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INTRODUCAO

O periodo atual passa por grandes processos de transformacdes
produtiva, politica e social que afetam direta ou indiretamente o Estado
Capitalista, configurado desde o pos-guerra como um Estado centralizador,
regulador e provedor de bens e servigos sociais, referido na literatura como
Estado de Bem Estar Social ou Welfare State.

Por transformagao produtiva entendemos as mudangas nas relagdes de
produgdo e trabalho decorrentes da Revolugdo Tecnologica. A transformacio
politica caracteriza-se pela diluigdo das fronteiras nacionais face a globalizagdo
do capital. E a transformagfo social € observada nas mudangas dos habitos de
convivéncia social decorrentes, em parte, das transformagGes produtiva e politica.

Todas essas “revolugdes” afetam as estruturas da sociedade capitalista
¢ lhes exigem adaptagOes. Também no dmbito do Welfare State _ essa dimenséo
estrutural da sociedade capitalista do pés-guerra _ alternativas de reformulagéo
de sua configuracfio institucional, financeira, politica-administrativa e de seus
programas sociais vém sendo buscadas.

Para a elaboragdo desta monografia, foram sclecionados trés temas
centrais no debate sobre as mudangas no ambito do Welfare State: os Programas
de Garantia de Renda Minima (PGRM), as parcerias do Estado de Bem Estar
Social com as ONG’s e a descentralizagio das politicas sociais. O primeiro
refere-se a uma alternativa de programa social face as mudangas nas relagGes de
trabalho (geralmente referenciadas na literatura como crise estrutural de
emprego) e a nova pobreza, os outros dois temas estdo mais relacionados a
mudanga da organizac¢io institucional, financeira e politica dq_ Estado Protetor.

A pesquisa realizada seguiu a metodologia dé * si]rvey >b1b110graﬁco
tendo como foco o debate internacional sobre os trés temas centrais. A partir de
um levantamento bibliografico incial, selecionamos os textos € os autores
principais afim de sistematizarmos o “estado das arts” da literatura referente a
cada um dos trés temas relacionados a restruturagéio do Welfare State.

O relatério final de monografia esta organizade da seguinte forma;



Capitulo 1: O Welfare State ¢ sua crise

Capitulo 2: Programas de Garantia de Renda Minima

Capitulo 3: As ONG’s na oferta de servigos sociais

Capitulo 4: Descentralizagdo dos programas sociais

No primeiro capitulo, a partir dos principais autores que tratam sobre
o Welfare State, procurou-se reconstruir o debate sobre as novas alternativas de
politicas sociais ¢ de reformulagdo politico-financeiro-institucional do Estado de
Bem Estar Soctal expondo os pressupostos da sua constituiglo e sistematizando
os principais aspectos das transformagdes produtiva, politica e social assim como
os impactos dessas transformacdes sobre o Welfare State.

Nos capitulos seguintes, tendo como base uma amostra da literatura
referente a cada um dos trés temas escolhidos sobre as reformulacdes do sistema
de protegdo social e de seus programas, sio sistematizados o que mais
frequentemente ¢ tratado no debate académico: 0s conceitos, as concepgdes
segundo as diferentes correntes de pensamento a respeito de cada de tema, as
recomendacdes de politicas e as criticas ou questdes dos autores face a essas

mudangas.



CAPITULO 1

O WELFARE STATE E SUA CRISE

Este capitulo estd organizado em duas partes. Na primeira parte, sfo
sintetizados os principais aspectos da constituicdo ¢ do desenvolvimento do
Welfare State no século XX. Este item estd apoiado, principalmente, na analise
de CASTEL (1995), que relaciona as mutagGes ocorridas no Welfare State &
evolugdo recente do Capitalismo. A argumentagdo do autor, no entanto, nfo se
caracteriza por um automatismo ou determinismo econdmico. Aspectos
fundamentais para compreensdo dos sistemas de protegdo social , como as
relagdes de poder entre classes (argumento politico) ¢ as transformagdes da
estrutura social (argumento socioldgico), sdo centrais na sua teorizagfo.

Na segunda parte so expostas as principais causas € conseqiiéncias da
crise do Welfare State segundo os autores consultados. De um lado, enfatiza-se o
aspecto econdmico da crise tanto no que se refere as transformagdes do processo
produtivo e das relagdes de trabalho quanto no que se refere a crise financeira do
sistema de protegdo social. De outro lado, considera-se, de forma genérica, as
mudangas nos padrdes de convivéncia social e alguns impactos das

transformagdes em curso sobre o regime democratico.

