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RESUMO

O objetivo do texto é discutir o tema politica social a partir de
dois aspectos principais. O primeiro refere-se ao trabalho como
eixo central desse tipo de politica. O segundo refere-se a orga-
nizag&do da sociedade e ao seu relacionamento com o poder pu-
blico para a formulagdo e a implementagéo de agles sociais.
Para este fim, sdo discutidos inicialmente temas da histéria das
praticas de protegdo social e, em seguida, temas da politica so-
cial no Brasil.
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ABSTRACT

WORK, SOCIETY AND SOCIAL POLICIES. This text discusses
the theme of social policies based on two principal aspects. The
first refers to society’s organization and its relationship to
government in the formulation and implementation of social
actions. It begins with the history of social protection policies and
then discusses social policy issues in Brazil.
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Nos Ultimos anos tem sido muito discutido o papel do
Estado e do mercado na resolugdo de questées so-
ciais. Contudo, pouco se fala sobre a sociedade. Ao
contrdrio, ela é invocada como se fosse remédio para
todo tipo de problema. Considerar apenas o Estado
e o mercado, guardando uma imagem distante ou
simplista da sociedade, é uma concepgao mecénica
e pobre. Nao deve ser esquecido que o Estado €, em
alguma instancia, fruto de contrato social e que o mer-
cado, por sua vez, ¢ formado por relagdes sociais e
as reproduz. Por esta razdo, considero indispensavel
comecar este texto mencionando algumas nogbes da
histéria do campo das praticas de solidariedade, pro-
tegdo e politica social.

A histéria do campo social pode ser considerada
como sendo a histéria das respostas dadas pela so-
ciedade aos riscos e as fragilidades vividas por seus
membros. Nessa historia, esta também presente a
conceituacdo das condicbes de inser¢do social. As-
sim, o que & considerado problema social numa de-
terminada época pode ndo sé-lo em outra. Na forma-
cdo desse campo, existem diversas l6gicas e praticas
que, por sua vez, se referem a diversas concepgbes
de sociedade e lagos sociais. Dito de outra maneira,
cada pratica de intervengao se fundamenta sobre uma
concepcdo de ordem social e um principio de organi-
zacgdo das relagdes sociais. Nelas, estd em questao
o tipo de vinculo social que se quer criar, reproduzir
ou fortalecer: esse lago une o individuo ou o grupo
a sociedade, e a fragilidade desse lago pode provocar
o aparecimento de “problemas sociais” e motivar a
busca de solucdes.

As préticas sociais sdo anteriores e mais amplas
do que as politicas sociais. Isto é, a sociedade sem-
pre realizou atividades importantes no campo social,
relativas as necessidades e a insergdo dos individuos.
Devemos, pois, perguntar: o que diferencia as politicas
sociais das praticas anteriores a sua emergéncia: 0s
atores, as logicas, as técnicas? Estes trés elementos
sdo fundamentais, porém, a diferenga basica esta no
carater politico e na dimenséo de direito atribuida ao
acesso a bens e servigos sociais. As politicas sociais
sdo, portanto, concebidas e colocadas em pratica pe-
los poderes publicos e destinadas a toda ou a uma
parte da populagdo. Apesar de medidas sociais orga-
nizadas por governantes existirem ha muito tempo, as
politicas sociais, tomadas como um conjunto coerente
e afirmativo da intervengdo do Estado em direc@o a
garantia de direitos sociais, tém datacao recente. Elas
emergiram no final do século XIX, tendo se generali-
zado apenas a partir da metade do século XX.

As relagbes entre “crescimento econémico”, “de-
mocracia politica” e “igualdade social” estdo no centro
de todo tipo de Estado social. Uma questdo percorre
a resolugdo da equagdo que inclui os trés termos:
como compatibilizar as desigualdades produzidas pela
economia de mercado e a igualdade fundamental en-
tre os individuos, postulada pela democracia moder-
na? A reivindicagdo de direitos sociais esta no cora-
¢do dos conflitos para o estabelecimento de uma so-
ciedade democratica. No entanto, apesar de todos os
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avangos ocorridos nessa drea, é importante reconhe-
cer que o conjunto de direitos “sociais” nao & uma
aquisicdo eterna nem intocavel. Além disso, na maior
parte dos paises, o progresso econémico e a moder-
nidade ndo produziram necessariamente a solidarie-
dade e a protegdo social, ao contrario do que pensa-
vam os entusiastas do desenvolvimento.

A CENTRALIDADE DO TEMA TRABALHO NAS
POLITICAS SOCIAIS

Para melhor demonstrar que a centralidade do traba-
lho nas medidas sociais antecede & sociedade moder-
na e que ele pode ser considerado como lago social
fundamental e como linha diviséria entre tipos de in-
tervencdo, é necessario que fagamos um rapido per-
curso historico.

