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Este artigo faz um breve histérico da protegdo social no Brasil, a partir dos mode-
los paradigméticos da assisténcia social, do seguro social e da seguridade social.
Considerando que a Constituicéo Federal de 1988 representou uma ruptura com o
padrdo vigente até entdo, caracterizado por uma mescla de assisténcia e seguro,
inaugurou-se um novo padrdo baseado no model o de seguridade social, incluindo a
previdéncia, a salide e a assisténcia social. No entanto, aimplantagéo deste padrao
de politicas universais, democraticamente geridas e descentralizadas, deparou-se
com um contexto adverso, de ajuste econdémico e predominio da ideologia liberal,
resultando na énfase na focalizag&o das politicas sociais. Ao lado dos avangos na
legislagdo social, assistimos a deterioracdo das condigdes de sociabilidade nas
grandes cidades, caracterizada pela explosdo da violéncia. A incapacidade de
inclusdo de grandes massas urbanas na condigéo de cidadania tem sido o grande
desafio naimplantagdo de uma efetiva seguridade social. Algumas experiéncias de
gestdo da politica de assisténcia tém sido capazes de responder a este desafio de
forma criativa e inovadora, demonstrando as potencialidades da universalizagdo da
cidadania.

Social security and the dilemmas of social inclusion
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This article presents a brief history of social protection in Brazil, based on the
paradigm models of social assistance, social insurance and social security. The
1988 Constitution broke up with the system then in effect, characterized by a
mix of social assistance and social insurance. In the new design of social pro-
tection, health, insurance and social assistance are joined under the concept of
social security. Nevertheless, the implementation of this model of democratically
managed and decentralized universal policies, faced an adverse context of eco-
nomic adjustment and hegemonic liberal ideology, which resulted in the emphasis
on social policies. Although social legislation has improved, there is at the same
time a deterioration of sociability in the big cities, with an explosion of violence.
To empower the large urban masses as citizens has been the great challenge for
the implementation of an effective social security. Some experiences of social
policy management in the local level have been able to face the challenge cre-
atively and innovatively, demonstrating the potential of universalizing citizen-
ship.

1. Breve histérico da protecdo social

As politicas sociais brasileiras desenvolveram-se, a partir do inicio do século passa-
do, por um periodo de cerca de 80 anos, configurando um tipo de padréo de prote-
¢do social sb alterado com a Constituicdo Federal de 1988. O sistema de protegao
social brasileiro, até o final da década de 1980, combinou um modelo de seguro so-
cial naéreaprevidenciéria, incluindo a atencéo a salide, com um model o assistencial
para a populagdo sem vinculos trabal histas formais. Ambos os sistemas foram orga-
nizados e consolidados entre as décadas de 1930 e 1940, como parte do processo
mais geral de construgdo do Estado moderno, intervencionista e centralizador, apos a
Revolucdo de 1930. Datam desta época a criagdo dos institutos de aposentadoria e
pensdes (IAPs) em substitui¢éo as caixas de aposentadorias e pensdes (CAPs), alLe-
gi&o Brasileira de Assisténcia (LBA), o Ministério da Educagéo e Salide e o Servico
Especial de Satde Publica (Sesp).

A construgdo do Estado nacional é um processo sempre inacabado, no qual véo
sendo desenhadas as relagdes de poder na institucionalidade do aparato administrati-
VO, sgja ele voltado para aimplementacdo do projeto econdmico, seja ainda responsa-
vel pela reproducdo da forga de trabalho e incorporador das demandas politicas dos
grupos subalternos. A opg¢éo por um dado formato de politica social, que se cristaliza
na combinagdo de model os distintos para diferentes segmentos dos trabal hadores, indi-
ca o lugar que cada um deles ocupa em uma dada correlagdo de forgas, além das ten-
déncias internacionalmente preponderantes. Ainda que toda politica socia traga
embutido um modelo de integragéo social, diferentes model os de protecéo social im-
plicam diferentes formatos de integracéo e, portanto, distintos projetos societarios.
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As diferencas entre 0 modelo de seguro social aplicado & Previdéncia Social e
0 model o assistencial séo conhecidas (Fleury, 1997):

+ no modelo assistencial as acfes, de carater emergencial, estdo dirigidas aos gru-
pos de pobres mais vulneraveis, inspiram-se em uma perspectiva caritativa e ree-
ducadora, organizam-se em base a associagcdo entre trabalho voluntério e
politicas publicas, estruturam-se de forma pulverizada e descontinua, gerando or-
ganizacles e programas muitas vezes superpostos. Embora permitam o acesso a
certos bens e servigos, ndo configuram uma relacéo de direito social, tratando-se
de medidas compensatérias que terminam por ser estigmatizantes. Por isso, de-
nomino esta relagéo como cidadania invertida, na qual o individuo tem que pro-
var que fracassou no mercado para ser objeto da protecéo socia (Fleury, 1997);

+ no modelo de seguro social, a protecéo social dos grupos ocupacionais estabel e-
ce umarelacdo de direito contratual, na qual os beneficios sdo condicionados as
contribuicbes pretéritas e a afiliaco dos individuos a tais categorias ocupacio-
nais que sdo autorizadas a operar um seguro. A organizagédo altamente fragmen-
tada dos seguros expressa a concepgcdo dos beneficios como privilégios
diferenciados de cada categoria, como resultado de sua capacidade de pressao so-
bre o governo. Como os direitos sociais estdo condicionados a inser¢do dos indi-
viduos na estrutura produtiva, Wanderley G. dos Santos (1979) denominou a
relacdo como de cidadania regulada pela condicéo de trabal ho.

No Brasil, no periodo da democracia populista (1946-63), a expansdo do sis-
tema de seguro social fez parte do jogo politico de intercambio de beneficios por le-
gitimagdo dos governantes, beneficiando de forma diferencial os grupos de
trabalhadores com maior poder de barganha. Fendmeno este que ficou conhecido
como massificacdo de privilégios e implicou o aprofundamento da crise financeira e
de administracdo do sistema previdenciario. No entanto, ao adotar um modelo de se-
guro em uma sociedade cuja maioria da populagdo trabalhadora encontrava-se no
campo e no mercado informal de trabalho, tal op¢do de inclusdo de grupos em um
sistema altamente estratificado foi também uma opcéo pela exclusdo social de todos
0S que ndo se engquadravam nas categorias que eram autorizadas a pertencer ao segu-
ro social.

