POLITICAS SOCIAIS
E CIDADANIA

MARCIA DA SILVA PEREIRA LEITE *

A associagdo entre politicas sociais e cidadania, produto de um certo desen-
volvimento histérico que este texto buscara recuperar, nao € isenta de problemas.
Questionamentos diversos incidem sobre esta relagao, proposta por T. H. Marshall,
em seu classico estudo sobre cidadania e classe social.! O eixo das criticas reside
numa generaiizagao impropria de uma experiéncia histérica particular - o modo de
desenvolvimento da cidadania na formagéo social inglesa - com a qual tenderiam
a operar os autores que adotam o paradigma da cidadania.

Apesar dos perigos, a associagdo entre politicas sociais e cidadania nos
oferece algumas possibilidades. Recuperar sua construgio historica nio € desti-
tuido de sentido, ainda que nao nos sirva de modelo nem para a forma de expansio
da cidadania, nem para o modo de implementagdo das politicas sociais em for-
magdes sociais diversas. Entretanto, € significativo que, nas sociedades capitalis-
tas modermnas, a forma de atualizagdo do potencial igualitario contido na nogéo de
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cidadania tenha sido a generalizagdo de condigdes de vida consideradas basicas,
através da adogio de politicas sociais pelo Estado de Bem-Estar, inspirado pela
politica econdmica keynesiana e hegemonizado pelo liberalismo democratico ou
a social-democracia.

Portanto, essa associagdo nao foi construida apenas como recurso teodrico/
explicativo. Sobretudo no plano politico, ela constituiu um elemento central da
cultura democrética, em que a implementagao de politicas sociais é compreendida
como um direito dos cidaddos, permitindo-lhes participar do conjunto de bens e
servicos socialmente produzidos. Por essa via foi revisto o argumento liberal
classico, que ndo autorizava a intervengdo no mercado, compatibilizando-se
desenvolvimento capitalista e democracia.

Em nossos dias, o processo de progressiva deslegitimagdo das politicas
sociais na Europa Ocidental e nos EUA e a crescente defesa do ‘Estado minimo’
pelas liderangas conservadoras desses paises parecem querer demonstrar o esgo-
tamento histdrico dessa alternativa, indicando os limites do Welfare State. No
entanto, diante da associagdo entre politicas sociais e cidadania, integrante dos
valores democraticos fundamentais, as limitagdes ao Estado de Bem-Estar Social
(em favor de maior liberdade aos mecanismos do mercado) configuram-se como
dilema politico de dificil resolugao, como o atestam as resisténcias enfrentadas por
aqueles governos as iniciativas de redug@o das estruturas assistenciais. Mesmo em
sociedades como a brasileira, em que a democracia ainda se apresenta como um
projeto a realizar e nio se pode falar propriamente na existéncia de uma cultura
politica democratica, nao é desprezivel a penetragao do idedrio da cidadania e a
reivindicagao de politicas sociais como um direito dos cidadaos, e ndo como uma
concessio do Estado, particularmente se considerarmos os movimentos organi-
zados.

Na verdade, o tema das politicas sociais admite tratamentos diversos nesse
debate, pois o que ilumina a cena onde se confrontam as diferentes formulagdes é
uma crise real do Welfare State. As determinagdes essenciais desta crise vém sendo
diagnosticadas com o recurso nio s6 a matrizes tedricas distintas, mas também a
perspectivas politicas conflitantes. Crise cujas solugdes, no quadro das alternativas
possiveis, ndo s6 serao encontradas no campo da politica, pendentes que sdo dos
projetos politicos que lhes dao sentido e substancia.?

2. Paraaexplicitagao dos diferentes projetos e das solugdes correspondentes, tema que foge aos
nossos objetivos, veroexcelente artigode DRAIBE S.e HENRIQUE W., “Welfare State, crise
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E essaordem de questdes que este texto pretende enfrentar, vinculando o tema
das politicas sociais ao da cidadania. Se essa opgao nos coloca frente a problemas,
que de restondo sdo pretrogativas deste paradigma®, nos permite, em contrapartida,
recuperar a dimensao simbdlica da cidadania, enquanto valor a orientar (ou nio) as
opgdes politicas dos sujeitos sociais fundamentais quanto a elaboragao, implemen-
ta¢do efou reivindicagao de politicas sociais.

O PARADIGMA DA CIDADANIA

Aidéia de cidadania ocupa um lugar central no ideario e na institucionalidade
politica democraticas, por sua associagao como valor daliberdade e com os direitos
dele derivados. Um longo percurso foi percorrido, no entanto, quer no campo do
pensamento politico moderno e contemporaneo, quer na historia das sociedades,
paraque sedefinissem o alcance dessaliberdade e o contelido desses direitos. Nessa
trajetoria, a nogao de cidadania encontrou diversas significagdes.