Ha varios séculos, nos paises ocidentais, o “setor
social’ foi definido como uma problematica do traba-
Iho, diferente da problematica do socorro ou da as-
sisténcia (destinada aos que nao podiam trabalhar).
Desde a Idade Média ¢ feita uma distingao entre dois
tipos de populagdo, referentes a essas duas logicas.
Juntamente a isso, esteve continuamente presente a
repressdo a vadiagem e a mendicancia. Classifica-
¢des e triagens ha muitos séculos s&o centrais em es-
tratégias globais de intervengado social, tais como: a
separagédo entre os mendigos e vadios validos dos in-
vélidos para o trabalho (apenas os Ultimos seriam be-
neficiarios de préticas de assisténcia); separagéo es-
tabelecida entre mendigo ou vadio e trabalhador po-
bre; a distingdo (em meio aos indigentes dignos de
assisténcia) entre pobre conhecido' e pobre desco-
nhecido; por fim, a distingdo entre os “bons” pobres
(considerados honestos, envergonhados e, sobretudo,
previdentes) e os maus pobres (supostamente deso-
nestos e imprevidentes e por isso passiveis de rece-
berem educacdo pela filantropia que os transformaria
em bons trabalhadores).

Desde o século XIV, estratégias de combate con-
tra as precariedades da inser¢do no trabalho foram
estabelecidas pelos governantes, em alguns dominios
como a Espanha, a Frangca e a Inglaterra, para im-
pedir a decomposigdo do lago social (Castel, 1989).
Essas estratégias podem ser consideradas importan-
tes medidas sociais da pré-modernidade. Sdo exem-
plos disso as decises reais de domiciliagdo da as-
sisténcia, de obrigagdo ao trabalho e repressdo &
mendicancia de pessoas capazes para trabalhar.

Repressdo e obrigagdo ao trabalho, distintas da
assisténcia, se generalizaram e tomaram formato ins-
titucional com os Hospitais Gerais, na Franc¢a ainda
no século XVI, e as Work Houses, na Inglaterra a par-
tir de 1601. Tais leis e instituigdes vigoraram até o

1 Pobre conhecido é aquele familiar a pardquia ou & comuni-
dade, cadastrado para receber esmolas nas portas das igre-
jas e mosteiros, por exemplo. O pobre desconhecido é o er-
rante, sem amarras sociais, menos sujeito aos controles
locais.
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inicio do século XIX. Note-se que em grande parte
dos paises europeus a reforma religiosa protestante
ja havia colaborado para a afirmagéo da ética do tra-
balho, sendo esse, visto como essencial & vocagao
de louvagdo a Deus, contraposto a contemplagao e
a caridade individual praticadas no catolicismo.

A partir do século XVIll, quando comega a se ins-
taurar uma economia de mercado, a penetragcdo das
relagbes mercantis dissolve os sentimentos de comu-
nidade e de solidariedade que sustentavam grande
parte das praticas de protecao social. O desenvolvi-
mento das relagdes capitalistas pressupde a transfor-
macao da forca de trabalho em mercadoria, o que
trouxe como conseqliéncias a “dessocializacdo da
econhomia”, a desorganizagdo do tecido social e das
redes tradicionais de solidariedade (familia, comunida-
de, corporagdes) pelo mercado auto-regulador (“que o
mercado tome 0s pobres ao seu encargo”) e a amea-
ca do pauperismo (Polanyi, 1980).

A Revolugdo Francesa criou condi¢gdes para a cla-
ra formulagdo de direitos sociais, vistos como uma di-
vida da nagéo para com seus cidaddos. Afirmaram os
revolucionarios a existéncia do direito ao trabalho,
como bem indica o artigo 21 da Declaracdo dos Di-
reitos do Homem, de 24 de julho de 1793: “o socorro
publico é uma divida sagrada. A sociedade deve ga-
rantir a subsisténcia aos cidadaos infelizes, seja lhes
oferecendo trabalho, seja assegurando os meios de
existéncia aqueles que ndo tém condicdo de traba-
Ihar” (Murard, 1989. p.14). Uma contradicdo se instala
a partir de entdo: a proclamacéo do direito dos cida-
daos ao trabalho significa que o Estado tem o dever
de garanti-lo. Porém, num regime liberal, como o Es-
tado pode proclamar um direito que se interpde nas
relacbes sociais e econémicas?

Apés a Revolugdo Francesa, estabeleceu-se mais
claramente a distingao entre os cidadaos inseridos na
sociedade pelo trabalho (e, portanto, sujeitos primor-
dialmente a um contrato) e aqueles que, estando de
alguma forma incapacitados de contrair livremente
esse contrato, sdo alvo da tutela e da assisténcia pu-
blica (invalidos, doentes, criangas, alienados e mise-
raveis).