1.1. CONSTITUICAO E DESENVOLVIMENTO DO WELFARE
STATE

A constitnicdo e o desenvolvimento do moderno Welfare State
estiveram fortemente associados 4 evolugdo do modo de produgio capitalista, o
qual se tornou maduro e dominante principalmente apds a 2* Revolugho
Industrial. Mas o Estado de Bem Estar Social nfio foi constituido por uma
derivagdo mecinica da estrutura econdmica do Capitalismo (refagdes de produgio
¢ de trabalho). Outros fatores devem ser analisados para compreendermos os

diferentes tipos de Welfare States da sociedade moderna, tais como as condigdes



historicas, o desenvolvimento politico representado pelos conflitos de classe, a
evolugdo da democracia, as coalizies categoriais e a logica institucional do
Estado (MARSHALL, 1967, PRZEWORKI, 1986; BALDWIN, 1990; ESPING-
ANDERSEN, 1991, FERRERA, 1993, THERET, 1995). No entanto, essa
complexidade de relagdes salientadas por véarios autores nfo anula a relagio
existente entre Estado Protetor e Capitalismo, ou melhor, entre Estado Protetor e
as transformagOes histbricas operadas nas relagdes de produgdo e de trabalho
ditadas pelo entdo paradigma da 2* Revolugdo Industrial (CASTEL, 1995).

Como faz notar CASTEL (1995), o desenvolvimento dos sistemas de
protegdo social esteve fortemente relacionado a instituigdo e as transformagdes da
relacdio salarial' na sociedade industrial, as quais tiveram como causa motriz a
dicotomia integragdo X anomia. Tal dicotomia perpassa toda a historia da
sociedade capitalista, constituindo o que o autor chama de “questdo social”.

Na concepgfio do autor, a “questdo social” constitui-se a partir da
contradi¢do, inerente ao Capitalismo, entre a acumulagdo do capital ¢ a
distribuico igualitaria dos ganhos & sociedade. Na realidade, sempre uma parcela
relativamente grande da populagio encontra-se vulneravel aos riscos impostos
pelo proprio desenvolvimento capitalista. Essa “massa vulneravel” muda de
configura¢io através dos tempos, mas ¢ sempre composta por aqueles
despossuidos do capital e da propriedade, representando nma ameaga constante a
integracéo da sociedade. Assim, o conflito entre anomia e integragfo impulsionou
as transformagdes na sociedade e estimulou o desenvolvimento dos sistemas de
prote¢io social.

Entretanto, ¢ somente a partir do pds-guerra que podemos falar em
sistema de protecdo social entendido como um padrio institucionalizado de
protecdo social. Esse padrio do Welfare State estruturou-se basicamente em torno
a0 seguro social e , marginalmente, & assisténcia. O seguro social, financiado

sobretudo por contribuigbes de empregados e empregadores, realizou uma

! Segundo o autor, foi com o inicio da industrializagio que comegou a se desenvolver a relacio salarial
moderna. Por relagio salarial moderna entende-se “ um modo de retribuigdio da forga de trabalho, o
salario _ que determina em grande medida o consumo e o modo de vida dos operarios e suas familias
uma disciplina de trabalho que rege o ritmo da produgio e um contrato de trabalho e suas disposices.”
{CASTEL, 1995: 326, tradugdo minha)



socializagdo generalizada dos riscos ao cobrir os assalanados, suas familias e
todos aqueles inscritos na ordem do trabalho. A assisténcia social dispds de
recursos subsididrios para assegurar a existéncia de todos aqueles que nfo
podiam garanti-la a partir do trabalho ou da propriedade (CASTEL, 1995: 419).
Enfim, a configuragéio do Welfare State como instituigfio ¢ estrutura da
sociedade capitalista so foi possivel gragas a existéncia de uma sociedade salarial
onde o trabalhio e sua remuneracio, o salario, constituiam as variaveis
fundamentais de coesdo social. Como a maioria da populagio era (e ainda &)
assalariada e agla em funcfo da reprodugfio do mercado, o Estado pdde retirar dai
os fundos para assegurar o bem estar daqueles inscritos na ordem do trabalho ¢
também minimizar os riscos da parcela excluida do mercado de trabalho. Houve
assim, de maneira geral, entre as décadas de 50 ¢ 70, uma expansdo honzontal da
oferta de proteco social conduzida pelos governos centrais, que cobria um
numero cada vez maior de categorias, assalariadas ou nio. Ou seja, houve uma
tendéncia a universalizagdo dos servigos sociais ¢ esses adquiriram o estatuto de

direito social®.
1.2. A CRISE ATUAL DO WELFARFE STATE

Desde a década de 70, a sociedade salarial vem sofrendo os primeiros
sinais de ftransformagfo devido a globalizagdo do «capital, a revolugéo
tecnologica, a decorrente crise de emprege e as mudangas nos padrdes de
sociabilidade. Consequentemente, o Welfare State passou a enfrentar problemas
de legitimidade ¢ de financiamento.