Em sua versao liberal-democratica, a idéia de cidadania foi, talvez, mais bem
sistematizada por T.H. Marshall, que a compreende como um composto de trés
elementos: civil, politico e social.* Os direitos que materializam a liberdade
individual (“liberdade de ir e vir, de imprensa, de pensamento e fé, direito a
propriedade, a concluir contratos validos e de defender e afirmar todos os direitos
em termos de direito a justi¢a™) constituem o nucleo civil da cidadania, que tem por
fiadores os tribunais. No campo politico, afirma-se o “direito a participa¢do no
exercicio do poder”, como “membro ou eleitor dos membros™ das “instituigdes
investidas de poder politico, como o Parlamento e demais camaras representativas
ou conselhos de governo”. Ja os direitos sociais ndo envolvem definigdo precisa,
pois estdo relacionados ao padrao de desenvolvimento das sociedades, implicando
desde o “direito a um minimo de bem-estar econdmico e seguranga” até o direito
a “participagado total” nos niveis de “vida civilizada™ prevalentes em cada so-
ciedade. Direitos que se exercem, fundamentalmente, através do sistema educa-
cional e dos servigos sociais.

Tomando como modelo a experiéncia da formagao social inglesa, Marshall
admite um certo curso “natural” para o alargamento da cidadania, que se inicia com

3. Aanilise critica dos modelos tedricos mais utilizados na literatura especializada em politicas
sociais € desenvolvida por COIMBRA M. A., “Abordagens tedricas ao estudo das politicas
sociais”, in ABRANCHES S. et all, Politica social e combate d pobreza. Rio de Janeiro, Jorge
Zahar Editor, 1987, pp.65-104.

4. MARSHALL, up. CiL., pp.63/64.
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o estabelecimento dos direitos civis, pois a formalizagdo dos direitos relativos a
liberdade individual representa uma condigao necessdria para a ruptura com o
feudalismo e a emergéncia do capitalismo. Nessa perspectiva, os principios
basicos, sdo os que dizem respeito a liberdade economica: a liberdade de trabalho,
rompendo com os privilégios das corporagdes e instituindo a forga de trabalho livre,
cuja insergao no mercado se dé via contrato, e a liberdade de propriedade, que
viabiliza a mercantilizagdo da terra. As demais liberdades complementam a
liberdade do individuo proprietdrio, configurando, assim, um conjunto de direitos
- os “direitos humanos” - que estabelece a igualdade civil e juridica. Concretizam-
se assim os valores basicos da nova sociedade, fundados no mercado enaliberdade
dos individuos se relacionarem, nesse contexto, através de contratos.

No liberalismo cldssico a cidadania expressa esse contetido de liberdade, que,
evidentemente, tem como coroldrio a defesa da sociedade civil (relagdes privadas
de mercado) em face da sociedade politica, defesa esta expressa em um conjunto
de prerrogativas dos cidadaos, que o Estado nao esta autorizado a violar. Constitui-
se, assim, na esteira do laissez faire a figura do Estado gendarme, que se abstém
de intervir no mercado, limitando-se a preservar as formas legais e morais dos
contratos que os individuos concordaram livremente em estabelecer. A idéia de
cidadania envolve, pois, a centralidade do contrato como eixo estruturante das
relagdes sociais. Portanto, em qualquer campo em que se afirme, a cidadania tem
como premissa o estabelecimento de um pacto - intemo a sociedade civil e desta
com o Estado - que fundamenta o perfil de deveres e direitos dos contratantes.

O desenvolvimento histérico da nogao de cidadania - tanto em sua concreti-
zagdo nos direitos que integram a institucionalidade liberal quanto no idedrio
democratico - seguiu, na formagao social inglesa, uma ldgica que nio se deixou
aprisionar pelo argumento da igualdade civil. A igualdade juridica confrontou-se,
desgastando-se, com a desigualdade social (propria do mercado capitalista) e com
a desigualdade de poder (materializada pelo voto censitario, que garantia a
reprodugao dessa matriz).

Esse conflito - para o autor, inerente ao desenvolvimento de sociedades de
mercado, diante da inexisténcia de oportunidades iguais - teria produzido uma
sequéncia “natural”, na qual os direitos politicos se estabelecem antes dos sociais.
O pressuposto da analise de Marshall é a idéia de que as classes subalternas
precisam adquirir o direito a representagao politica, a possibilidade de expressdo
publica de seus interesses (entendidos como a consciéncia do direito a desfrutar do
“padrao de civilizagdo”), para que conquistem beneficios sociais capazes de
minorar as condi¢oes desfavoraveis resultantes de sua inser¢do no mercado.
Mercado que, por seu proprio automatismo, produz pobreza e desigualdades
acentuadas. Em suma, mercado que produz uma “questao social™ que tende a
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questionar a prdpria legitimidade da estrutura de classes sociais.