Para a remoc¢ao dos ultimos empecilhos a criacdo
do mercado de trabalho regular e ao nascimento da
classe operaria moderna, foram necessarias a reforma
das leis de assisténcia e repressdo aos pobres e a
abolicdo das restricbes a mobilidade da forga de tra-
balho. A partir de entdo, desenvolveu-se uma outra
forma de pobreza: a pobreza como fenémeno de mas-
sa, em que o pobre nao é apenas quem nao trabalha,
o pobre é o operario, e o pauperismo é fruto do tra-
balho. Percebe-se, portanto, que néao serd apenas in-
serindo mendigos, errantes e vadios no trabalho que
sera resolvida a questao social. Para tanto, tornou-se
necessario também intervir na forma de exploragdo do
trabalho assalariado e suas conseqliéncias sobre as
condi¢gdes de vida dos trabalhadores. A dentncia da
situagdo do trabalho infantil utilizado na indistria e
sua regulamentacdo, por exemplo, € um dos temas
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mais recorrentes na literatura sobre tais aspectos
(Alvim, 1984).

Com o processo generalizado de assalariamento
e de formagdo da classe operaria, estabeleceu-se
uma nova distingdo: de um lado, os trabalhadores em-
pobrecidos, e, de outro, o “residuo social” formado pe-
los indigentes e pelos que ndo tém trabalho regular
(Jones, 1977). Resultou dai a bifurcagdo do mundo
operario organizado e do mundo dos excluidos (ou,
para utilizar uma distingdo que se tornou famosa, as
“classes trabalhadoras” e as “classes perigosas”). Em
diregdo a estas duas categorias, a filantropia cientifi-
ca, que na maior parte dos paises é antepassada pré-
xima do servico social, realizara importante empreen-
dimento: em lugar da mera caridade, propde-se a de-
senvolver uma intervengéo cientifica e educadora, que
ensine a trabalhar e a poupar. Trata-se mais uma vez
de separar, dentre os subalternos, os grupos que séo
objetos de agbes diferentes: afastar os “maus pobres”
pela repressao para melhor assistir aos “bons pobres”.

No final do século XIX, foram formuladas mais
claramente as criticas ao liberalismo que deixava ao
encargo da sociedade e das iniciativas privadas as
acOes mais significativas no campo social: o Estado
deveria criar medidas de protegcao ao trabalho contra
o funcionamento do mercado. Busca-se ressocializar
a economia pela agdo do poder publico que estabe-
lece medidas protetoras. A solidariedade poderia, as-
sim, reaparecer fundada em outras bases, ndo mais
em bases familiares, comunais ou religiosas, mas em
bases propriamente politicas. Estd em curso a politi-
zacdo do social.

Uma série de instrumentos veio demonstrar que
medidas sociais nao eram necessariamente anticapi-
talistas ou antieconémicas. Ao final do século XIX séo
de fato implementadas reformas sociais, dentre as
quais ganha destaque a legislagéo social (que é antes
de tudo trabalhista). O modelo pioneiro alemao imple-
mentou o programa de previdéncia social compulséria
para algumas categorias profissionais, fundamentado
nos principios de seguro, cotizagdo e solidariedade
profissional. Trata-se, enfim, de um sistema de prote-
¢ao social baseado na insergcdo no trabalho, na coti-
zagdo que da direito ao beneficio. Aos demais, aque-
les que escapam & protecdo advinda do estatuto de
trabalhador, que ndo se cotizavam por nao estarem
inseridos no mercado de trabalho regular, restava a
assisténcia privada ou publica.

A emergéncia do Estado social, capaz de gerir os
riscos e a inseguranga daqueles que vivem do traba-
lho, € um marco significativo em relagao a histéria
pré-industrial da assisténcia e da caridade. A partir de
entdo é possivel falar mais propriamente do trabalho
como fator basico de definicdo dos direitos sociais. Na
sociedade industrial, ele é fundamental para a renda,
a identidade social e a participagdo. O trabalho esta,
portanto, no cerne da organizagao social e da sua in-
tegracdo hierarquizada.