A inflex@o que vao sofrer os sistemas e mecanismos de protecdo socia a par-
tir da instauracéo do regime burocratico-autoritdrio em 1964 obedeceu a quatro li-
nhas mestras: a centralizagdo e concentracdo do poder em maos da tecnocracia, com
a retirada dos trabalhadores do jogo politico e da administragdo das politicas soci-
ais; 0 aumento de coberturaincorporando, ainda que precariamente, grupos anterior-
mente excluidos como as empregadas domeésticas, os trabalhadores rurais e os
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auténomos; a criagé@o de fundos e contribui¢des sociais como mecanismo de autofi-
nanciamento dos programas sociais (FGTS, Pl S-Pasep, Finsocial, FAS, salério-edu-
cacdo); a privatizacdo dos servicos sociais (em especial a educagdo universitéria e
secundaria e a atencéo hospitalar).

O aumento da cobertura— seja viainclusdo no seguro social sejapor meio de
politicas assistenciais com maior institucionalizacdo, ainda que marcadamente coer-
citivas — ndo foi capaz de reduzir a enorme estratificacdo e a excluséo de crescen-
tes massas marginais urbanas, resultantes do processo acelerado de urbanizagdo
esponténea. A explosdo das demandas sociais no contexto das grandes metrépoles
potencializa o surgimento de novos atores sociais que se organizam e constroem sua
identidade na esfera da reproducdo, em torno das lutas cotidianas pela expansao da
cidadania em uma sociedade democrética.

Em meados da década de 1970 a |uta pela democratizagéo das politicas adqui-
re novas caracteristicas e estratégias. Antes confinada as universidades, aos partidos
clandestinos e aos movimentos sociais, passa cada vez mais a ser localizada no inte-
rior do proprio estado. Primeiramente, a partir das experiéncias inovadoras desen-
volvidas pelas prefeituras oposicionistas eleitas em 1974; em segundo lugar, no
interior dos Grgéos centrais, responsaveis pelas politicas sociais, buscando aprovei-
tar a crise financeira e do model o das politicas sociais para introduzir elementos de
transformacéo; em terceiro lugar, hd um fortal ecimento das capacidades técnicas dos
partidos politicos e do Parlamento, que passam a tomar a problematica social como
parte de suas plataformas e projetos de construcéo de uma sociedade democrética.

O resgate da divida social passa a ser um tema central da agenda da democra-
cia, convergindo para ele movimentos de natureza diversa. Este processo intensifica-
se na década de 1980 através do surgimento de um rico tecido social emergente a
partir da aglutinac&o do novo sindicalismo e dos movimentos reivindicatorios urba-
nos, da construgdo de uma frente partidéria da oposi¢ao e da organizacdo de movi-
mentos setoriai s capazes de formular projetos de reorganizagdo institucional, como o
Movimento Sanitario.

Toda esta efervescéncia democrética foi canalizada para os trabalhos da As-
sembléia Nacional Constituinte, que se iniciaram em 1987. Em boa medida, a cons-
trucdo de uma ordem institucional democratica supunha um reordenamento das
politicas sociais que respondesse as demandas da sociedade por maior inclusao soci-
a e eqlidade. Projetada para o sistema de politicas sociais como um todo, tal de-
manda por incluséo e reducgado das desigual dades adquiriu as concretas conotacdes de
afirmac&o dos direitos sociais como parte da cidadania.

2. Seguridade social: o padrdo constitucional de 1988
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A Constituicdo Federal de 1988 representa uma profunda transformagdo no padréo de
protecdo socia brasileiro, consolidando, nalei maior, as pressoes que j& se faziam sen-
tir hamais de uma década. Inaugura-se um novo periodo, no qual o modelo da seguri-
dade socia passa a estruturar a organizacdo e o formato da protegdo social brasileira,
em busca da universalizagdo da cidadania. No modelo de seguridade social busca-se
romper com as nogdes de cobertura restrita a setores inseridos no mercado formal e
afrouxar os vinculos entre contribui¢des e beneficios, gerando mecanismos mais soli-
dérios e redistributivos. Os beneficios passam a ser concedidos a partir das necessida
des, com fundamentos nos principios da justica social, 0 que obriga a estender
universalmente a cobertura e integrar as estruturas governamentais.

A Constituicdo de 1988 avancou em relagdo as formulagdes legais anteriores,
ao garantir um conjunto de direitos sociais, expressos no capitulo “Da ordem social,”
inovando ao consagrar 0 modelo de seguridade social, como “um conjunto integrado
de a¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitosrelativos a salide, a previdéncia e a assisténciasocia” (titulo VIII, capitulo 11, se-
¢o |, art. 194). A inclusdo da previdéncia, da salide e da assi sténcia como partes da segu-
ridade social introduz a no¢do de direitos sociais universais como parte da condigdo
de cidadania, direitos esses que antes eram restritos & populagdo beneficiéria da previ-
déncia.

O novo padréo constitucional da politica social caracteriza-se pela univer-
salidade na cobertura, o reconhecimento dos direitos sociais, a afirmacéo do de-
ver do Estado, a subordinagdo das préticas privadas a regulagdo em funcédo da
relevancia publica das agdes e servigos nestas areas, uma perspectiva publicista
de co-gestao governo/sociedade, um arranjo organizacional descentralizado.

Este novo modelo foi expresso nos principios organi zadores da seguridade soci-
a: universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos be-
neficios e servicos as populagdes urbanas e rurais; seletividade e distributividade na
prestacdo dos beneficios e servicos; irredutibilidade do valor dos beneficios e servi-
¢os; equidade na forma de participacéo do custeio; diversidade da base de financia-
mento; e gestdo quadripartite, democrética e descentralizada, com participacéo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do governo em 6érgaos colegia-
dos. Além disso, introduziu a nogdo de uma renda de sobrevivéncia, de carater ndo-
contributivo, ao assegurar um beneficio financeiro de prestacao continuada para ido-
sos e deficientes incapazes de trabal har.