E consenso entre os autores pesquisados que a centralidade do
trabalho como suporte da cidadania e das identidades pessoais e sociais comegou
a ser questionada a partir das transformagdes atuais no processo produtivo. Tais
mudancas ocorreram em fung¢fo das inovagles tecnologicas, do declinio do

modelo fordista de produgdo, do surgimento de um novo paradigma de produgio

? Nos paises de maior tradigfio corporativista e clientelista, as categorias profissionais e assalariadas
lutaram pela ampliagio de seus beneficios e contribuiram para uma expansfio vertical do Welafire State,
ou seja, houve uma “massificagio dos privilégios” ja conquistados pelas categorias {DRAIBE, 1995; 23).



industrial (a automagdo integrada flexivel), das novas bases de competitividade,
das novas estruturas e estratégias empresariais, da globalizacio financeira-
produtiva e da propria retragdo do crescimento na maioria dos paises durante a
década de 70 e meados da de 80 ( COUTINHO, 1992; MATTOSO, 1994).
Podemos sintetizar as mudangas nas relagdes de trabalho como uma
ruptura na relagéio emprego-produtividade-renda (PASSET, 1989). A ruptura

produtividade - emprego significa que, devido as inovagdes tecnologicas, o

aumento da produgdo e da produtividade é cada vez menos dependente do
aumento do emprego. Os novos investimentos criam marginalmente menos

emprego. A ruptura produtividade-renda significa que, com a informatizagdo do

processo de produgdo, “cada individuo nfo € mais remunerado segundo sua
produtividade marginal, mas em fungo de sua integragdo num processo de
produgio altamente automatizado.(...) Entretanto,(...) essa integracdo s6 ¢
possivel a apenas uma restrita parcela da populagio” (GOUJON, 1994: 92,
tradugdo e grifo meus).

Segundo PASSET, o emprego estd diminuindo nas atividades mais
inovativas e mais produtivas ¢ a maior capacidade de geraglo de emprego esta se
transferindo para as atividades de baixa produtividade (atividades tradicionais)
que, no entanto, ndo possuem demanda suficiente para absorver toda a massa de
desempregados e ndo exigem alto nivel de qualificacio profissional.

A necessidade de “flexibilidade interna”, segundo CASTEL (1995),
faz as grandes empresas procurarem adaptar as qualificagSes dos seus
trabalhadores as transformagdes tecnoldgicas, desqualificando os menos aptos ¢
valorizando a formagio e o treinamento permanentes. O resultado é uma
invalidagdo dos trabalhadores mais velhos, de formagéo ja sedimentada, dificeis
de serem treinados novamente. Por outro lado, CASTEL argumenta que as
empresas também ndo cumprem a fungfio de integragfio dos recém-formados no
mercado. Devido 3 exigéncia de alto nivel de qualificacdo para entrar numa
grande empresa, “desmonetiza-se” uma forgca de trabalho antes mesmo dela
comegar a servir. Os jovens encontram mais propostas de estigios do que de

efetiva contratagdo ¢ os mais qualificados, vérias vezes, sfo contratados para



cargos inferiores devido a estratégia das empresas de se precaverem contra
futuras mudangas tecnologicas (quando, entdo, os aproveita).

A diminui¢dio da necessidade de horas de trabalho na economia como
um todo causa uma diminuigdo da massa salarial ¢ da remuneragio relativa de
cada trabalhador. Na tentativa de ampliar a flexibilidade dos empregados e de
minimizar os problemas decorrentes da perda total de salarios para o conjunto de
trabalhadores demitidos, varias mudangas nas relagdes de emprego véem sendo
colocadas em pratica no dmbito das grandes empresas. Tais mudangas so, por
exemplo, diminuigfo da jornada de trabalho, flexibilizagdo das horas de trabalho
das equipes (flextime, gliding time, variable days), férias/compensagBes apos
turnos ou horas trabalhadas ininterruptamente (compressed time), trabalhos a
domicilio (flexiplage), divisdo de um servico de jornada integral entre dois
assalariados que dividem responsabilidades comuns (job sharing), etc (PASSET,
1984)* .

Um outro aspecto da atual onda de transformagBes nas relagdes de
produgfo e trabalho, segundo CASTEL, € a terceirizacdo. Essa transformacio
ndo ¢ apenas a predomindncia de relagSes diretas entre produtor e cliente na
prestagdes de servigos, mas incide também diretamente sobre a produtividade e
flexibilizagdo do trabalho.