Resta, contudo, o fantasma do nao-trabalho, isto
é, do desemprego, que, modernamente, nao é mais
visto como vadiagem do individuo que nao quer tra-
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balhar, mas como inexisténcia de postos de trabalho
em decorréncia de condigdes estruturais ou conjuntu-
rais da economia. Apenas em meados do século XX
a protegdo aos desempregados sera articulada a uma
politica econémica que estimule o crescimento da
economia de forma a garantir o pleno emprego. O
Welfare State propds-se a garantir bem-estar e segu-
‘ranga, o que significa proviséo de renda, bens e ser-
vigos. Para que fosse alcangado esse patamar de ci-
dadania social, foram necessarias politicas de inves-
timento e de consumo, bem como mecanismos de re-
distribuicdo de renda. O caminho para a sua implan-
tagao foi, antes de tudo, politico: um compromisso de
classes (crescimento econdmico e seguranga social),
costurado pela social-democracia e pelo trabalhismo
apoiado numa forte mobilizagdo sindical e trabalhista
(Offe, 1984).

Entretanto, apds os chamados “trinta anos glorio-
s0s”, que aliaram crescimento econdémico e bem-estar
social, o modelo do Estado do Bem-Estar entrou to-
talmente em crise nos anos 80. Dentre outros indica-
dores de seu esgotamento, podem ser mencionados
o aumento do desemprego e o reaparecimento da po-
breza. Com as profundas mutagdes sofridas pelo tra-
balho, esse deixa de ser a condi¢do para a reintegra-
¢&o. Fala-se da quebra do vinculo estabelecido entre
o progresso econdmico e o progresso social, da ten-
~ déncia de uma economia que se moderniza excluindo
os mais frageis e da passagem da sociedade do tra-
balho a uma sociedade dualizada. A flexibilizagao do
mercado de trabalho se traduz em fragilizacao e risco
de formagao da “sociedade dos trés tergos”, composta
por trabalhadores assalariados estaveis, trabalhadores
precarios e excluidos que vivem da ajuda social.

Desde o inicio dos anos 80, em paises desenvol-
vidos, décadas de bem-estar estdo sendo colocadas
em questdo, devido ao reaparecimento da pobreza
em grande escala e a acentuagéo da fratura entre os
que estdo “dentro” e os que estao “fora” da produgéo,
do consumo e da participagdo politica. E o fim das
energias utdpicas, da sociedade do trabalho e de sua
forma integradora (Habermas, 1987). Cresce a amea-
ca de passagem para um modelo de “integracéo con-
flitiva”, caracterizado por exclusdo social e econémica,
e dai o surgimento de “novas” classes perigosas, for-
madas por individuos sem trabalho e soltos no espago
urbano.

O desemprego acentua-se sobretudo entre os jo-
vens com menos de 25 anos, egressos da escola,
mas sem qualificagdo, ou com diplomas, mas sem
perspectiva de emprego. Dentre as medidas de inser-
¢do social e profissional nesses paises, destinadas
especificamente aos jovens, destacam-se: a garantia
de formacgéo e de facilitagdo do emprego; a dispensa
de encargos para as empresas e estagios de forma-
¢d0; as missOes locais de emprego e a permanente
orientagéo individual. Considerando os efeitos limita-
dos dessas iniciativas, foram criados também, em al-
guns paises, dispositivos de luta contra a excluséo,
politicas que apostam no surgimento de novas formas
de solidariedade, tais como os programas de renda
minima com contrato insergio-solidariedade, reconhe-
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cendo sempre que a base da cidadania é o contrato
de trabalho e que o grande desafio é a recomposicéo
do emprego.

Os analistas da crise que ndo se atém aos seus
aspectos econdmicos indicam que se trata da crise de
um modelo de solidariedade. Por isso, a reinvengéo
da solidariedade e de instrumentos de protegédo social
e de redistribuicao ndo pode ser produto automatico
dos mecanismos de mercado, nem resultado mecéni-
co do funcionamento do Estado Social. Ela exigira a
recomposicdo do tecido social e, sobretudo, o desen-
volvimento de uma sociedade civil mais espessa e de
espagos de troca no seio da sociedade (Rosanvallon,
1981).

Nao ha davidas quanto ao desmantelamento do
Estado Social, mundialmente implementado ao longo
da Ultima década. As leis sociais sdo vistas como obs-
taculos & competitividade e a flexibilizagdo do merca-
do de trabalho. Em seu lugar, propde-se, segundo a
maior ou menor presenca de forgas neoliberais, o Es-
tado minimo, o corte no gasto social, o ajuste das po-
liticas e a privatizacdo. Esta Ultima, no campo social,
significa transferir aos setores privados lucrativos e
nao-lucrativos (o chamado terceiro setor) o papel pri-
mordial no campo da protecdo social. Voltaremos a
este aspecto na ultima parte do texto, apés tratarmos
de alguns temas da politica social no Brasil.