O modelo de seguridade social foi originalmente proposto pelo inglés W. Beve-
ridge, que o definiu, em seu informe de 1942, como “a manutencdo dos ingressos ne-
cessérios a sobrevivéncia® (1987:73).1 Tratava-se de um plano de seguros sociais
baseado em seis principios fundamentais: “ uniformidade da taxa do beneficio de sub-
sisténcia; uniformidade da taxa de contribuicédo; unificagcdo da responsabilidade admi-
nistrativa; suficiéncia do beneficio; amplitude; classificagdo” (1987:73). Sua proposta
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previa um beneficio Unico universal para aposentadorias, pensdes e desemprego, cor-
respondente a um minimo vital, a ser assegurado pelo sistema publico, seja porque o
beneficiario cumpriu as condic¢des de tempo de contribui¢do, seja em casos de necessi-
dade, quando o beneficiario receberiaum beneficio assistencial depois de comprovada
aausénciade recursos. Além disso, previaa“provisdo de cuidados médicos, que abar-
guem atotalidade das necessidades, a todos os cidadaos, mediante um servigo nacio-
nal de salde” (1987:78). Previa a fundacdo de um ministério da seguridade socia
responsavel pelos seguros sociais e assisténcia, ainda que o servigo nacional de salide
inglés fosse organizado pelo departamento correspondente.

Apesar da profunda inovagao contida nesta proposicéo de direitos sociais uni-
versais, Beveridge reafirma o principio contributivo de propiciar beneficios em tro-
ca de contribuicdes, j& que as politicas assistenciais seriam residuais, quando diz que
atendéncia ao pleno emprego € condicédo indispensavel para o sucesso de qual quer
politica social.2

J& nosso modelo constitucional da seguridade articulou trés sistemas pre-
viamente existentes, regidos por logicas diversas: a salde pela necessidade, a
previdéncia pela condi¢éo de trabalho e a assisténcia pela incapacidade. O en-
tendimento de que a previdéncia é um sistema contributivo (art. 201) e que re-
guer uma base de calculo atuarial para garantir sua sustentabilidade ndo a
separando do modelo solidario e distributivo da seguridade social, pois 0 espiri-
to da Constituicéo de 1988 é assumir que a contribuicéo requerida ndo é, neces-
sariamente, feita sobre o salério do trabalhador.

Neste sentido, os principios orientadores da seguridade social néo se apli-
cam igualmente a todos os setores, sendo a universalidade da cobertura e do aten-
dimento o eixo do novo sistema de salde, a uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e suairredutibilidade, a base da reforma da previdéncia social, e a sele-
tividade e distributividade, o principio orientador da politica de assisténcia social.
No entanto, apesar de haver uma maior adaptabilidade de principios as areas, sua
integracdo sob o mesmo conceito de seguridade social supunha uma contamina-
¢ao positiva entre os trés componentes.

O padrdo constitucional da prote¢&o social inovou, mesmo em relacéo ao
modelo original, na organizacéo dos setores componentes da seguridade social, su-
bordinando-os a dois principios basicos: a participagéo da sociedade e a descentra-

1 As pessoas em idade de trabalhar foram classificadas em empregados, pessoas com ocupagso lucra-
tiva, donas-de-casa, desempregados.

240 que disse com caréter geral e ndo em detalhe foi, ndo que meu plano seja impraticavel se existe
desocupacdo em larga escal a, sendo que nenhum plano de seguro social € satisfatorio se existe desocupa-
¢80 em massa’ (1987:168).
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lizag8o politico-administrativa. Ou seja, o novo formato das politicas sociais
deveria aprofundar o duplo movimento de democratizagdo, qual seja, desde o ni-
vel central em direcdo ao nivel local e desde o Estado em direcdo a sociedade. A
énfase na participagao da sociedade € um aspecto muito salientado no texto consti-
tucional, refletindo uma resposta as reivindicagdes dos movimentos sociais em
toda a década de 1980, bem como as formulagdes dos grupos reformistas na érea
de salde, ao longo dos anos de ditadura.

A originalidade da seguridade social brasileira est4 dada em seu forte compo-
nente de reforma do Estado, ao redesenhar as relacbes entre os entes federativos e ao
instituir formas concretas de participagéo e controle sociais, com mecanismos de ar-
ticulagéo e pactacdo entre os trés niveis de governo. A organizagéo dos sistemas de
protecdo social deveria adotar o formato de uma rede descentralizada, integrada,
com comando politico Unico e um fundo de financiamento em cada esfera governa-
mental, regionalizada e hierarquizada, com instancias deliberativas que garantissem
a participagdo paritaria da sociedade organizada, em cada esfera governamental.

O modelo constitucional ficou caracterizado pelo desenho dos sistemas de po-
liticas sociais de salde e de assisténcia de forma descentralizada e participativa. No
caso da Previdéncia, este modelo ndo se aplicava completamente, dada a resisténcia
adescentralizagdo, emboratenha sido criado também um conselho onde os benefici-
arios e contribuintes tém assento, em resposta a grande mobilizacdo dos aposenta-
dos e dos sindicatos.

Em termos organizacionais, 0 Ministério da Salde finalmente absorveu a
rede de servicos de atengdo a salde da Previdéncia (| namps)3 e passou a ser o Uni-
co responsavel por todos os servicos de saude, com excecdo do beneficio de auxi-
lio-doenga. O Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social® ficou responsavel
pelas duas &reas, mas foram transferidos para a area de assisténcia social todos 0s
beneficios assistenciais da Previdéncia (renda mensal vitalicia® auxilio-natalida-
de e auxilio funeral), além do novo beneficio de prestacdo continuada, e o papel de
atribuir o caréter de filantropia as institui¢des, o que lhes garante isen¢do das con-
tribuicdes previdenciérias.