Além das transformacgdes nas relagdes de produgéio e trabalho, houve
também modificagBes no dmbito doméstico ou do convivio social, tais como a
formagdo de novas identidades sociais, a progressdo de um modo de vida cada
vez mais individualista e a ruptura da relagdo familiar,

Enfim, podemos enumerar seis caracteristicas principais da nova
questdo social (conseqiiéncia da propria evolugdo da sociedade capitalista) que
ameaga a integragdo da sociedade contemporinea e, conseqiientemente, a

configuragio atual do Welfare State:

* Nessa passagem, PASSET baseia-se em um estudo realizado por MICHEL RICHONNIER no livro Les
métamorphoses de I'Europe de 1769 a 2001, Paris;Flammarion (Colegio Enjeux pour demain), 1985.
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1) O crescimento do desemprego de massa e de longa duragio que
provoca uma perda de identidade social e de classe nos individuos que sdo
descartados da produgéo.

2) Como conseqiiéncia da anterior, o aumento do dualismo social, ou
seja, a constituigio de uma sociedade cada vez mais dividida entre empregados ¢
desempregados.

3) A precarizagfio do trabalho, entendida como contratos de trabalho
por tempo determinado, jornadas parciais de trabalho, a conseqiiente diminui¢do
de renda ¢ a perda do direito as prestagdes de seguro social®,

4) A constitmigdo de um modo de vida cada vez mais individualista
(isolamento social) e a multiplicagdo de familias monoparentais relacionadas as
mudangas culturais e a dissolugdo da base familiar.

5} O aparecimento da “nova pobreza” (conseqiiéncia das demais) de
carater multi-dimensional, englobando ndo s¢ excluidos sociais, mas excluidos da
economia. Os novos pobres nfo sdo mais apenas os 1dosos, os doentes € os que
tiveram pouca educagfio escolar ou técnica, mas os jovens, os trabalhadores
parciais ou defimtivamente excluidos do mercado de trabalho, as mies solteiras
ou scparadas sem qualificagdo profissional e individuos (geralmente homens
adultos) sem recursos e sem familias que vivem nas ruas, em alojamentos
noturnos ou em asilos publicos (EUZEBY, Chantal, 1988; FERRAND-
BECHMANN, 1989; GAUDIER, 1993).

6) E, finalmente, a instabilidade que enfrentam nfo s6 0s novos pobres
mas toda a sociedade capitalista face a desprotegdo do Estado Protetor. Essa
questio merece atengfio espectal, pois a crise do Welfare State € a0 mesmo tempo
causa ¢ consegiiéncia da nova questdo social.

Uma questdo da crise esta relacionada ao financiamento dos sistemas

de protegdo social. Segundo EUZEBY (1992), o Welfare State passa atualmente

“Na verdade, existe o risco de se desenvolver uma sociedade dividida em trés categorias: uma de
assalariados estaveis, bem remunerados, de ampla qualificagdo e mais protegidos pelos sistemas de
protecdo social, uma cutra de assalariados precarios, menos qualificados e diretamente dependentes das
flutuagdes da demanda e uma terceira, de excluidos do mercado de trabalho, dependentes de auxilios
sociais e que, de vez em quando, encontram pequenas “bicos” (CASTEL, 1995, AUTES, 1992),
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por dois estrangulamentos no ambito do seu financiamento. Por um lado, as
pressdes pelo equlibrio orgamentario do governo e pela reducgio da carga
tributaria paga pela sociedade para a manutengdo da concorréncia internacional e
a formagdo de blocos econdmicos regionais numa €poca de globalizagio
financeira ¢ produtiva impedem a ampliagdo dos sistemas de protegio social e,
em alguns casos, ditam até o seu encolhimento. Por outro, o Welfare State se
depara com demandas por prote¢io cada vez maiores tanto por razdes
econdmicas (desemprego, aumento do custo dos servigos de saude devido a
complexidade tecnologica), quanto por fatores demograficos (envelhecimento da
populagdo, encurtamento da vida ativa), sociais (multiplicagdo da pobreza,
dissolugfo da base familiar, aparecimento de doengas como a AIDS, isolamento
social nas cidades) e politicos (cobrangas quanto a justiga social ¢ o papel do
Estado).

Outro aspecto da crise do Welfare State estid relacionado a sua
legitimidade na sociedade capitalista contemporanea, fortemente abalada pela
crittca liberal _ corrente ideologica que ganhou posi¢do hegemOnica nos tempos
recentes,

Segundo os liberais, o Welfare State ¢ uma estrutura ineficiente tanto
econdmica como socialmente ¢, portanto, precisa ser “racionalizada”. De acordo
com DRAIBE & HENRIQUE (1988), alguns dos argumentos liberais quanto &
ineficiéncia econdmica do Estado sdo: a) o gasto do Estado maior que seus
recursos financeiros provoca pressdo contra o equilibrio orgamentario, o que
pode causar déficits publicos, que penalizam a atividade produtiva provocando
inflagdo e desemprego; b) o financiamento de elevados gastos estatais requer uma
carga tributdaria elevada, o que diminui os investimentos privados; c¢) os
investimentos do Estado sdo menos rentaveis que os do setor privado porque
aquele nfio se move pela logica do lucro e da competitividade etc.

