com base nareparticéo dosfrutos
da solidariedade e acontribuicdo de cadaum para o referido progresso;
a0 Estado que "fez-se 0 agente deste progresso em nome damundidizacéo
daeconomiaque clamapor umamodernizacdo nacional™ (p. 190).

A idéado "Estado animador" emerge nadécadade 1980 no sentido
de reorientar-se nafuncéo de preservacdo dacoesdo socia danacéo,
caracterizando-se ndo maiscomo o "tutor da sociedade, mas mobilizador
de seusrecursos’ (p. 191) naluta contra a dessocializacéo.

Vimosainstalacéo do Estado Socid desdobradaem trésdiregtes,
conforme Castd (p. 181):

- agarantiade umaprotecdo socid generdizada, com aindauracéo
daseguridade socia em 1945;

- manutencao dos grandes equilibrios e conducéo daeconomia-
Estado como regulador da economig;
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- busca de diferentes parceiros implicados no processo de
crescimento.

NestaUltima, o Estado, no seu papel regulador, atuasobre arelagéo
entre 0s parceiros sociais, nas negoci acdes " sobre umabase contratual,
com ainiciativaou aarbitragem do Estado, osinteressesdivergentesdos
empregadores e dos assalariados’ (p.489).

A trgetériamarcada pela " poderosasinergia entre o crescimento
econdbmico com seu corolario, o quase-pleno-emprego, € 0
desenvolvimento dos direitos do trabalho e da protecao” (p.493) foi
interrompida. A caracteristicamais inquietante da situacéo atua € o
reaparecimento de um perfil de trabalhadores sem trabalho, os quais,
conforme Castel, "literalmente, ocupam na sociedade um lugar de
supranumer&rios, deintteis parao mundo” (p.496).

O quadro torna-se mais complexo a medidaque adegradacdo da
condicdo do trabalhador passa a alimentar 0 aumento do nimero dos
excluidos. E preciso ndo esquecer que "aexclusio ndo é um estado socid
determinado, earesultade um processo” (Rosavalon, p. 80). Um processo
marcado pela internacionalizacdo das economias capitalistas cujas
caracteristicas -a integracdo dos mercadosfinanceiros mundiais, o
crescimento do comércio internacional, a presenca de empresas
transnacionais- contribuem paradiminuicao do espaco paraoperacio
de politicas pablicas.

Conforme Dupas (1999), "o sentimento de desamparo é reforcado
pelo fato de o Estado, desde o pds-guerraidentificado como guardiéo
das garantias individuais, estar passando por forte reestruturacéo e
rediscutindo essafuncéo” (p. 16).

E no contexto, portanto, de globalizacdo e de alteragcdo no papel
do Estado que emerge a "nova questéo social" cujos efeitos podem ser
encontrados no " desemprego estrutural, aumento da pobreza e daexcluséo
socia, precarizacao e casualizagdo do trabalho e desmonte de direitos
sociais edificados hamais de um século” (Pereira, 1999a: 47).
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Diante desse contexto importa questionar: que perspectivas e
alternativas vém se desenhando no campo das politicas sociais? Qud o
peso e o papel do Estado na garantia da seguridade social? Com que
cenarios haveremos de conviver no futuro? Estaria o Welfare Sate
caminhando parao fim?

Forma politica de enfrentamento: Welfare
Pluralism ?

O mundo marcado pel o desemprego e pelaexclusio, pelacrescente
diferencaentrericos e pobres no interior do mundo rico, bem como entre
0 mundo rico e o mundo pobre, tem se congtituido naprincipal contradicdo
do sistema capitalista da atualidade, 0 que compromete seriamente a
imagem do Welfare Sate social democrata, como parte integral que é
dessesistema.

O colapso da social-democracia no contexto de umacrise sem
precedentes e aincapacidade de suarevitalizacdo nesse contexto tém
possibilitado que forgas conservadoras reaglutinem-se politica e
ideol ogicamente em torno de principios liberais em combate afeicéo
democrética que marcou este seculo (Fleury, 1994).

Deformasintética, 0 argumento utilizado pelasforcas conservadoras
€0 deque o Welfare Sate tem usurpado apossibilidade delivre aplicacdo
dos principios do mercado etem sido acausaprincipa daestagnacéo das
economiasocidentais, por mel o dos seus efeitos de redistribuicgo. Nesse
sentido, passam aimpor aidéado Estado minimo, cujos objetivos politicos
consistemn em cortar gastos publicos; ampliar o escopo do setor privado,
afim de melhorar as opcbes eretirar a cargado governo; destinar aos
pobres os gastos estatai s remanescentes, passando de servigosuniversais
asdetivos, reduzir atributacéo, afim deliberar asempresas, melhorar as
opcOes e apoiar as atividades privadas e vol untérias como substitutas dos
servicos previdenciarios edtatais (Taylor-Gooby, 1989).