Os constituintes preocuparam-se em reduzir a vulnerabilidade do sistema de
seguridade social, cuja base de contribuicéo sobre a folha de salarios havia se de-

3 Lei r°8.689, de 1993.

40 MPAS, com um interregno entre 1990 e 1992, durou até 2003, quando a Assisténcia Social ganha o
estatuto de Ministério da Assisténcia e Promogao Social.

5 A renda mensal vitalicia (RMV) foi instituida pela Lei 1P 6.179/74 e extinta em 1991, pela Lei rP
8.213, que estipulou dezembro de 1995 como limite para a solicitagéo dos beneficios.
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monstrado pré-ciclica, inviabilizando as finangas previdenciarias nos momentos de
crise econdmica, quando a populagéo apresenta mais demandas.

Além disso, aado¢do de um modelo solidério e redistributivo implicou imedi-
ato aumento das despesas, como, por exemplo, ao duplicar o valor dos beneficios ru-
rais com sua equivaléncia ao salario minimo urbano. A mesma linha de raciocinio
pode ser aplicada & populagdo urbana, ja que se fez necesséria a adocéo de um perfil
de financiamento mais estédvel num quadro marcado pela precariedade das relacdes
de trabalho.

Para tanto, foram diversificadas as fontes de financiamento, e a Constitui¢cao
estabeleceu que seu financiamento sera feito por toda a sociedade, de forma direta
ou indireta, por meio de recursos provenientes dos orgamentos dos trés niveis gover-
namentais, e por contribuig¢des sociais (art. 195).

Tal sistemética de financiamento nado foi criada por acaso, pois buscava meca-
nismos de solidariedade e de estabilizag¢do do sistema, visando romper com aarraiga-
da nocdo do seguro socia, de que existe uma relacdo inexoravel entre contribuicdo e
beneficio. A concretizacdo deste model o de seguridade social se realizaria com acri-
acdo do Orcamento da Seguridade Social, modalidade de integracdo, nunca imple-
mentada, de todos os recursos oriundos das distintas fontes, a serem distribuidos
entre os trés componentes: salde, previdéncia e assisténcia. No entanto, a Constitui-
¢30 de 1988 néo estabeleceu o modo de operacdo deste mecanismo, 0 que permitiu
gue, quase imediatamente, houvesse uma especializacéo das fontes de financiamen-
to em relac@o ao destino, ao arrepio da lei, inicialmente até ser incluida no texto
constitucional pela Emenda Constitucional n°® 20/98.

O arcabouco legal da seguridade social seria completado com a promulga-
¢ao das leis orgénicas, em cada setor, que finalmente definiriam as condi¢des con-
cretas pelas quais estes principios constitucionais e diretivas organizacionais iriam
materializar-se. No entanto, a correlacdo de forcas que favorecera a promulgacéo
deste modelo constitucional havia mudado e a promulgacéo das leis organicas s6
foi possivel gragas arearticulacdo das forgas reformistas, para pressionar e hegoci-
ar com um governo de orientacdo claramente centralizador e liberal. A partir do
inicio da década de 1990, quando o pais vivia o auge de uma forte crise fiscal, in-
flacionéria e politica, que desaguou no impeachment do ent&o presidente Collor,
observou-se uma inflex&o na forma de encaminhamento das discussdes em torno
da Previdéncia brasileira. A nova agenda incorporou uma intensa discusséo publi-
ca em torno da sustentabilidade financeira do sistema em virtude das significati-
vas mudancas no mundo do trabalho, fatores de natureza demogréfica, além do
crescimento dos questionamentos em relacdo a generosidade do sistema, a manu-
tencao de privil égios para alguns setores e suas distor¢des gerenciais.

Em toda a América Latina e, em particular, no Brasil vivia-se, neste mo-
mento, uma grave crise econdmica gque exigia uma série de reformas, algumas pro-
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fundas. Como diagndstico da crise, apresentava-se 0 elevado endividamento
publico, decorrente da incapacidade estrutural do Estado de gerar poupanca inter-
na necessaria ao desenvolvimento sustentavel do pais. Uma politica reformista,
gue incluiu a privatizagdo do patrimdnio do Estado, a reforma administrativa in-
troduzindo préticas gerenciais oriundas dos negocios privados e a retirada do Esta-
do da provisao de servicos, foi fortemente indicada pelas agéncias internacionais
como a solucdo capaz de devolver ao pai's os niveis de crescimento social e econd-
mico alcangados no passado. E na esteira do discurso reformista, de cunho marca-
damente neoliberal, ditado pela orientagdo ortodoxa na economia nos ultimos
anos, que se desenvolveram os debates acerca da necessidade de reorganizacéo do
modelo de seguridade.

A regulamentagdo dos novos dispositivos constitucionais relativos a segurida-
de social foi bastante conflituosa. As leis organicas da area de seguridade social foram
promulgadas apds um processo intenso de conflitos e barganhas, e em um contexto po-
litico em que o0 Executivo era abertamente hostil ao seu conteido reformista original.

Todas as leis orgé\nicas6 — da salde, previdéncia e assisténcia — tiveram que
ser negociadas nesta nova conjuntura desfavoravel, e sua maior ou menor correspon-
déncia com os preceitos constitucionais foi fruto da capacidade politica de resisténcia
as tendéncias de privatizagdo, recentralizacéo, capitalizacéo e focaliza¢do que ameaga-
ram aimplantacdo da seguridade social. A maior fragilidade se fez sentir na&reade as-
sisténcia social, em virtude da baixa capacidade de reivindicag@o dos usuérios destes
beneficios, apesar do forte movimento dos profissionais da area, resultando na aprova-
¢do dalei organica (Loas) apenas em 1993. Os critérios para obtencéo do beneficio de
prestacéo continuada (BPC/Loas, no valor de um sal&rio minimo) foram definidos de
forma t&o restritiva que o beneficio se tornou excessivamente focalizado, atendendo
exclusivamente popul acfes de alto risco social.