A TEMATICA DO TRABALHO NA HISTORIA DAS
POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

A histéria da questdo social no Brasil também pode ser
vista, por um lado, como a histéria das formas de tra-
balho, da formagédo e organizacdo do mercado de
trabalho e do disciplinamento de grandes contingentes
de despossuidos — trata-se de conhecer, organizar e
controlar as condigdes de reprodugdo da forca de tra-
balho ativa, diferenciando-a do contingente de deso-
cupados. Por outro lado, é a histéria das mas condi-
¢des de vida dos trabalhadores no espago urbano-in-
dustrial.

A grande massa pauperizada, clientela da filan-
tropia, era considerada obstdculo a formagéo da clas-
se trabalhadora, como bem indica, desde os anos 20,
o desenvolvimento de uma vasta louvacgéo e apologia
do trabalho como atividade dignificante. Aos olhos do
patronato, o trabalho tem fungdo moralizadora, ele é
atividade formadora do bom carater do cidaddo. Esse
fato € bem demonstrado pelo tratamento dado aos
menores nas ruas de Sdo Paulo no inicio do século
XX: a partir do momento em que o problema passou
a ser encarado como sendo de responsabilidade pu-
blica, deixando de estar circunscrito apenas a carida-
de privada, apostou-se entdo na eficacia disciplinado-
ra e na pedagogia do trabalho, com a criagio de ca-
sas de trabalho para os menores (Cruz, 1987).

O tema “educacgédo para o trabalho” é permanente
nas intervengbes sociais dirigidas as classes popula-
res, em todas as épocas aqui mencionadas. Ele esta
também presente na separacdo entre trabalhadores e
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“perigosos”, apesar de se propor para todos eles, a
escola como centro de aprendizado da sujeicéo a or-
ganizagao do trabalho e de adestramento para o tra-
balho industrial. A instituicdo escolar teria a fungédo de
prevenir a delinqliéncia e habituar ao trabalho, educar
e proteger as criangas dos vicios da rua — vadiagem,
mendicancia e outros. No Brasil, tal como ocorreu em
outros paises, o cuidado do poder publico com a par-
cela de criancas das camadas subalternas que estava
na rua aliou, desde cedo, a assisténcia a educagéo
para o trabalho (Faria Filho, 1991).

O estimulo ao trabalho e a repressdo a desocu-
pacdo faziam parte das reformas propostas por filan-
tropos e poder publico, desde o final do século pas-
sado, nos principais centros urbanos brasileiros. As
reformas morais, sociais e urbanas, apoiadas no hi-
gienismo e no sanitarismo, desempenharam ¢ papel
de conferir ordem a uma populagdo disforme e esta-
belecer fronteiras entre pobres, doentes, loucos, va-
dios e criminosos.

A questao social no pais foi a principio conside-
rada uma questdo de policia, com criminalizagdo do
delito da vadiagem num contexto em que o mercado
de trabalho urbano era muito restrito para absorver re-
gularmente a todos. Nos anos 30, a questdo social
deixa de ser apenas uma questao de policia e passa
a ser questao de politica: a legislagao social, traba-
Ihista e sindical, além de cumprir o objetivo de har-
monia social, passa a ser vista como um instrumento
necessario a estabilidade politica e ao crescimento
econdmico e industrial. Essa legislacdo sera a base
do tipo de “cidadania regulada” implementada no Bra-
sil, dependente do ingresso no mundo do trabalho for-
mal urbano, regido corporativamente pelos sindicatos
e regulamentado pelo Estado (Santos, 1987). As po-
liticas sociais se estruturaram no pais, portanto, sobre
um mercado de trabalho extremamente diferenciado,
parcialmente desorganizado e que remunera mal
quem esta nele inserido.

O PERFIL DAS POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

Em estudo sobre as especificidades do modelo bra-
sileiro de protegdo social, seus principios de organi-
zagao, funcionamento e reprodugédo, Sénia Draibe (1989)
indica que, entre os anos 1930 e 1970, construiu-se
e consolidou-se um tipo de Estado Social seletivo,
fragmentado e heterogéneo no Brasil. Trata-se de um
modelo baseado no tripé mérito—clientelismo—assis-
téncia, que difere dos modelos de politica social resi-
dual (caracterizado unicamente por politicas seletivas)
e institucional-redistributivo (caracterizado por politicas
universalistas e igualitarias). O principio do mérito, en-
tendido como a posicao ocupacional e de renda ad-
quirida na estrutura produtiva, constitui a base do sis-
tema brasileiro de protecao social, paralelo ao qual se
desenvolveu um esquema assistencial denso.