Ha também argumentos liberais sobre a ineficacia do Estado, mais
dirctamente relacionados ao Estado Protetor; a) os programas sociais, ao
eliminarem os riscos de todos os tipos, provocam uma acomodagio dos

individuos frente as possibilidades de aumentarem seu bem-estar, j4 que
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eliminam o aspecto da necessidade (DRAIBE, 1988); b) os atuais sistemas de
protegdo soctal sfio imsuficientes para responder ao empobrecimento da
populagdo e as novas demandas por protegdo (GOUJON, 1994) e ¢} o principio
de justiga inserido nas politicas dos atuais sistemas de protecdo social nfo
corresponde mais as realidades sociais do momento (GOUJON, 1994).

Outros autores, ndo enquadrados na corrente liberal, questionam
também a legitimidade atual do Welfare State baseados na critica sobre o aspecto
centralizador do Estado Capitalista. Questiona-se s¢ necessariamente os sistemas
de protecdo social precisam ser centralizados ¢ se a forma de prover a protegéo
da sociedade de forma abrangente ¢ ditada sobretudo pelo Estado ndo afasta a
participagdo da sociedade na esfera publica , coagindo-lhe e, assim, impedindo o

" desenvolvimento democratico (AUTES, 1992; BORJA, 1986).
! Enfim, além da questio de como obter recursos financeiros (e
politicos) para ¢ aprimoramento dos sistemas de protecdo social, “dada a erosfio
do consenso social prévio”, como fazem notar DRAIBE & HENRIQUE (1988:
55), outras duas questdes destacam-se na literatura sobre a crise do Welfare State:

- “quais as medidas necessarias para superar a crise?” (idem), ou seja,
que politicas sociais € econdmicas adotar;

- “quais as alteragSes de longo prazo necessdnas para enfrentar as
transformagdes em curso (as tecnologicas, mas também, as de valores)?” (idem),
o que inclu um debate sobre o papel do Estado e da sociedade na manutengéo da
coesdo social, ou seja, um debate sobre a sociabilidade e a solidariedade.

A literatura consultada registra varios tipos ¢ dimensdes de mudangas
(ou de tentativas de respostas as questOes anteriores) que vém afetando a
estrutura e a dindmica dos Estados de Bem Estar Social, principalmente nos
paises desenvolvidos. Na dimensfo financeira, podemos citar; redugfio absoluta
e/fou relativa do gasto social, apés um periodo em que esse cresceu
aceleradamente; aumento das contribui¢des sociais; reducdo da gratuidade de
alguns beneficios etc. Na dimens@io dos programas e beneficios, entre as
principais tendéncias, destacam-se o crescimento do peso relativo dos programas

assistenciais € uma certa tendéncia a deteriorizagdo ¢ fragilizagdo dos programas
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universais. J& no que tange ao aspecto politico-institucional dos sistemas de
protegdo social, mudangas como a privatizagfo, as parcerias publico/privado na
prestagdo de servigos sociais, a descentralizagdo, a focalizagdo dos programas
socias etc estdo sendo colocadas em pratica {(DRAIBE, 1995).

Para a elaboragio desta monografia, a pesquisa bibliografica
concentrou-se na literatura que trata sobre trés tendéncias de mudangas no ambito
do Welafare State. Primeiro, no que se refere as novas alternavivas de programas
sociais, concentramo-nos nos programas de garantia de renda minima. No plano

das mudangas da organizagio politico-institucional dos sistemas de protegdo

social, examinamos o aumento da participagdo do setor privado nfo-lucrativo

(ONG’s) na oferta de servigos sociais e a descentralizaco das politicas sociais.

Nos capitulos seguintes expomos, em fragos gerais, as varias dimensdes tratadas
pelo debate académico sobre esses trés tipos de mudangas no interior do Welfare

State.
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CAPITULO 2

PROGRAMAS DE GARANTIA DE RENDA MINIMA

O recente desenvolvimento dos programas de garantia de renda
minima (PGRM), de acordo com os autores consultados, representam uma
mudanga no desenho dos programas e dos beneficios sociais. Os PGRM séo
- considerados como, programas assistenciais mas, a0 mesmo tempo, comegam a
adquirir caracteristicas de direito social frente o aumento da pobreza e a crise
estrutural de emprego. Por outro lado, autores como GOUJON (1994) e
MILANO (1988) argumentam que ¢ aumento recente do numero de beneficiarios
dos PGRM na maiora dos paises do continente europeu, em defrimento
sobretudo dos beneficios de seguro-desemprego, geralmente mais caros, mostra
uma tendéndia do Estado de racionalizagdo das despesas sociais frente a crise de
financiamento do sistema de protegdo social.