E precisamente nesse conflito que o Estado intervém, modificando o jogo das
forgas de mercado através de politicas sociais, cujo sentido nivelador corresponde
a prevaléncia do principio de justiga social, que orienta a ampliagio dos direitos
sociais, tanto em termos dos grupos por eles abrangidos, quanto no que concerne
a esfera de protegao social considerada necessdria.

Sob o liberalismo democratico, o tema da cidadania tem como referéncia o
paradoxo das sociedades modernas, que compatibilizam uma matriz de desigual-.
dades sociais, definida no mercado (classes sociais), com a idéia de uma igualdade
basica entre os homens, associada a “participagao integral na comunidade”. Esta,
formulada no campo da politica e da ética, acarretaria a sobreposigao dos principios
da justiga social aos da necessidade economica, evidentemente limitando, em
algum grau, a liberdade do mercado. A contradigaorevela-se apenas aparente, dado
que o substrato da expansao da cidadania responderia ao movimento de superagao
das desigualdades ilegitimas, cuja contraface ¢ a legitimagao da desigualdade de
classes.

Esse processo, caracteristico do século XX e que se consolida apds a Segunda
Guerra Mundial com o Estado de Bem-Estar Social, implica duas diferengas em
relagdo ao tratamento anteriormente conferido a questao da pobreza (vide Poor Law
e Speenhamland). A primeira refere-se ao objetivo das politicas sociais, que niao
mais se reduzem a mera supressao da miséria pela caridade piblica, mas tém como
horizonte a modificagao do “padrao total de desigualdade social”, ao proporcionar
a todos os cidadaos

“um minimo de certos bens e servi¢os essenciais, tais como as-
sisténcia médica, moradia, educagdo ou uma renda nominal minima
(ou saldrio minimo) a ser gasta em bens e servigos essenciais”.
A segunda diferenga explicita-se como a
o . . . . . .
incorporagao dos direitos sociais ao status dacidadaniae(...) (a) con-
seqliente criagao de um direito universal a uma renda real que nio é

proporcional ao valor de mercado do reivindicador”.’

A ultima assertiva revela uma ruptura com o liberalismo classico. O mercado
ndo detém mais primazia absoluta, rompendo-se o dogma de sua liberdade.

5. Tuidem, rospecivamente p.Y3 e p.§8.
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Valoriza-se, sobretudo, a liberdade do individuo, que também se expressa como
desenvolvimento de suas potencialidades, isto €, de sua integragdo na sociedade,
ainda que a mesma se defina via inser¢do no mercado como consumidor de parcela
dos bens e servigos socialmente produzidos. Em outros termos, ainda que nessa
formulagdo o mercado se configure como valor central, 4 liberdade nao se define
estritamente como liberdade do mercado, mas como liberdade dos individuos.

Essa mudanga de eixo singulariza o liberalismo democratico, associando
ordem de mercado e democracia, através da incorporagdo dos direitos politicos e
dos direitos sociais a cidadania. O primeiro caso envolve a incorporagao de todos
os cidadaos a ordem politica nacional, através das institui¢des representativas. O
segundo, que se expressa como direito a participagdo no consumo conforme
padrdes de bem-estar social definidos nacionalmente, ¢ viabilizado pelo processo
comamente denominado de ‘publicizagio do privado’, isto €, intervengao estatal
(como regulagao e protegao social) no mercado,de modo a garantir aintegragao dos
cidadaos a ordem social, propiciando desta forma o sentimento de pertencimento
a comunidade e as lealdades necessarias a preservagao da estabilidade politica.

Em conseqiiéncia, a protegao social, longe agora de significar uma limitagao
aos direitos civis e politicos daqueles por ela atingidos, representa, com sua
incorporagdo a cidadania no idedrio liberal-democratico e sua implementagao
através de politicas sociais diversas, a forma propria e especifica de desen-
volvimento daqueles direitos.

TEMAS E PROBLEMAS

As criticas a0 modelo formulado por Marshall incidem, basicamente, sobre
a generalizagdo de um modo especifico de expansao da cidadania. A andlise de
outras formagoes sociais (européias ou nao) desautoriza qualquer tentativa de
atribuir validade universal a experiéncia inglesa.No caso da Alemanha e do Brasil,
por exemplo, o estabelecimento de direitos sociais constitui uma condigao para a
limitagdao ou mesmo a supressao dos direitos civis e politicos, enquanto nos EUA
os direitos civis e politicos estabelecerem-se simultaneamente. Ambas as ex-
periéncias demonstram que inexiste uma seqiliéncia ldgica necessaria a expanséao