Quais sdo as contribuicdes das politicas' sociais
para reducédo das desigualdades numa sociedade tao
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desigual como a brasileira? As politicas sociais no
pais tendem a um cardter compensatério (para con-
trabalangar as desigualdades resultantes da economia
de mercado), seletivo e ndo-universalista. Por outro
lado, indicando também o padrdo conservador da po-
litica social, a intervengdo do Estado é fundada ma-
joritariamente na capacidade contributiva do trabalha-
dor, que, por sua vez, é bastante restrita. A-analise
do padrao de financiamento da &rea social no Brasil
revela ainda que, como contrapartida a drastica redu-
cdo de recursos fiscais para o setor, ocorrida desde
o inicio dos anos 80, uma parte significativa dos re-
cursos é origindria de contribuicdes compulsérias, es-
pecialmente sensiveis as conjunturas econdémicas e
passiveis de manipulag@o clientelista.

As caracteristicas que acabam de ser menciona-
das permitem compreender a centralidade da assis-
téncia nas politicas sociais brasileiras. Os servigos de
assisténcia ndo tém o carater de excepcionalidade, de
complementaridade, mas constituem acgao estratégica
no setor social. O baixoc nivel salarial da populagdo
faz com que as politicas tendam ao assistencialismo.
Além disso, é grande a dependéncia da populagéo a
assisténcia, que termina servindo como mecanismo
de reiteragdo da exclusdo. Os principais beneficiarios
da assisténcia, portanto, provaveis dependentes. so-
ciais, sdo familias de renda até dois salarios minimos,
idosos, criancas e mulheres vivendo abaixo da linha
de pobreza (Sposati, 1989).

Em meados dos anos 80, as mudancas politicas
ocorridas no Brasil trouxeram a esperanga de que o
quadro precario das politicas de protecao social po-
deria mudar. A Nova Republica, entretanto, apesar do
discurso de “resgate da divida social”, ndo conseguiu
nem implementar o plano de emergéncia de combate
a fome, a miséria e ao desemprego. As agbes que
promoveu no setor de politica social foram marcadas
por intermediagdo de interesses, expansao do clien-
telismo e crescimento dos programas assistenciais.

A Constituicdo de 1988 também nao teria provo-
cado alteragdo substantiva do padrao brasileiro de po-
litica social, pois, segundo Weffort,

na nova ordem politico-institucional, as questoes
sociais foram “acrescentadas” a margem. Elas es-
tdo ali porque foi impossivel evitd-las, especial-
mente devido as pressbes. Aqueles que estdo na
periferia da ordem social permanecem também &
margem da ordem institucional. (Weffort, 1992. p.17)

Ainda que limitadas, ocorreram mudancas na Cons-
tituicdo em relacdo ao campo de prote¢éo social. Den-
tre as principais alteragbes promovidas, destacam-se:

* a descentralizagdo das agbes, com maior respon-
sabilidade dos municipios na formulagdo e imple-
mentagao de politicas sociais. Teria resultado disso
uma maior democratizagao?

® a possibilidade de aumento do grau de participagédo
da sociedade na formulacdo e implementagdo das
acdes, com a criagdo de conselhos locais e seto-
riais. A partir dai, que mecanismos estariam de fato
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funcionando para garantir o efetivo cumprimento
dos direitos sociais?

®* a introducdo de alguns principios universalistas,
particularmente nas politicas de seguridade. Tais
principios estdo ameacados pelas propostas de re-
formas mais recentes.

Nao houve na Constituicao de 1988, entretanto,
alteracdo substancial em relagdo ao financiamento
das politicas sociais.

Algumas tendéncias e alternativas referentes as
politicas sociais nos anos 90 sdo frutos de movimen-
tos mais amplos do que a nova carta constitucional.
Merecem ser destacadas:

®* o0 movimento de reordenagdo das relagbes entre
Estado, mercado e sociedade civil sobre as quais
se formaram os padrbées de protecdo social. Este
movimento possui estreitas relagbes com as ten-
déncias mais profundas de transformacao social e
indica que mudangas sdo possiveis nos modelos
de produzir e distribuir bens e servigos sociais;

® o fortalecimento da tese de redugdo do setor pu-
blico nas politicas sociais. Deve, porém, ser desta-
cado que a critica ao Estado no Brasil é diferente
daquela realizada nos paises onde chegou a ser
implementado um Estado do Bem-Estar Social que,
de fato, proporcionou o acesso de uma parcela sig-
nificativa da populacdo aos bens e servigos sociais
e que praticamente substituiu as iniciativas da so-
ciedade nesse setor;

®* a mencgao, no debate sobre o papel do Estado, de
alguns pontos como descentralizagdo, privatizagao
e focalizagéo (reorientagdo dos gastos, priorizando
a seletividade e os programas compensatérios em
lugar da universalidade). A privatizagado significa a
transferéncia da acdo do poder publico, na produ-
cdo e distribuicdo de bens e servigos sociais, para
os setores privados lucrativos (mercado) € néo-lu-
crativos.