Por outro lado, a adoc&o da ideologia que pregava o Estado minimo, com po-
liticas assistenciais focalizadas no combate & pobreza, implicou a retirada do Estado
da funcdo de provedor de muitos servicgos sociais, passando a utilizar um modelo de
parcerias com institui ¢bes da sociedade civil. Estes programas — Comunidade Soli-

6 Na area de satide foram finalmente promulgadas as Leis rP° 8.080 e 8.142, de 1990, que regulam as
acdes, a organizagdo e o funcionamento dos servicos e dispdem sobre a participagdo da comunidade na
gestdo do sistema uUnico de salide (SUS), sobre a alocago dos recursos financeiros e sobre a estrutura
dos conselhos e das conferéncias de saide. Na area de previdéncia, as inovagoes constitucionais foram
regulamentadas pelaLei n°©8.212/91, intitulada Lei Orgénica da Seguridade Social, mas que apenas esta-
belece o Plano de Custeio da Previdéncia Social, e pelaLei n®8.213/91, que estabelece o Plano de Bene-
ficios da Previdéncia Social. A Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) demorou cinco anos para ser
promulgada (Lei rf 8.742/93), instituindo o Conselho Nacional de Assisténcia Social, responsavel pela
politica nacional e pela gestdo do Fundo Nacional de Assisténcia Social (Rachelis, 1998).
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déria no governo de Fernando Henrique Cardoso e Fome Zero no governo Lula—
implicaram a existéncia de uma dupla institucionalidade. De um lado, a estrutura
descentralizada e participativa identificada com a Loas e, de outro, uma estrutura cen-
tralizada no processo decisorio e descentralizada e desregulamentada na execucéo de
programas altamente identificados com o governante de planté\o.7

Para alguns dos defensores do conceito de seguridade social, esta ja ndo tem
mais existéncia formal nem administrativamente, desde que a legislacéo ordinéria
separou as trés areas componentes, nem financeiramente, j& que houve uma progres-
siva especializagéo das fontes, que se acentuara no periodo seguinte (Vianna, 2003).
A nosso ver, a seguridade social, como principio reitor da protecao social, consa-
grado na CF/88, nédo foi concluida organizacional e financeiramente ou em rela-
¢do ao padrédo de beneficios e a cobertura. No entanto, segue como norteadora
dos movimentos e lutas sociais, atravessando a burocracia publica, na defesa dos
direitos sociais universais, tendo demonstrado sua capacidade de resisténcia as con-
junturas mais adversas.

No entanto, se a institucionalidade inaugurada com a introducéo do conceito
da seguridade social delimitaum campo de enfrentamento das forgas sociais na defi-
ni¢do das politicas de protecéo social, a construgdo do social transcende as hormas
legais em dire¢do a transformagdo das formas de sociabilidade e de construcéo da
subjetividade. Mesmo ai o0 papel da politica pablicatem sido crucial na expansdo da
cidadania e na construcéo de uma sociedade mais inclusiva. Nos marcos do espacgo
politico-institucional definido pela seguridade social, muitas experiéncias de gestéo
das politicas sociais tém sido capazes de aprofundar este campo tedrico e politico,
gerando model os inovadores de inclusdo social.

As experiéncias locais inovadoras na politica assistencial demonstram a vita-
lidade do principio da seguridade social como aparato institucional capaz de materi-
alizar a cidadania universal. Ao invés de politicas focalizadas de atencéo a pobreza,
estas politicas buscam a extensdo da cidadania aquelas popul agdes marginalizadas,
até mesmo pelas politicas universais de protecdo social. Superando a oposicao entre
politicas focalizadas ao invés de politicas universais, foi possivel desenvolver acdes
seletivas, voltadas para grupos e populacdes especificas, de forma a possibilitar a
construcdo de umaidentidade cidadd, imprescindivel para suaintegragdo na comuni-
dade politica e sua inser¢do nos sistemas universalizados de protecdo social.

3. O desafio da seguridade social: ainclusdo social

7 56 em 2004, com a criagio do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome, que unificou as
areas de seguranca alimentar e nutricional e a areada assisténciasocial do governo, e aadogao de umages-
téo pactuada do Programa Bolsa-Escola com os municipios, percebemos a superagdo progressiva deste
caréter dual dainstitucionalidade na politica assistencial.
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A verdadeira concretizagdo da seguridade social, j& 0 apontava muito claramente Be-
veridge,8 implica existéncia de um pacto socia renovado, que, transcendendo interes-
ses setorials e classistas, permita a definicdo de um novo padrdo civilizatério, a ser
institucionalizado por intermédio das politicas e institui¢des da seguridade. A transi-
¢80 a democracia no Brasil permitiu-nos colocar como meta a retomada da ordem de-
mocrética, mas n&o nos autorizou a resolver o dilema constitucional brasileiro
aprofundando a contradi¢do entre democracia politica e democracia social.

N&o houve, por ocasido da Assembléia Nacional Constituinte, condi¢8es poli-
ticas de construcéo de um pacto social capaz de incluséo da populacdo excluida, que
permitisse a consecugdo de politicas efetivas e universais de cidadania. As conjuntu-
ras adversas subsequientes levaram a aprofundar o boicote a seguridade social, em
diferentes frentes. No entanto, o fracasso das politicas neoliberais e a emergéncia de
uma nova questdo social, a violéncia, repdem a necessidade de repactuar acerca das
condic¢Bes imprescindiveis para a construgao de uma sociedade inclusiva

Interessa-nos tratar o social a partir da sua emergéncia como “questdo soci-
a”, ou seja, como reconhecimento de novos problemas que emergem na arena poli-
tica a partir da transformagdo de necessidades em demandas, processo este que sO
pode ser realizado concomitantemente a propria construcao dos novos sujeitos politicos.
Portanto, a questéo social passa a ser reconhecida quando politizada por novos atores
gue, através da construcdo de suas identidades, formulacdo de projetos e estratégias,
repdem a problemética daintegracéo e da necessidade de recriar os vinculos sociais.

Neste sentido, a emergéncia da questdo social é sempre um analisador (no
sentido analitico-institucional usado por Lourrau, 1975) porgue desvela as contradi-
¢0es sociais e expde as fragilidades da construgédo politica de uma comunidade coe-
sa.