6. Veja-se, por exemplo, para o que se segue: COIMBRA, op. cit. e MELO M.A.B.C., “Politicas
Publicas e Transigao Democratica”, in MOURA A.S., (org.), O Estado e as politicas piblicas
na transigdo democrdtica, Sao Paulo, Vértice/Recife, Fundagao Joaquim Nabuco, 1989,
pp-168/190. Uma perspectiva bem mais ampla, aplicada a analise da literatura brasileira sobre
politicas sociais, € desenvolvida por VIANNA M.L.T.W., “A emergente tematica da politica
social na bibliografia brasileira”, BIB, n.28, ANPOCS, 1989.
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da cidadania. Pressupd-la, como o faz Marshall, significa naturalizar um processo
que ¢ histérico, destituindo-o do potencial de conflito que pode conter e ignorando
que as formas eventualmente encontradas para sua resolugio resultam da corre-
lagdo de forgas e das condigdes estruturais, proprias a cada formagao social e nao
dadas ao capitalismo ou a democracia em geral. Assim, em Marshall,

“algo que podemos considerar como essencialmente problematico (o
surgimento de instancias de igualdade em uma sociedade desigual)
acaba sendo ‘desproblematizado’, vindo a ser tratado como se fosse
a coisa mais natural do mundo”.’

No limite, a aplicagdo do modelo marshalliano, desconhecendo as questdes
apontadas, pode induzir a busca, em outras realidades, de uma repetigio estrita da
alternativa que se apresentou na Inglaterra. Neste caso, passaria a haver um “curso
natural” e seus possiveis “desvios”, sem atengdo efetiva para os processos
historicos que particularizam a forma de expansao da cidadania em cada sociedade.

Ao contrério, o que nos parece fecundo no “paradigma da cidadania” é a
possibilidade de suareinterpretagao, enfatizando, sobretudo, que a associagao entre
politicas sociais e cidadania corresponde a um processo de ampliagao do Estado,
que atravessou a Europa de meados do século XIX ao século XX e teve como causa
fundamental as lutas sociais travadas pelas classes subalternas. Essa ampliagdo do
Estado deve ser entendida como democratizagao real da esfera publica. Através do
sistema representativo, das garantias procedurais e da extensdo dos direitos
politicos (incorporando novos grupos, como os subalternos, e novos diteitos, como
o referendo e o plebiscito), essa esfera passou a ser o locus privilegiado de
expressdao e negocia¢do dos interesses existentes na sociedade e, sobretudo, o
espago de elaboragao do consenso social possivel acerca de projetos sociais
diferenciados, quando nao conflitantes. Dimensédo que envolveu, evidentemente,
nao sé o reconhecimento da legitimidade das demandas dos subalternos - e,
portanto, de uma “questio social” - mas seu atendimento através de politicas sociais
implementadas pelo Estado no campo da educagao, saide, seguridade social,
habitagao etc.

O reconhecimento de que o mercado ¢ insuficiente para promover a inte-
gragdo e a solidariedade nacionais, propiciando as lealdades necessarias a estabili-
dade da ordem politica, comandou a publicizagdo do privado, forgado a incorpo-

7. MISHRA R., Society and social policy: theories and pratice of welfare. 2a.ed., Londres,
MaoMilluw, p.30, apud COIMBKA, 0D. CIl., p. 83.
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rar o principio da justiga social, que lhe era totalmente estranho, para atender as
necessidades da hegemonia capitalista. A cidadania ampliou-se no campo dos
direitos sociais, incorporados tanto ao direito positivo quanto a consciéncia de
direitos socialmente aceita. Este processo, desigual em termos de temporalidade e
de profundidade nas diversas formagdes sociais da Europa Ocidental, encontrou
um excedente de capital disponivel para ser distribuido através das politicas
sociais, sem que isso comprometesse a reprodugio do capital. Excedente que foi
propiciado ndo s6 pelo desenvolvimento capitalista em si, mas também pela
politica neocolonialista.

Utilizando a nogao de cidadania, essa analise enfatiza que a tensio entre
padrdes de crescimento econdmico e de distribui¢ao de renda - ou seja, entre
padrdes de acumulagdo de capital e de lutas sociais, caracteristicos de cada
formagao social - determinam o conflito entre as conquistas progressivas no campo
das politicas sociais e aestruturade bens e servigos considerada disponivel paraeste
fim. A necessidade de modificagao do jogo das forgas de mercado pelo Estado de
Bem-Estar Social ndo decotre naturalmente de uma pactuagdo no interior da
sociedade, que leve a ampliagao da cidadania e do Estado Liberal. Tal pactuagao
define o conteido especifico dos direitos sociais e das politicas que os substanti-
vam, que podem ser orientados pelo principio da universalizagao dos direitos (caso
inglés) ou nao (caso brasileiro) e que, sem duvida, configura a base material da
legitimagdo da ordem social e politica.