A "receitd" neoliberal esta contidano conjunto de reformas dos
sistemas de protecdo social, orientadas para a sua privatizacéo,
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descentralizagdo, focalizagdo e criagdo de programas sociais e de
emergéncia, dirigidos a popul agdo ou grupos carentes. Esta "receita’
ressuscita, naopinido de Pereira(1994), antigos procedimentos de guda
mUtua, com base na solidariedade e sob o rétulo do welfare pluralismou
"divisio socid do bem-estar”, japrevistos por William Beveridge em seus
relatorios de 1944 e 1948, épocaem que as instituicdes dafamilia, da
vizinhanca e da.comunidade podiam oferecer dternativas asfungdes sociais
do Estado. Hoje os tempos Sfo outros e a estrutura da familiatambem.

Com base hesse novo quadro de divisio de responsabilidades socials
e de crescente envolvimento da sociedade € que diversos autores vém
andisando o que estd sendo chamado de model o pluralistade bem-etar.

O que é o pluralismo de bem-estar?

O pluralismo de bem-estar ou bem-estar misto consiste, em tese,
numaagdo compartilhadaentre astrés esferas da sociedade moderna, na
provisio de bens e servigos que atendam as necessi dades humanas basicas
- 0 mercado, o Estado e a sociedade. Esta concepgéo estabelece uma
divisdo de responsabilidades na esfera do bem-estar, bem como de
redistribuicéo de fungBes entre Estado, mercado e sociedade; isto &, tais
responsabilidades devem ser postas em um novo equilibrio. Nesse sentido,
0 Estado n&o mais se constitui no principal provedor de bens e servigos,
osquais devem ser compartilhados por quatro setores diferentes: o oficid,
o voluntariado, o comercia eoinformal.

Abrahamson (1995) faz referénciaaum model o triangular/tripartite,
segundo o qual cada uma das pontas do triangulo detém recursos
epecificos: 0 mercado detém o capital; o Estado, o poder; e asociedade,
asolidariedade. O capital e o poder, nas palavras de Habermas (1987),
pertencem a0 mundo do sistema (dominado pelarazéo insgrumental) que,
no processo de modernizagdo capitalista acabou dominando e
"colonizando” o "mundo da vida'; neste espaco existe uma razéo
comunicativaque se opde & "reificacéo” e " colonizagdo" exercidapelo
"dgemd’.
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Nesse modelo, tanto 0 mundo da vida quanto o sistema sfo
atravessados pelas dimensdes do publico e do privado. No mundo do
sistema, o publico € o Estado, o privado é aeconomia. No mundo da
vida, o publico € aparticipacao politicados cidaddos, e o privado € a
familia(Viera, 1997:56). Estas dimensdes se rel acionam mediante trocas,
gue setornam possiveis pel os meios de control e - dinheiro e poder.

Estdo implicitas nesta reflex&o ndo s a criticaas politicas sociais
de pds-guerra (reconhecidas como paternalistas) como também uma
proposta de mudanga no rumo desta politica, que deve ser redizada
mediante programas autdbnomos e descentrali zados com base na sociedade
civil. Isto, se pensarmos a sociedade como 0 campo onde se desenvolvem
capacidades que possibilitem as pessoas desempenhar um papel nas
escol has politicas e econdmi cas, com vistas a preparacao do terreno para
um caminho socid de desenvol vimento, que pode complementar o politico
e 0 econdmico (Wolfe, 1991:46).

No entanto, na perspectiva do modelo triangular, € preciso
questionar: por que a sociedade civil € importante? Que papel deve
desempenhar no processo de desenvolvimento? Quais devem ser 0s
objetivos do desenvolvimento?

Na busca de respostas a essas questfes, encontramos que a
importancia da sociedade - campo davida social, como o bairro ou a
localidade - esta na possibilidade de executar politicas pablicas mais
proximas das pessoas, das realidades onde vivem. Com base neste
argumento, o discurso dadescentralizacéo tem sido utilizado pelosmais
diferentes matizes politicos. O Relatorio de Desenvol vimento Humano
de 1993 afirmaque "La descentralizcicion del poder - delas capitales
alasregiones, lasciudadesy |os puebl os- pode ser unadelasmejores

formas de conferir poder ai pueblo, promover la participacion dei
publicoy aumentar la eficiéncia” (p.6).