O surgimento da necessidade de algum tipo de protecdo social para regular as
condicdes de trabalho e minorar os sofrimentos decorrentes da situag@o de miséria, isto
€, aemergéncia da pobreza como problema social no Ocidente, esté associado ao fend-

8« A imunidade contraaindi géncia é algo que ndo se pode regular nem impor a uma democracia. E algo
gue esta tem que ganhar por si mesma. Para consegui-la se necessita coragem e fé, ao mesmo tempo que
um sentido de unidade nacional: coragem para enfrentar os fatos e as dificuldades e vencé-los; fé em
nosso futuro e nos ideais de um jogo limpo e de liberdade, pelos quais nossos antepassados estiveram
dispostos a morrer um século atras do outro; um sentido de unidade nacional que se sobreponha a qual-
quer classe ou setor da populagao” (Beveridge, 1987).

9 No sentido dado por Reis (1988:16)," trata-se de regular através do estado a convivéncia entre setores e
categorias que, se chegam a erigir-se em atores sociopoliticos reais, fazem-no no marco de um sistema
capitalista e nos termos da dinémica prépria desse sistema”.
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meno da industrializagdo e ao consequiente rompimento das relagdes tradicionais de
autoridade. Portanto, trata-se de um fendmeno historicamente situado e datado. Como
afirma Gomes (1979:31):

a chamada “Questéo Social”, nos termos do reconhecimento de um conjunto
de novos problemas vinculados as modernas condi¢des de trabalho urbano e
dos direitos sociais que dai adviriam, originou-se na Europa do século XIX, a
partir das grandes transformagdes sociais, politicas e econdmicas trazidas pela
revolugdo industrial.

Portanto, a pobreza, que nem sempre fora considerada um “problema’, ou um
fendbmeno disfuncional para a vida das sociedades, passa a sé-l1o, devendo, por esta
razdo, ser enfrentada e resolvida para sua seguranca e progresso material.

Ao contrério, a existéncia de um certo nimero de pobres era vista como de-
segjavel, ja que esta era a condicéo para que se tornassem laboriosos e, conseguiente-
mente, uma das bases do enriquecimento das nagdes. Essas idéias a respeito da
pobreza, separando-a da condic¢ao indesejavel do pauperismo, tiveram uma grande
importancia na conformagao das ideol ogias empresariais (Bendix, 1966:66), cons-
tituindo-se na chamada doutrina da utilidade da pobreza.

Na América Latina, aquestao social foi posta, historicamente, associada e de-
limitada pelareivindicagdo de um status sociopolitico para o trabalho urbano, geran-
do politicas de seguro social que ndo se destinavam aos grupos mais pobres, como
trabalhadores rurais, domésticos e auténomos.

A crescente incorporagdo da temética da pobreza e sua centralidade na agen-
da politica nas duas Ultimas décadas ndo devem eludir a questdo social que esta colo-
cada, nos termos do questionamento da possibilidade de preservacéo da ordem e da
autoridade institucional — ou governabilidade — e preservagédo da organizacdo so-
cial.

A individualizagcdo da pobreza e seu tratamento de forma econdmica (linhas e
mapas) ou cultural (caracteristicas e valores) separam este fendbmeno tanto das con-
dicbes de producéo quanto das condicgdes institucionais de protecdo social. Paralela-
mente a individualizagdo da pobreza assistimos & individualizacdo do risco
(Procacci, 1999), através das reformas dos sistemas de politicas sociais de base mais
coletiva em direcéo & associagdo entre contribuicéo e beneficio.

A inexisténcia de perspectivas concretas de alteracdo radical das condicdes de
producédo da pobreza, como condic&o indispensavel para o desenvolvimento materi-
a e politico de nossas sociedades, denuncia a existéncia subjacente de algo mais
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profundo, que realmente se constitui em analisador dos limites da coesdo em nossas
sociedades.

E asituac&o de violéncia que experimentamos nos dias atuais, especialmente
nas grandes cidades, gerando um sentimento generalizado de inseguranca e medo,
gue pode ser tomada como a condi¢édo atual de emergéncia da questdo social, reque-
rendo estratégias de politicas publicas que possam responder a esta situacdo criticae
assegurar possibilidades de recriagéo da coesdo social.

A associagdo entre pobreza, crime organizado e violéncia reconduz as politi-
cas sociais a uma fungdo de apaziguamento do conflito urbano, desvirtuando sua
condi¢do de reconstrucéo da esfera publica democratica, ou, como expressa Zaluar
(1997:8):

as politicas sociais devem ser implementadas ndo porgue os pobres constituam
um perigo permanente a segurancga, ndo porque venham a ser as classes perigo-
sas, mas porgue um pais democratico e justo ndo pode existir sem tais politicas.

Neste contexto, a exclusdo social — condi¢do que sempre existiu e com a
gual a sociedade latino-americana pdde conviver como algo natural — aparece como
guestdo social, isto é, problemética que demanda como resposta seu equacionamen-
to por parte do governo e da sociedade. Isto porque € a exclusdo, e ndo a pobreza,
gue questiona e ameaga a organizacdo social, a autoridade politica e o projeto econd-
mico.

A exclusdo se refere a ndo-incorporacéo de uma parte significativa da popul a-
¢ao0 a comunidade socia e politica, negando sistematicamente seus direitos de cida-
dania — envolvendo a igualdade de tratamento ante a lei e as institui¢des publicas
— e impedindo seu acesso a riqueza produzida no pais.

De umaformamais profunda, a exclusdo implicaa constru¢éo de umanorma-
tividade que separa os individuos, impedindo sua participacdo na esfera publica
Trata-se de um processo relacional e cultural que regula a diferenca como condicéo
de ndo inclusdo, apresentando também uma manifestacdo territorial, seja como gue-
to ou favela

Esta fratura sociopolitica, que se manifesta na convivéncia em uma mesma
sociedade de uma dupla institucionalidade (Santos, 1993), impede a constituic¢éo
das dimensdes nacional, republicana e democrética, retirando legitimidade ao exer-
cicio do poder e restringindo a esfera publica (Fleury, 2002).