Na experiéncia brasileira, que nos interessa mais de perto, a emergéncia das
politicas sociais, a partir de 1930, ndo pode ser corretamente compreendida se a
desvincularmos das lutas sociais pelos direitos de cidadania ja conquistados pelas
classes subalternas em sociedades liberais democraticas, como parte do processo
de ampliagdo do Estado. Lutas conduzidas na Repuiblica Velha por um operariado
marcadamente constituido por imigrantes europeus que ndo encontraram aqui um
excedente disponivel para sersocialmente distribuido ou uma vontade democrética
pararealiza-lo. Para compatibilizar as necessidades de acumulagéo e de contengdo
dos conflitos sociais, a ordem institucional que se abriu em 1930 reestruturou o
conceito liberal de eidadania, transfigurando os critérios de igualdade e de justi¢a
social nos da maximizagéo da eficiéncia no mercado, sob diregéao do Estado.

A ‘publicizagio do privado’ que acompanhou a implantag¢do do corporati-
vismo - forma particular de resolugdo dos dilemas especificos de realizagdo do in-
dustrialismo na sociedade brasileira, como o demonstra Wemeck Vianna® -
associou a regulamentagao dos fatores de produgdo com a implantagio de politicas

8. VIANNA L.W., Liberalismo e Sindicato no Brasil. 2a.ed., Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1978.
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sociais. Sua matriz, no entanto, reside na concepgao de cidadania regulada, que,
segundo Wanderley Guilherme dos Santos®, fazia com que os direitos do cidadao
derivassem de sua posigao especifica na estratificagdo ocupacional, relacionando
os direitos a profissao, de acordo com sua importancia para o processo de
acumulagio, e redefinindo atores e formas de agdo. A implantagio da cidadania
regulada através da estrutura corporativa sindical, canal institucionalizado para
veicular e atender as demandas dos subalternos por direitos sociais, permitiu - e
mesmo aprofundou - a manutengdo da estrutura de desigualdades sociais, num
claro equilibrio entre as exigéncias da acumulagio e do consentimento. Equilibrio
que so foi efetivamente rompido, ressalvadas as tensdes do “intervalo liberal”
aberto em 1946, com o golpe militar de 1964.1°

O caso brasileiro pde a descoberto, também, a possibilidade empirica da
emergéncia de algum tipo de politicas sociais em um regime que suprime as
instituigdes politicas representativas, negando os direitos politicos da cidadania e
limitando os direitos civis, seja quanto ao conteiido das liberdades institucio-
nalmente admitidas, seja no que concerne aos grupos sociais politicamente autori-
zados a exercé-las. Possibilidade que desvenda outro limite presente na analise
marshalliana, ao demonstrar que o desenvolvimento de politicas e direitos sociais
nao se encontra estritamente vinculado a democratizagdo politica, em marcos
liberais.

A EQUACAO POLITICAS SOCIAIS/CIDADANIA HOJE

E importante enfatizar que, no debate politico e ideoldgico da ultima década
e na redefini¢ao do Estado do Bem-Estar Social - em curso em paises da Europa
Ocidental e nos Estados Unidos e em ascensao no Brasil -, 0 avango do neolibera-
lismo se sustente precisamente na desvinculagio entre politicas sociais e cidadania,
tal como essa equagao foi historicamente construida.!

9. SANTOS W.G,, Cidadania e Justiga. Rio de Janeiro, Campus, 1979.

10. A tese da redefini¢ao, em 1964, da estrutura corporativa sindical por sua fungio repressiva,
retirando-lhe a capacidade de assegurar a obtengao de beneficios sociais para os trabalhadores
e suprimindo a base material de consentimento & ordem social, foi desenvolvida por
WERNECK VIANNA no debate “Construgao da cidadania no Brasil, sindicalismo e movimento
operario™. Comunicagdo e Politica, v. 3, n.1-4, 1985.

11. Cabem,aqui, algumas ressalvas. Como o campo que denominamos neoliberal é extremamente
vasto, assumimos, para os fins deste texto, a perspectiva de Bobbio. segundo a qual o
signiricado prevalente deste liberalismo € o liberalismo econémico ou o liberismo: “Por
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Ao menos algumas das vertentes neoliberais conjugam a preservagdo da
democracia representativa liberal no plano politico com o retorno  liberdade de
mercado no plano econdmico. Argumentam que a associagao entre politicas sociais
e cidadania ndo considera o problema da escassez na distribui¢do de bens e servigos
produzindo efeitos perversos, como a ineficiéncia do sistema econémico (tribu-
tagito excessiva, diminuigao do investimento produtivo, desemprego, elevagao do
déficit publico por excesso de gastos sociais e inflagao) e do sistema politico
(privilegiamento de interesses contrarios as oportunidades do mercado). Dai
decorreria um movimento de privatizagdo do publico, que, por critérios ligados
basicamente a problemas de ndo-erosao de legitimidade eleitoral, alimentaria
interesses e necessidades corporativas de grupos particulares, em detrimento dos
interesses gerais.