E verdade que nem todos os PGRM implantados inicialmente na
Europa’ surgiram com uma conotagio de alternativa de politica social frente a
crise do Estade protetor e a nova questéio soctal. Ainda na época da expanséo do
Welfare State, os PGRM implantados na Europa, por estarem inseridos em
sistemas de protegdo social de natureza diversa, obedeciam a logicas bem
diferentes. Segundo GOUJON (1994), dentro dos paises de tradigio beverigiana
{(Irflanda e¢ Reino Unido, que dispdem de um sistema de protegdo social
universalista), programas desse tipo visavam uma melhoria das prestagdes da

seguridade social e respondiam a uma logica de garantia de recursos. Ji nos

paises bismarkianos (Dinamarca, RFA e Paises Baixos, paises que asseguram
uma protecdo categorial relativamente boa), a garantia da renda minima
complementava marginalmente o seguro social e respondia a uma logica de

generalizacido da cobertura social.

* Consideramos aqui, baseados em SILVA E SILVA (1996), que programas de renda minima tiveram
inicio na saciedade ocidental, a partir de 1579, na Escdcia, e, depois, na Inglaterra com 2 lei dos pobres,
em 1601. A primeira experiéncia de renda minima conhecida na Europa industrial foi a Speenhanland
de 1975 na Inglaterra,
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Entretanto, a partir da década de 70, com a deflagrago da crise do
Welfare State ¢ o aumento da pobreza na Europa, os PGRM passaram a ser uma
alternativa aos seguros sociais vinculados ao trabalho ¢ & escassez de recursos do
Estado. Por outro lado, paises como Bélgica em 1974, Luxemburgo em 1986 ¢
Franga em 1988, também adotaram PGRM que passaram a obedecer uma logica

de luta contra a exclusdo face 4 nova pobreza. Nesses paises, os programas tém

como objetivo a insergdo no emprego (GOUJON, 1994).

No Brasil, 0s PGRM passaram a ser mais enfaticamente propostos no
nivel do governo central (SUPLICY, 1992) a partir da década de 90. No nivel do
governo municipal, sfo citadas por SILVA E SILVA (1996) algumas inicitivas
(Campinas, Brasilia, Salvador) nas quais os PGRM objetivam também a
educagdio dos filhos dos beneficiarios. E importante notar que, embora o sistema
de prote¢do social brasileiro ndo possua a mesma capacidade de cobertura de
risco que os Welfare States dos paises avangados (principalmente os europeus),
aqui também os PGRM representam, pelo menos no nivel municipal, uma
mudanga no dmbito dos programas sociais que visa corrigir os desequilibrios
provocados pela pobreza, correspondendo a uma maior preocupagdo quanto ao
-capitai bumano (educagéio) face as recentes transformagdes produtivas.

No presente capitulo, pretedemos oferecer uma visdo, em tracos
gerais, sobre o debate encontrado na literatura internacional sobre os programas
de garantia de renda minima.

Na primeira parte do capitulo, tratamos dos diferentes tipos de PGRM,
salientando os argumentos contra € a favor a cada um deles. Salientamos duas
formas de classificar os PGRM. Uma baseada na forma de se calcular os
beneficios de renda minima e, conseqiieniemente, a sua abrangéncia em termos
de beneficiarios. Outra, baseada no peso do programa no sistema de protegdo
social como um todo. Sob o prnmeiro critério de classificacdo, podem ser
identificados os seguintes tipos de prestagdes de renda minima: imposto negativo,
alocagfio universal e alocagdo diferencial. J4 sob o segundo critério, faz-se a
divisdo entre PGRM substitutivos ¢ complementares. E conveniente mencionar,

entretanto, que essa discussdo € mais freqiiente nos meios académicos, ja que, na
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realidade, a maioria dos PGRM nos paises desenvolvidos tem caracteristicas de
alocagfo diferencial, complementando aos sistemas de protegéio social.

Na segunda parte, analisamos as diferentes concepgGes entre liberais ¢
distributivistas quanto aos PGRM. Geralmente, os liberais mais radicais propdem
a substituigdo de todo o sistema de protegdo social por esses programas, afim de
racionalizar o Estado. JA os distributivistas propdem a complementagfio das
politicas ja existentes com o fim de corrigir as desigualdades decorrentes da
pobreza e da crise estrutural de emprego.

Na terceira parte, procuramos sintetizar as principais caracteristicas
dos PGRM dos paises europeus e analisar alguns dos seus problemas levantados
na literatura que trata sobre o tema.

Finalmente, na quarta parte, expomos as principais criticas aos PGRM
que buscam, como alternativa a nova questdo social, a inser¢do dos beneficiarios

no mercado de trabalho.

2.1. CONCEPCOES E TIPOS DE PROGRAMAS DE
GARANTIA DE RENDA MINIMA

De maneira geral, os programas de garantia de renda minima sdo
transferéncias monetarias as familias ou aos individuos que objetivam garantir
um patamar minimo de satisfagfo de necessidades. Entretanto, é grande a
vanacao de concepgdes e tipos dos PGRM encontrada na literatura pesquisada.