Quanto ao papel que desempenha, é expresso por um crescimento,
em todo o0 mundo, de atividades forado alcance forma do Estado. Ha
umaexpansao das atividades "associativascivis', cujanovidade consste
na capacidade de inclusdo de demandas, aqual jatem sido considerada
umaarea estratégicanaeconomia. O chamado Terceiro Setor, conforme
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constatacdo de Drucker, analisado por Gohn (1998:16), foi 0 que mais
cresceu, mais movimentou recursos, gerou empregos, bem como foi o
mais lucrativo naeconomia norte-americananos ultimos 20 anos. Como
afirmam Pereirae Grau,

. a principal razdo para recorrer as entidades serafins
lucrativos ndo € porgue segjam mais eficientes na provisdo
de recursos do que poderia ser qualquer outra entidade,
mas sim porque permitem desenvolver papéis que nem o
Estado nem o mercado podem cumprir. E assim como a
confianga, a dedicacdo, a solidariedade constituem papéis
gue lhes imprimem uma especificidade em relacdo ao setor
lucrativo, a flexibilidade, a experiéncia especializada e a
habilidade para chegar a clientes dificeis de alcancar sdo
exibidas como algumas das maiores vantagens que o setor
nao-lucrativo ou publico nédo-estatal teria sobre o setor
publico-estatal  (1999:34).

Partindo desta analise, que perspectiva podemos identificar no
modelo triangular/tripartide, quanto a sociedade civil?

A énfase na sociedade como principal agente de bem-estar tem
conquistado adesbes nas mais diferentes correntes ideol bgicas, por meio
de discursos/bandeiras sobre a emancipacdo dos pobres da tutela do
Estado; adescentralizacdo do poder; o incentivo aparticipacéo popular;
adivisdo de custos; adiluicdo dafronteiraentre o publico e o privado; a
inauguracdo de umavisao holisticade bem-estar, entre outros. No entanto,
esta conotacdo positiva aparticipacdo pode estar encobrindo atendéncia
privati zante que tem sido utilizadanas duas Ultimas décadas.

A énfase a sociedade constitui, naverdade, uma estratégia para
diminuir aagdo estatal na area de bem-estar e, com isso, reduzir gastos
publicos. Em nome da descentralizagdo, da parceria, da solidariedade
ocorre umaretragdo do Estado (Stein, 1997). Por isso, é preciso distinguir
entre fins e meios da assisténcia, entre privatizagdo e ofertade servicos.

A andlise pioneirade Titmuss sobre a"divisdo socia do bem-estar",
como informaM ishra, referia-se aprotecao estatal, fiscal e ocupacional”,
eestasedistanciamuito das" avaliagcdes decididamente positivasda'mistura
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providencial' preconizada pelos pluralistas do bem-estar hojeem dia"
(1995:103).

O autor consideraque as mudangas recentes no Estado de Bem-
Edtar, principa mente nos paises neoconservadores, tém sido vistas como
mudancas na forma pelaqual aasssténciaé prestada. Muitasvezes, derta
0 autor, o papel reduzido do Estado na protegéo é encarado positivamente
por resultar numaformade ass sténciamais descentralizada.

A esse respeito, Johnson (1990) chama a atencéo para o
crescimento das novas iniciativas sociais como, de certaforma, das
respostas as supostas fa has naatuacao dos Estados de bem-estar e, ainda,
para o fato de que os governos estdo animando e apoiando as nhovas
iniciativas, como parteintegrante das politicas de pluraismo de bem-estar
(1990:87). E, estas, tornar-se-ao cadavez maisimportantes, amedida
gue setornarem maiores as restrigdes fiscai's e politi cas de desenvol vimento
executadas pel o Estado.

Esta férmula pode deslocar de um setor para outro a
responsabilidade de providenciar, podendo o Estado desresponsabilizar-
sedo papd de provedor de bens e servicos, passando aesimular/encorgar
empresarios, grupos voluntérios, familiares e outras esferas néo-
governamentai s paraaumentarem seus esfor¢os nesse processo (Mishra,
1990:102).

Nessaperspectiva, configura-se o idea de substituicdo do Edtado
de bem-estar socia pelo de bem-estar pluralista. ParaGiddens, "no luger
do Welfare Sate deveriamos considerar o Estado de investimento
social, operando no contexto da sociedade de Wel far e positivo™[..] para
0 qud os préprios individuos e outras ingtituicdes além do governo
contribuem - eque éfunciona paraageracéo dariqueza(1999:127).

Assim, asociedade - envolvendo afamilia, avizinhanga, osgrupos
deamigos- tem sido cadavez mais mobilizada e responsabilizada para
resolucdo de problemas relacionados a pobreza e a exclusdo socid.

™ O autor considera necessério torna-lo "positivo”, em contraposico ao foco negativo contido
no Relatdrio de Beveridg, quando, em 1942, "declarou guerra & Caréncia, a Doenca, a Ignoréncia,
a Sordidez e a Ociosidade" (idem).
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A familiasdo devolvidos os encargos antes assumidos pel o Estado, como
0 cuidado com criangas, idosos, portadores de deficiéncias.

Damesmaforma, podem ser encontrados estimul os e apoios nos
Relatérios de Desenvol vimento Humano/Pnud, que desdeo inicio desta
décadavém sinalizando sobre 0 "novo paradigma: olocal eo popular.