A tese neoliberal consiste, grosso modo, em que s6 o Estado minimo pode
propiciar uma administragdo racional da escassez. Administragdo que opere
através de critérios calculdveis de acordo com as leis do mercado e nao patrimoni-
alistas, que por isso mesmo recuperem a autoridade govemamental que estaria
sendo perdida. Nesse idedrio, a intervengao estatal no mercado se reserva a retificar
astentativas (monopolistas) de coibir seu livre funcionamento, que tenderia a gerar,
pelos mecanismos concorrenciais que lhe sdo proprios, o aumento da prosperidade
geral indispensavel a estabilidade politica e social. A redugao dos direitos viabi-
lizaria redugdo de impostos, estimulo ao investimento produtivo, aumento da
produtividade, geracao de empregos, elevacao de saldrios, barateamento de bens e
servigos pela concorréncia, aumento do consumo. Portanto, prescindindo dos
direitos sociais no padrao proporcionado pelo Estado de Bem-Estar, a incorporagao
dos subalternos realizar-se-ia pela via da integragao aos mercados de trabalho e de
consumo.

Esta perspectiva reivindica para si uma espécie de realismo politico, identi-
ficando nas “promessas nao cumpridas” do Estado de Bem-Estar Social as mazelas
concretamente produzidas pela associag@o entre politicas sociais e cidadania. Isso
tem um fundamento doutrinario caro ao liberalismo cldssico. A universalizagao de

neoliberalismo se entende hoje, principalmente, uma doutrina econdmica conseqiiente, da
qual o liberalismo politico é apenas um modo de realizagio, nem sempre necessario; ou, em
outros termos, uma defesa intransigente da liberdade econdmica, da qual a liberdade politica
é apenas um coroldrio”™. BOBBIO N., Liberalismo e Democracia. 2a.ed., Siao Paulo, Brasi-
liense, 1988, p.88. Para a exposigao dos argumentos de diferentes correntes neoliberais quanto
acrise do Welfare State, ver DRAIBE, op. cit., texto que apresenta, também, perspectivas que,

apoiadas em outras matrizes, identificam a crise dos Estados de Bem-Estar Social a contra-
digSes increntes ao desenvolvimento do capitalismo.
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direitos pela intervengéo estatal no mercado contradiz a liberdade de iniciativae a
igualdade de oportunidades no mercado, desestimulando o trabalho e estimulando
a preguiga. Além disso, os valores de eqiiidade e de justiga social, que fundamen-
taram a implementagdo das politicas sociais, resultariam injustos, ao romper a
igualdade do mercado e impor cargas tributarias (deveres) diferenciadas. Por isso
mesmo, a prote¢dao social a cargo do Estado permaneceria restrita aos casos
especificos de pobreza fortemente acentuada, unicos a justificar a atuagao do
Estado para elevar os cidadaos a um nivel minimo de subsisténcia.

O avango politico e ideoldgico dessa perspectiva, que tem por eixo o Estado
minimo as custas da protegao social, aparentemente sé seria compativel com a
inexisténcia damiséria absoluta como fenomeno generalizado e, inclusive,comum
padrao de distribuigao de renda prévio que nao comportasse diferengas exarcebadas
entre o conjunto da classe média e do proletariado. Estas condigdes, aliadas a crise
fiscal do Estado - que € real e impde uma pesada carga tributdria a maioria da
populagao em virias sociedades de capitalismo avangado - constituiriam o terreno
fértil em que florescem as posi¢des em favor da liberdade do mercado e de sua
capacidade de propiciar a prosperidade geral, como a permanéncia no poder dos
republicanos nos EUA e dos conservadores na Inglaterra parece comprovar.

Ledo engano. Este idedrio vem penetrando em diversos paises da América
Latina, entre os quais o Brasil. No atual governo, o vigor das teses neoliberais é
surpreendente se considerarmos, por um lado, a escassa possibilidade dos meca-
nismos proprios de mercado superarem os problemas estruturais da economia
brasileira e os derivados da amplitude da divida externa e do relacionamento com
a economia mundial, levando a tdo almejada prosperidade geral. Por outro lado, o
que surpreende ¢ o custo social de um Estado minimo, orientado para a redugao
substantiva dos gastos publicos em politicas sociais, em uma sociedade onde a
“questao social” se apresenta na face da miséria.