E sem duvida importante a reestruturagéo das re-
lagbes entre Estado, mercado e sociedade na respon-
sabilidade de fornecer respostas as necessidades de
insercdo de individuos e grupos sociais. Deve-se, con-
tudo, alertar para as dire¢gbes que podem ser dadas
a esse movimento. Nesta discussdo, um tema essen-
cial € o do peso que ja tem, e continuara tendo, o
terceiro setor na protecédo social:

crescente papel do setor informal da economia,
seja das instituicbes voluntdrias e/ou de solidarie-
dade social, tanto as tradicionais (a familia exten-
sa, a comunidade local, a Igreja, a filantropia, as
associagdes corporativas, etc.) como as moder-
nas — as formas contempordneas de associati-
vismo e cooperativismo, envolvendo associagbes
de bairro, de vizinhanga, as comunitdrias, as
ONGs — todas estas formas e redes de solida-
riedade que se articulam, tanto para a demanda
quanto para a distribuicdo e controle de bens e
servigos sociais. (Draibe, 1989)
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E essencialmente o papel da sociedade organiza-
da que esta em questdo como fiel da balanga: s6 ha-
vera avango se o segundo tipo, as formas modernas
de responsabilizagdo da sociedade no social, forem
estimuladas e desenvolvidas. Caso contrario, sera
meramente a manutengdo ou o maior peso sobre a
“sociedade-providéncia” tal como ja existe no Brasil.
Por fim, deve ser lembrado ainda, nesse campo, que
o fato de o Estado subvencionar associagbes que
executam programas sociais ndo impede que o poder
publico exerga coordenagéo, planejamento e controle
sobre essas associagoes.

O debate sobre o papel da sociedade nao pode
prescindir do exame das opgdes de desenvolvimento
econdmico e suas conseqléncias sociais, sobretudo
se considerarmos que uma grande parcela da socie-
dade brasileira tem suas chances de vida determina-
das pelas forcas do mercado, sobre as quais ndo
exerce o menor controle e contra as quais conta ape-
nas com mecanismos frageis de defesa por sua pré-
pria conta. “Privados das redes tradicionais de solida-
riedade destruidas pelo mercado, os mais desfavore-
cidos voltam-se para as politicas sociais governamen-
tais como a fonte alternativa de compensagéo social”
(Reis e Cheibub, 1993. p.248).

Portanto, continuam atuais para a politica social
as velhas premissas da oferta de empregos e da ele-
vagdo dos salarios, fatores necessarios para o rom-
pimento do circulo vicioso da assisténcia, sobretudo
porque “a democracia social pressupde uma socieda-
de integrada e organizada; mas vivemos numa so-
ciedade dual: os integrados e os marginalizados”
(Weffort, 1992. p.18).

A participacao da sociedade civil na elaboracéo
e implementagao de politicas sociais

A emergéncia no Brasil, nos anos 70, de movi-
mentos sociais fortemente reivindicativos de politicas
no campo social ocorreu em grande medida em opo-
sicdo ao Estado: “queriamos ter uma sociedade civil
que nos defendesse do Estado monstro a nossa fren-
te”. Nos anos 90, ao contrario, fala-se cada vez mais
em parcerias entre Estado e sociedade civil. Para
compreendermos esse deslocamento, é necessario
apontar as principais novidades trazidas por tais mo-
vimentos ha quase vinte anos.

Trata-se da entrada em cena de novos persona-
gens, considerados como novo sujeito social e histo-
rico que tinha grande desconfianga em relagéo as ins-
tituicbes politicas, e que contribuiu para criar novos
espacos politicos. Tais movimentos teriam significado,
sobretudo, uma nova configuragdo das classes popu-
lares no cenario politico brasileiro. No centro da no-
vidade estavam particularmente o novo sindicalismo
(independente do Estado e dos partidos) e os movi-
mentos de bairro (novos porque acreditava-se que
nao eram mais clientelistas). Tratava-se da constitui-
¢do de um ator social com presen¢a no cenario po-
litico, dotado de autonomia e que nao fosse definido
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apenas pelo sistema social. Tais experiéncias de mo-
bilizagao coletiva permitiram aos pesquisadores falar
em praticas constituintes, em atividade do sujeito que
trabalha sobre si mesmo e que participa ativamente
da reelaboragdo do imaginario constituido por meio de
novas experiéncias (Sader, 1988).

Devemos lembrar, entretanto, sem desconsiderar-
mos o importante papel das agdes coletivas, que ©
Brasil € um pais de “desorganizados”, isto é, & muito
pequena a parcela organizada da populagdo. Apesar
de restritos, os movimentos sociais foram elementos
importantes da transicdo politica e presenga funda-
mental no processo de democratizagao, denunciando
a distdncia entre o sistema institucional e as formas
de vida social.