Uma questdo sobre os PGRM frequentemente referida pela literatura
diz respeito aos seus tipos, classificados segundo o critério ou a forma de calculo
do beneficio, ou entdo segundo o peso do programa no sistema de protegdo social
como um todo.

Primeiramente, tomando como referéncia CHANTAL EUZEBY
(1988), podemos classificar trés formas de se alocar as prestagbes de renda
minima segundo o modo do calculo do beneficio: imposto negativo, alocago

universal e alocacgfio diferencial.
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A) Imposto Negativo

Segundo a autora, o 1mposto negativo € um beneficio monetario
complementar ao limite minimo de renda, ou seja, estabelecida uma linha de
pobreza (patamar de renda através do qual as necessidades basicas podem ser
satisfeitas), as familias que estdo abaixo dela tém direito a receber uma
complementacio monetaria que eleva a renda até aquele patamar minimo. Para
incentivar o trabalho, o imposto negativo ¢ regressivo em fungfo da renda
familiar, o que significa que a alocacdo se reduz 4 medida em que as rendas
pessoals aumentam, mas a um ritmo menos rapido que essas. Tal regra pode ser
escrita da seguinte maneira:

s=G-tg
onde s ¢ a alocagdo, G a garantia minima de renda, g a renda pessoal e t a taxa de
ponderagdo da renda pessoal; 0%<t < 100% pois dessa forma o ganho final (s +
g) pode ser maior que G para quem trabalha.

Segundo a autora, o preconizador da idéia do imposto negativo foi o
liberal Milton Friedman que, pensando numa forma de racionalizagio econdmica
do Estado de Bem Estar Social, sem desconsiderar a existéncia da pobreza mas
preocupado com o desincentive ao trabalho que tal alocagdo poderia propiciar,
propds uma alocagédo regressiva em fungio da renda familiar e substitutiva a todo
o conjunto dos beneficios sociais existentes, com excegdo da educago.

Uma vantagem do imposto negativo é que seu financiamento é mais
flexivel para o Estado, pois sdo os 6rgios administrativos governamentais que
estabelecem a linha de pobreza (G) e a taxa do imposto negativo (t) de acordo
com suas possibilidades financeiras e seus objetivos.

Ja as desvantagens desse ftipo de programa também foram
sistematizadas por CHANTAL EUZEBY (1988):

a) requer enquetes sobre as relagdes familiares e suas rendas, cuja
informagdo freqientemente € extraida de fontes pouco confiaveis, como por
exemplo as declaragSes de renda do ano fiscal anterior e questionérios (as rendas

das familias beneficiadas mudam constantemente devido a empregos informais,
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inicio de algum pequeno empreendimento com o dinheiro da renda minima,
divorcios ete.);

b) reforca uma divisdo social dentro da propria camada pobre da
populagdo, pois separa os que estdo imediatamente acima da linha de pobreza dos
que estdo abaixo, criando um aspecto humilhante relacionado ao beneficio de
renda minima;

¢) se se fixar o limite minimo de renda garantida num nivel muito
baixo, nem sempre as necessidades das familias mais desmunidas ¢ com mais

“handcaps” (idosos, doentes, sem moradia) sfo totalmente cobertas.

B) Alocagio Universal
De acordo com CHANTAL EUZEBY (1988), a alocagdo universal ¢

um beneficio monetarioc igual para todos, sobre uma base individual e

independente de suas rendas.

Segundo a autora, as vantagens da alocagio universal, de acordo com
seus defensores sdo:

a) simplificagfo administrativa;

b) compatibilidade com as exigéncias de flexibilidade do mercado de
trabalho, reduzindo os obstaculos 4 introdugdo de trabalhos a tempo parcial,;

c) adaptagdio a ascensfo do individualismo e a multiplicagdo de
familias monoparentais, pois a alocag@o universal € idealmente de base individual
e ndo familiar;

d) como o tempo de cada individuo destinado ao emprego remunerado
tente a se reduzir cada vez mais, a garantia de uma renda minima universal
ratifica essa tendéncia do mercado;

e) as prestagbes de renda minima do tipo alocagdo universal facilitam
a “redistribui¢fio do tempo livre” dos que nfio trabalham ou trabalham menos. A
garantia de uma renda minima pode, também, ajudar na redistribuicdo das
atividades ndo remuneradas que as pessoas podem realizar nesse “tempo
liberado™®.