Outra nao ¢ a conclusao do Relatdrio do Banco Mundial, ao situar o Brasil
como o terceiro dos “paises em desenvolvimento” com maior concentragdo de
renda e pauperizagao generalizada. Isso significa concretamente que 10% do total
de familias sdo miserdveis, tendo consumo anual de menos de 275 ddlares.
Considerando como pobres aqueles com renda per capita de 370 délares por ano,
orelatorio evidencia um crescimento deste contingente em 43,48 % de 1981 a 1987
(em nimeros absolutos, de 23,1 para 33,2 milhdes no periodo). Ao mesmo tempo,
a analise das politicas sociais no campo do saneamento basico, educagio e saide
revela que estas beneficiam exatamente os menos pobres, reforgando as desigual-
dades previamente existentes.!?

12. Jornal do Brasil, 22 dc agosto de 1990, 1= caderno, p.8.
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As conclusdes do Banco Mundial ratificam os dados da PNAD/88. Estes nos
demonstram que 36,9% da populagdo economicamente ativa no Brasil recebem até
um saldrio minimo, enquanto 60,6 % se encontramna faixa de renda que vai até dois
minimos. O padrdo de concentragio de renda é claro: apenas 2,2% situam-se na
faixa de mais de vinte salarios. Quanto as condigdes de trabalho, apenas 38,8 % das
pessoas ocupadas (que correspondem a aproximadamente 60% dos empregados)
tém carteira assinada e, portanto, acesso a protegao legal e aos direitos trabalhistas
e previdenciarios dela derivados, vinculados ao sistema de cidadania regulada.
Além disso, o rendimento médio real dos empregados sem carteira assinada
corresponde a 44% do percebido pelos inseridos na relagao legalizada.

Outras informagdes complementam o quadro: a taxa de analfabetismo -
ressalvadas as dificuldades usualmente apresentadas para sua aferigao - na popu-
lagdo de dez anos ou mais é de 18,5%. Em relagdo a moradia, por exemplo,
aproximadamente um tergo dos domicilios brasileiros nao sao servidos por rede
geral de abastecimento de dgua e 40% nao dispdoem de servigo de coleta de lixo."
Aos dados oficiais — que dificilmente poderiam contabilizar, por exemplo, o
déficit real de moradias — devemos associar as estimativas dos analistas: cerca de
um quarto da populagio urbana é constituida de favelados e pouco mais da metade
tem acesso ao conjunto de equipamentos e servigos de saneamento basico.

As condigoes de existéncia que podem ser inferidas desses dados, embora
sejam um palido reflexo da vida real da maioria da populagio brasileira, indicam
a dramaticidade da chamada questdo social entre nds. Ainda hoje, o tema da
incorporagio dos subalternos aos direitos sociais da cidadania apresenta-se com
uma urgéncia que traduz a precariedade das condigdes de vida, trabalho e moradia
de grande parte da populagdo brasileira.

Na visio neoliberal, no entanto, o tema da eficiéncia tem primazia sobre o da
eqiiidade. Apresentando uma contradigdo néo resolvivel entre crescimento econdmico
e politicas sociais, a urgéncia é postergada no tratamento técnico da “questdo
social”, que remete ao mercado a solugdo das caréncias sociais generalizadas,
preservando intactas as razdes da acumulagao, transfiguradas no interesse comum
de salvar do caos o sistema econdmico. Mais do que isso, a despolitizagdo
intencional do tema converte os argumentos contrarios, no minimo, em ingenui-
dade politica, ao se aterem a uma dimensdo ética estranha i economia e ao
individualismo que se constroi neste plano e perpassa todas as dimensoes da vida
social.

13. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios/1988 - Sintese dos Resultados das Pesquisas
Bdsicas, IBGE.
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“Sofisma e ilusdo”, afirma Sérgio Abranches, pois:

”Histdria e circunstancia encontram-se na determinagéo da extensao
das caréncias sociais e da urgéncia com que devem ser enfrentadas. O
padrio de acumulagio impde restrigdes a politica social, desenhando
caprichosamente o perfil da escassez e o limite das possibilidades de
mudanga. Mas é a ordem politica que define as opgdes disponiveis de
agdo e as diregdes plausiveis de intervengao estata]”.! -

Se sempre ha opgdes e se essas opgdes sao politicas, ndo € destituida de
sentido a questao de recuperar para o centro do debate sobre politicas sociais -
particularmente, se considerarmos o avango do neoliberalismo - o tema da
cidadania como valor democratico essencial. Sua realizagdo nao depende, por
certo, simplesmente da existéncia de uma vontade politica eticamente orientada,
mas, sem duvida, configura-se como uma das alternativas possiveis no campo
aberto pelo processo de democratizagao do pais.