Grande parte dos estudos econdmicos e politicos tem-se dedicado a questdo da
pobreza, tratando-a como uma questdo de desigual dade, sem distingui-la analiticamen-
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te da exclusdo. No entanto, Boaventura de Souza Santos (1995) sublinha a diferenca
entre desigual dade e exclusso:

Se a desigualdade é um fendmeno socioeconémico, a exclusdo é, sobretudo,
um fendmeno cultural e social, um fendmeno de civilizaggo. Trata-se de um
processo historico através do qual uma cultura, por via de um discurso de ver-
dade, cria ainterdicdo e a rechaga (...) O sistema da desigualdade se assenta,
paradoxalmente, no carater essencial daigualdade; o sistemada exclusdo se as-
senta no caréter essencial da diferenca (...) o grau extremo da exclusdo é o ex-
terminio; o grau extremo da desigualdade é a escravidéo.

Um dos primeiros estudiosos dos processos sociais de “apartacdo” foi certa-
mente Fannon (1995), em seus trabalhos sobre a ordem e as identidades sociais que
caracterizam o mundo colonial, nos quais ele introduz a questdo central para a com-
preensdo da exclusdo como um processo que despoja os individuos de sua dimen-
sd0 humana, impedindo-lhes que se tornem sujeitos de seu processo social. Para
Hannah Arendt (1993:31-34) os fundamentos da condicdo humana encontram-se na
relacdo entre o discurso e a agéo, pois ai encontramos o lugar do sujeito. Por conse-
guinte, se a apropriacdo discursiva € o fundamento da condi¢&o humana, € a proibi-
¢do do discurso o que despoja os individuos de sua condicdo de atores, da
possibilidade de inclusdo em uma ordem simbdlica relacional, constituida por uma
trama de atos e palavras. A constituicéo de sujeitos de a¢do, sua possibilidade de in-
ser¢do, passa, hecessariamente, pelo resgate de sua possibilidade discursiva

Em resumo, a exclusdo € um processo cultural que implica o estabelecimento
de uma norma que proibe a inclusdo de individuos, grupos ou populagdes em uma
comunidade sociopolitica. Rejeitando aidentificagcdo de cultura como saber enciclo-
pédico, Gramsci identifica-a a nogdo de civilith como conjunto de modos de vidas,
comportamentos e valores ideol 6gicos origindrios da organizacdo do trabaho e das
relagdes de producéo, e ao papel adaptativo-educativo do Estado, na busca da ade-
guacdo entre o aparelho produtivo e a moralidade das massas populares (Buci-Glu-
cksman, 1980:115 e 128).

Desta forma, os grupos excluidos estdo, em geral, impossibilitados de partici-
par das relagbes econdmicas predominantes — no mercado, como produtores e/ou
consumidores — e das relagdes politicas vigentes, os direitos de cidadania.

No entanto, a coexisténcia, em um mesmo grupo populacional, de situactes de
pobreza, auséncia de direitos sociais ou de condigdes de exercé-los, e sua exclusio da
comunidade sociopolitica, ndo nos deve confundir e levar-nos a pensar que se trata de
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um fenbmeno simples, subordinado a dimensdo econémica, o que implicaria uma es-
tratégia exclusivamente redistributivista de enfrentamento desta compl exa condicéo.

Em paises como os latino-americanos, em que a exclusdo tem um forte con-
teido econdmico, ndo é possivel combater a exclusdo sem a redistribui¢do da rique-
za. No entanto, o combate a exclusdo ndo se reduz a esta dimensdo econémica, ja
gue esta, apesar de ser a dimenséo fundamental, ndo existe isolada do contexto soci-
ocultural que a legitima e reproduz. Em outros termos, a concentragdo da riqueza é
um fendmeno politico, que impede a constituicao de sujeitos politicos capazes de
reivindicar suainsercdo na esfera publica. Portanto, o enfrentamento da exclus&o so-
cial deve seguir o principio do reconhecimento destas popul agdes na condicéo de ci-
dadania, associado as medidas de redistribui¢do social.

Ademais, observa-se que a dinamica de |uta e combate a exclusdo possui uma
dimensdo emancipadora, capaz de gerar a constitui¢ao de novos sujeitos sociais e de
novas formas de reivindicagéo do exercicio dos direitos de cidadania, além de inau-
gurar possibilidades de alteracéo da dimensdo institucional do Estado, dando lugar a
novas formas de co-gestdo publica, como nos explica Genro (1996):

O surgimento de novas formas de dominag&o e exclusdo também produzira, es-
pontaneamente ou ndo, novas formas de autonomia e de “inclusdo alternativa’
— do lado do Estado ou contra ele —, uma esfera publica nédo estatal auto-or-
ganizada ou simplesmente organizada paralelamente ao Estado, mas que se
obriga reiteradamente a recorrer ao Estado para interferir na vida publica ou
sustentar seus interesses diretos.

Portanto, a nossa quest&o social — a exclusdo — requer o posicionamento de
diferentes atores da sociedade, inaugura novas formas de sociabilidade, define o
campo estratégico de lutas, constroi novos sujeitos e novas subjetividades, demanda
0 desenvolvimento de novos saberes e tecnologias disciplinares, produz novas estra-
tégias de reconstrucdo da ordem politica e de enquadramento das demandas sociais e
aponta no sentido de processos de transformac&o das estruturas institucionais esta-
tais.

A compreensdo de que a exclusdo social apresenta uma dimenséo territorial
tem levado a que a gest&o das politicas de inclusdo social problematize e desenvolva
instrumentos capazes de compreender e atuar sobre exclusdo territorial.

Milton Santos (1997:2) nos ensina que “alocalizagcdo é um feixe de forgas so-
ciais se exercendo em um lugar”. Se a configuragdo geografica diz respeito a um
conjunto de objetos geograficos, ou formas, distribuidos em um territério, a agdo so-
cial remete a processos, ou fungdes, que s6 ganham inteira significacéo quando cor-
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porificados. Assim, o espaco soma dialeticamente forma e funcdes, apreendendo o
movimento do mundo a partir de um lugar (Santos, 1997:6).