Resta avaliar o impacto institucional dos movi-
mentos nos rumos da democratizagao brasileira. Para
nao cairmos na polarizagdo entre o papel democrati-
zador da mobilizagdo popular e a visdo do Estado
como cada vez mais apto a absorver a maioria das
demandas populares, se abordar a relagdo dos mo-
vimentos com o aparelho de Estado, é importante re-
conhecer que os dois pélos se transformaram no pro-
cesso. O Estado brasileiro, que nao pode ser definido
apenas como “inimigo autoritario ou a mira contra a
qual se move a sociedade civil’ (Jacobi, 1989), pas-
sou por transformagdes tais que, em diversas situa-
¢bes, reconheceu 0s movimentos sociais como inter-
locutores.

Apesar de seus limites e problemas, os movimen-
tos desempenharam importante papel nas transforma-
¢bes ocorridas no campo das politicas sociais brasi-
leiras. Ao relativizar o carater autdnomo dos movimen-
tos, tdo elogiado no periodo do seu surgimento, po-
demos nos perguntar se ocorreu 0 seu enquadramen-
to institucional. Sem duvidas, com a multiplicacao de
canais de pressao politica e com a eleigdo de gover-
nos compromissados com as camadas populares,
ocorreu a redugdo do papel politico exercido pelos
movimentos sociais. A participacdo em conselhos cria-
dos a partir das constituigdes estaduais e das leis or-
génicas municipais, por exemplo, pode ser um impor-
tante fator para se verificar se teria havido transfor-
macao do tipo de participacdo dessas organizagoes,
de restrita (instrumental e local) para a participagédo
ampliada (com vistas a interferir no formato geral de
politicas sociais) (Azevedo e Prates, 1991). Entretan-
to, para analisar com seriedade este aspecto e avaliar
se ha contribuicao efetiva na estruturagcdo da socie-
dade civil, é ainda necessario que sejam realizados

estudos sobre as relagdes dos representantes nos
Conselhos com as organizacdes populares.

Atualmente uma parcela importante das ciéncias
sociais tem uma visdo tripartite das sociedades, as
formadas pelo mercado (esfera do dinheiro), pelo Es-
tado (esfera do poder) e pela sociedade civil (esfera
da solidariedade). Essa perspectiva difere grandemen-
te da liberal classica, que considerava o mercado
como parte integrante da sociedade civil. A sociedade
civil ndo é apenas o nao-estatal, ou uma esfera au-
tonoma em relagdo ao mercado € ao Estado e em
contraposi¢do a eles. Ela pode ser compreendida de
varias formas: primeira, como tecido associativo entre
o Estado e o individuo, entre o Estado e o mercado.
Em seguida, como “nova esfera entre a vida privada
e o Estado, baseada na associagdo auténoma e vo-
luntaria em que individuos livres e iguais estabelecem
um processo comunicativo baseado na racionalidade”
(Habermas, apud Schiochet, 1994), em que sdo va-
lorizados a argumentacéo, o entendimento mutuo e a
coordenagdo da acao.

A sociedade civil, formada pelo conjunto de as-
sociagdes voluntarias, desempenharia o papel de me-
diadora e de formadora de opiniao publica. Seus ato-
res sdo, por fim, vistos como importantes articuladores
culturais, pois “transportam situagées-problemas emer-
gentes no nivel das relagdes cotidianas do mundo, da
vida para o plano publico (...) asseguram que tais si-
tuagdes-problemas emergentes nas esferas privadas
sejam reconhecidas e assimiladas pelo sistema poli-
tico-administrativo” (Costa, 1994).

Quais seriam as formas possiveis de instituciona-
lizagdo da sociedade civil no Brasil, se os tragos per-
sistentes da nossa politica sdo o clientelismo, o au-
toritarismo e o populismo, e se no Brasil inexiste um
espaco politico de iguais, porque marcado pela exclu-
séo social? Ainda que a resposta a essa pergunta nao
possa ser dada no ambito deste texto, é possivel,
contudo, afirmar que, qualquer que seja a condigédo
desta institucionalizagdo, nao cabe & sociedade civil
substituir o Estado nem o mercado em suas funcgées.
A énfase que analistas sociais e politicos procuram
dar, em seus discursos, a sociedade civil, e particu-
larmente ao papel que ela pode desempenhar no se-
tor de protecao social, nao pode ser acompanhada de
uma negligéncia para com a estruturagcdo do Estado
e a formagao do espaco publico. Além disso, nao res-
ta duvida que, como a histéria nos mostra, a supera-
¢ao da exclusdo social pertence ao universo das lutas
sociais e politicas.
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