A relagao entre politicas sociais e democratizagdo, no entanto, nao é simples.
Abranches nos alerta: as respostas possiveis envolvem um processo complexo de
conflito e negociagao entre diversas forgas sociais e politicas - classes sociais,
grupos de pressao, sindicatos, partidos, movimentos sociais e burocracia estatal.
Em suma, um processo de pactuagao que define, em cada momento, o conteido e
a abrangéncia das politicas sociais e sua relagdo especifica com a politica
economica, podendo priorizar as necessidades do crescimento/acumulagio ou da
ampliagio da cidadania.’

Por outro lado, Elisa Reis adverte ser este um dos desafios centrais do
processo de democratizagao no Brasil. Desafios que sdo maiores, quando a rejei¢ao
da logica autoritaria (que afirmava o privilégio da eficiéncia tecnoburocratica na
administragao dos interesses sociais) resulta em identificar a mera participagdo
com a garantia da responsabilidade social do politico representativo, contra as
evidéncias dos dilemas que hoje se apresentam as democracias representativas
ocidentais.® ’

14. ABRANCHES S.H., “Politica social e combate a pobreza. A teoria da pratica™, in ABRANCHES
et all, op. cit., p.11.

15. Ibidem.

16. “A conjugagio de interesses especificos do Estado e interesses sociais em competigao coloca
desafios renovados a vigéncia das normas democraticas conforme nos mostra a dimensao
critica do Welfare State™. REIS E.P., “Politica e politicas publicas na transigao democratica™,
in MOURA A.S., (org.), op. cit., p.102.
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Dilemas reais, que, por outro lado, podem reforgar as tendéncias contra a
corporativizagdo e pela necessidade da pactuagdo, como ressalta Maria Licia
Vianna:

“O contexto da transi¢dao importa, sobretudo, na medida em que
propicia, pela abertura ao jogo democratico da competigao de interes-
ses, a constitui¢ao de identidades coletivas capazes de dar corpoauma
nova concepg¢do modema de cidadania e forjar novas formas de
solidariedade social™!

Nesta perspectiva, o processo de consolidagdo democratica na formagao
social brasileira envolveria como um de seus eixos fundamentais a constitui¢ao de
uma dimensao ético-politica para orientar a pactuagio entre os diferentes interesses
e projetos politicos-sociais.

Dimensao que nao estaria dissociada, no entanto, da consciéncia de que a
equagdo politicas sociais/cidadania resultou das lutas sociais e politicas que
conquistaram, para o presente, a afirmagdo de que as liberdades e os direitos
humanos se ampliam com o desenvolvimento da participagdo politica e com a
substantiva¢ao da democracia representativa pelas politicas sociais.

Este o sentido do processo de ampliagdo do Estado e da cidadania, que
representaram a aproximagao possivel entre os valores de igualdade e liberdade nas
sociedades modernas. O sistema representativo e a universalizagdo dos direitos
civis, politicos e sociais constituem, no ideario democratico, conquistas que nao se
restringem as classes subalternas. Sao imprescindiveis a humanidade.

17. VIANNA M.L.T.V,, op. cit., p.29. A autora registra que a relagao entre transformagao do
sistema de protegao social e consolidagdo da democracia no Brasil lhe foi sugerida pela leitura
de O'DONNELL G., “Transigdo Democratica e Politicas Sociais™. Revista de Administra¢do
Piblica,v.21,n.4, out./dez., Rio de Janeiro, FGV. Para uma breve e consistente apresentagio
da anélise dos dilemas das democracias ocidentais por perspectivas conservadoras e progres-
sistas, ver DRAIBE, op. cit.
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RESUMO
Politicas Sociais e Cidadania

O texto apresenta o tratamento conferido a tematica das politicas sociais pelo
paradigma da cidadania, enfatizando temas e problemas que esta perspectiva
comporta. Destaca a centralidade que tem no ideal democratico a associagao
politicas sociais/cidadania, propiciada pelo Estado de Bem-Estar Social. E, fi-
nalmente, procura refletir sobre limites e possibilidades atuais dessa equagao, num
contexto de avango do neoliberalismo.

ABSTRACT
Social Policies and Citizenship

The paper examines the topic of social policies using the paradigm of citizen-
ship and emphasizing the themes and issues suggested by this approach. It
underscores the centrality of the association “social policies/citizenship” withing
democratic imagery, as fostered by the Welfare State. Lastly, some reflections are
offered on the current limits and possibilities of this equation under the advance of
neo-liberalism.

RESUME

Ce texte présente le traitement dispensé a la thématique des politiques
sociales par le paradigme de la citoyenneté en soulignant des thémes et des
problémes que cette perspective comporte. L auteur souligne le caractére central
de I’association entre politiques sociales et citoyenneté qu’offre I’Etat-Providence
dans la pensée démocratique. Elle s’efforce finalement de réfléchir sur les limites
et les possibilités actuelles de cette équation face aux progres du néo-libéralisme.