Os elementos do espago devem ser tomados como variaveis, ja que se ate-
ram em termos qualitativos e quantitativos segundo o movimento histérico. Além
disso, atécnica e a organizacéo alteram a eficiéncia e as formas de relagéo entre es-
tas variaveis espaciais. O espago, como um sistema de relacfes e estruturas, evolui
por principios exdgenos, enddgenos por evolugdo do todo ou de um elemento isola-
do. Isto nos leva a contemplar a dimenséo histérica do espago, ja que sua formagao
sup®e uma acumulacdo de agdes localizadas em diferentes momentos. O desenvolvi-
mento de comunidades e bairros esta vinculado a uma combinagdo de fatores politi-
co-econdmicos e culturais no que concerne a forma como os habitantes das cidades
se envolvem na construgao/expansdo da cidade, ndo passando s pela presenca de
novos edificios e infra-estrutura urbana, senéo pel os usos e discursos, publicos e pri-
vados, que se articulem em torno deles.

Os nucleos urbanos, para além de uma especializacéo funcional (rural/urba-
no), representam a complexificagdo da producado e a exigéncia do nivel de coopera-
¢30 necessdria para seu exercicio. Assim, a urbe é definida pela multiplicidade de
experiéncias presentes, pela confluéncia de inUmeras relacbes sociais imprescindi-
veis em sua complexidade e unicidade, mas, por outro lado, parte de um processo so-
cial potenciado pela cidade mesma. A cidade interpela a cada um de seus habitantes
apartir de uma identidade coletiva, um imaginario social que se constréi sobre elae
gue esta em permanente processo de construcéo.

O territdério em que vivemos é mais que um simples conjunto de objetos, medi-
ante os quais trabalhamos, circulamos, moramos, mas também um dado simbdlico
(Santos, 1997:61). Mais do que a mera condicéo de viver em um dado territério, a coe-
s80 das pessoas se da tanto pela produgéo socia quanto pela elaboracéo simbdlica que
uma col etividade faz sobre este espago. Esta simbologia sobre o territorio no qual vive-
mos é fruto de uma produgdo coletiva e, portanto, parte essencial da coesdo social. O
compartilhamento de vivéncias e de uma histéria comum faz com que cada individuo
isolado se sinta parte de uma coletividade, de um passado e de um devir. Neste senti-
do, as cidades envolvem tanto a pluralidade de i dentidades quanto a suainterconectivi-
dade, o que, nas metrépoles, vai além de um entremeado de histérias locais.

As cidades requerem esta experiéncia coletiva, ou solidariedade orgénica,
seja pelas necessidades colocadas pela produgdo social, relativas ao provimento de
bens e servicos, seja ha construcéo de institui¢ces e de uma cultura comuns.

Santos (1996:5) formula sua proposta de enquadramento do espago a partir do
gue ele denomina modelo civico:
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O modelo civico forma-se, entre outros, de dois componentes essenciais: a cul-
turae o territério. O componente civico sup8e a defini¢do préviade umacivili-
zagao, isto é, a civilizagdo que se quer, o modo de vida que se desegja para
todos, uma visdo comum do mundo e da sociedade, do individuo enquanto ser
social e das suas regras de convivéncia (...) O componente territorial supfe, de
um lado, uma instrumentagao do territério capaz de atribuir a todos os habitan-
tes aquel es bens e servigos indispensaveis, ndo importa onde esteja a pessog; e,
de outro lado, uma adequada gestao do territério, pela qual a distribuicdo geral
dos bens e servigos publicos seja assegurada.

A proposta de Santos (1996:5) de analisar o territério a partir de um modelo
civico visa a recuperar o cidadao como a perspectiva politico-normativa, que inclui
um componente territorial e um componente cultural, definido pelo projeto de civili-
zacao que se pretende para os cidaddos. Segundo Arocena (1995:20):

Un territorio con determinados limites es entonces “ sociedad local” cuando es
portador de una identidad colectiva expresada en valores y normas interioriza-
dos por sus miembros, y cuando conforma un sistema de relaciones de poder
constituido en torno a procesos locales de generacion de riqueza. Dicho de otra
forma, una sociedad local es un sistema de accién sobre un terriorio limitado,
capaz de producir valores comunes y bienes localmente gestionados.

Entender a cidade como o territério dos cidad&@os implica assumir a constru-
¢do politica de uma esfera publica, onde os individuos se encontram igualados na
condic¢éo de cidaddos.

As politicas publicas inovadoras na érea assistencial rompem com os paradig-
mas anteriormente existentes de considerar a assisténcia um conjunto de programas
suplementares as demais politicas, ou com a perspectiva liberal que opbe programas
focalizados as estratégias de universalizacéo da cidadania. Trata-se de politicas que
buscam, através de um conjunto de instrumentos inovadores de gest&o e de acéo se-
letiva, resgatar a dimenséo social no sentido de construgdo de novas subjetividades e
seu reconhecimento na condic¢do igualitaria juridico-politica da cidadania.

Neste sentido, compreendemos que a verdadeira concretizacdo da seguridade
social brasileira, como mecanismo institucional de protecéo social universal de uma
sociedade democratica e inclusiva, sb sera alcancada a partir da integral incorpora-
¢ao da dimensdo assistencial e das inovacdes que as experiéncias locais sejam capa-
zes de introduzir na revisdo da propria concepcdo de uma seguridade social
adegquada a uma sociedade com 0 nosso grau de demanda por inclusédo social.
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Em outros termos, € necessdrio ter em conta que ndo é compativel a existén-
cia conjunta da seguridade social, como mecanismo de integracdo e garantia de se-
guranca social, com a persisténcia da exclusdo social, sendo aquela, neste caso, nada
mais que um invoélucro institucional vazio, em uma sociedade cuja coesdo esta ame-
acada pela violéncia e inseguranca crescentes.
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