O Informe de 1993 dedi caespecia atencéo aparticipacao popular
e adescentralizacdo. O relatdrio de 1999 est4"...claramente afavor do
poder daglobalizacéo paratrazer osbeneficioseconémicosesociaispara
a sociedade” (Brown, 1999). Do conjunto de recomendacdes -
governacao e mercados - para mudar 0 modo como a sociedade esta
organizada, 0 Relatorio manifesta-se mais sobre a "governanca’
acreditando que " os governos e par ceiros da sociedade civil, o sector
privado e outros estdo aformar coligacfes funcionais através de
fronteirasgeogréficasedaslinhaspoliticastradicionais, paraconduzr
a politica publica ao encontro das aspiragdoes de uma cidadania
mundial’ (idem).

Entreasdiversasindicacdes, o relatério recomenda”redistribuir
0s custos e responsabilidades do apoio social - pelasfamilias, Estado
eempresas’, e reconhece que "a familia, actualmente, € um pequeno
estado providéncia" (Pnud, 1999:80).

Ha, ainda, entre os autores e agentes envol vidos com estatemética,
umadivers dade de propos ¢oes alternativas quanto ao Estado ided para
o enfrentamento da "nova questédo social": estado "animador"”,
"possibilitador”, "rede”, "del bien obrar", "servi¢o", entre outros. No
entanto, é preciso ressaltar que a proposta de welfare pluralism em
evidéncia"ndo é umasimplesvariacdo [..] das nogoes de Welfare State
e Social Welfaredo pés-guerra” (Pereira, p. 11); seus pressupostos sdo
diferentes, isto &, privilegiam o setor privado e, por isso, vao muito aém
da simples questdo de decidir quem pode, comparativamente, ser mais
eficiente napromogéo do bem-estar.

A preocupacdo relacionada a tutela do Estado contraria a
compreensdo do bem-estar como direito do cidadéo edever do Estado,
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poiseste €0 Unico ator que detém aautoridade coativa, paragarantir esse
direito deformadesmercadorizada. Paraisso, € necessario reconhecer a
existénciadeuma"arenared de conflitosdeinteresses nadistribuicéo de
recurso entre Estado e sociedade” (idem), onde a sociedade possa, de

fato, estar desenvolvendo seu papel critico nadefinicdo dastendénciasda
politicasocial. Caso contrario, reconhecer este espaco somente como

espaco dasolidariedade estaria contribuindo paraanegacdo dos direitos
decidadania.

Por esse ponto de vista, o pluralismo de bem-estar pode ndo ser
nocivo, seinserido numapropostainstitucional, naqual o Estado tenhaa
responsabilidade damanutencdo dos niveis bési cos nacionaisem termos
de rendimentos, salde, habitacdo, educacdo, assisténcia social. Caso
contrario, teriamos uma propostaplurdistalresidud, aquelacom aretracéo
daintervencéo do Estado, que tem se caracterizado como umatendéncia.
Como afirma Mishra, os paises neoconservadores assistiram a um
dedocamento da politicaindituciona paraumadimensio resdud, amedida
que abandonaram o sistemade prestagcdo de servicos centralizados ou
edtatal, em favor de um sistemadescentralizado e privatizado.

Por seu turno, Doyal e Gouhg (1994) argumentam em favor de
uma estratégia dual, isto €, umapolitica que busgue a otimizacdo da
satisfacdo das necess dades sem deixar deincorporar tanto agenerdidade
do Estado como a particul aridade da sociedade civil.

ConsideracOes finais

Do exposto, infere-se que a (nova) questdo socid manifesta-se
como fendmeno histérico cujos e ementos fundamentais permanecem
intocados einalterados. aacumulagdo de riqueza por unsem detrimento
da expropriacdo e destituicdo de muitos outros, os pobres, 0s
pauperizados, osexcluidos, que parecem sem lugar nacenahistérica

No entanto, sfo estes mesmos excluidos, expropriados e destituidos
que conseguem ultrapassar, através de suas lutas, estigmas como
vagabundo, vadio, mendigo, colocando-se como trabal hadores,
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desempregados, bradando paratodos o horror de umatragédia onde os
sofisticados meios de producdo impdem a eles a condi¢do de
"inempregéveis'.

As estratégias de enfrentamento comportam desde o Estado
provedor de bens e servigos aum Estado minimalista, responsabilizando

a sociedade por meio de suas redes de solidariedade pel o enfrentamento
daquestdo social.

Ao Estado contemporaneo, cuja soberania como Estado-Nacao
vé-se esvaziada, S0 postos desafios como agarantia de sociedades justas,
mas segundo critérios utilitaristasdo mercado e voluntaristas da sociedade
€, portanto, sem 0S meios Civicos paraexercer essa garantia.
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