® Este é 0 argumento classico de ANDRE GORZ (1995).
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f) redugdo do custo da méo-de-obra para a empresa, que pode diminuir
seus encargos sociails e pagar menos aos trabalhadores menos produtivos
(evitando até o corte de mAo-de-obra);

g) acdo em favor do emprego via incentivo a criagdo de pequenas e
médias empresas devido a diminui¢io do custo da mfo-de-obra para a empresa e
via revalorizagdo dos trabathos mais perigosos e penosos como decorréncia da
necessidade de tornar esses trabalhos mais atrativos a partir da existéncia de uma
alocagio de renda minima universal;

h) supressdo do cardter de caridade e de humilhaglio especificos das
prestago relacionadas as condigdes de renda das pessoas.

A alocag@o universal ¢ defendida tanto por membros da corrente
distributivista quanto da liberal (cujas concepgdes veremos a frente),
idependentemente de proporem ou nio a substitui¢io de todo o conjunto das
prestagdes de servigos soclais por esse tipo de alocaggo de renda minima.

Entretanto, existem algumas criticas a alocagfio universal também
sistematizadas por CHANTAL EUZEBY:

a) se para cobrir toda a populagio, 0 montante do beneficio tiver que
ser pequeno, esse serd insuficiente para cobrir todas as necessidades daqueles
mais desmunidos (velhos, doentes, sem teto);

b) no caso do montante da alocagfo ser grande, ha uma mator pressio
sobre as contas publicas (questdo do alto custo desse tipo de programa) e o perigo
de desestimulo ao trabalho;

¢) como a alocagfo universal nem sempre supre todas as necessidades
das familias que acumulam uma série de “handicaps” (doenga, desemprego,
velhice, falta de moradia), o risco da discriminagfo dessas familias no mercado
de trabalho e na sociedade continua existindo mesmo com a criagdo de pequenos

empregos e a reparticdo das horas trabalhadas;
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C) Alocagfio diferencial
Segundo CHANTAL EUZEBY (1988), a alocagfio diferencial pode

ser definida como s = G - gt onde t = 100%’, ou seja, a pessoa ou a familia

recebe estritamente a diferenga entre a sua renda € ¢ patamar minimo de renda
garantida, de forma que todos os beneficiarios possuam um total de renda
disponivel igual a G.

A alocagfo diferencial € a forma de se alocar a renda minima mais
praticada nos paises do mundo® . Geralmente, no cilculo diferencial entre a renda
da familia (ou do individuo) ¢ o minimo de renda estabelecido pelos orgios
administrativos, s@o levados em conta as rendas provenientes do trabalho, o
patriménio e as prestagdes sociais que os demandantes tém acesso. Em alguns
paises como Franga e Bélgica, as prestagdes de renda minima  estfo
condicionadas a procura de emprego.

A vantagem da alocagdo diferencial ¢ que, para um mesmo patamar
minimo de renda garantida, ela se torna mais barata para o Estado que o imposto
negativo.

J4 as suas desvantagens sdo as mesmas que as do imposto negativo ¢
da alocagdo universal quando o montante dos beneficios € elevado ou baixo.
Possui ainda as mesmas desvantagens que o imposto negativo ao exigir
constantemente enquetes sobre a renda pessoal e/ou familiar dos beneficidrios e
ao associar-se a uma certa humilhagio social. Comparada ao imposto negativo, a
alocagdo diferencial possui um agravante porgue, abaixo da linha de pobreza
estabelecida ndio ha incentivos para o trabalho, ja que todos recebem G.

Enfim, CHANTAL EUZEBY faz uma descrigfio ideal, de acordo com
a concepedo inicial de seus preconizadores, de cada tipo de prestagdo de renda
minima segundo a forma que € calculado os beneficios e sua abrangéncia em

termos de beneficidrios. Entretanto, os PGRM podem ter configuragdes que

' De acordo com a autora, uma forma de classificar os trés tipos de PGRM referenciados &

Tomando a formulagde s = G - {g, quando t = 0% temos alocagio universal, quando t = 100%, alocagdo
diferencial e, quando 0% <t < 100%, imposto negativo,

® A tnica experiéncia concreta de um PGRM do tipo imposto negativo, segundo EUZEBY (1986), foi a
de New Jersey nos EUA entre 1969 e 1972, A garantia de uma renda minima sob a forma de alocagdo
universal so é encontrada no Alasca.
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misturam as regras das varias formas “puras” de se alocar a renda minima. Por
exemplo, 0 imposto negativo ndo precisa ser de base familiar ¢ nem ser

necessariamente substitutivo aos sistemas de protegdo social existentes.

Uma outra forma de classificagio dos PGRM, que tem como critério a
relagdo entre os programas e os sistemas de prote¢do social instituidos, ¢
formulada por MILANO (1988), que classifica os programas de garantia de renda

minima em dois tipos: substitutivos ou complementares.

A) PGRM substitutivos

Representam a proposta de substituicdo de todo o conjunto das
prestagdes soclais pela alocagdo monetaria da garantia de renda minima. Essa
proposta fundamenta-se na idéia de reforma radical do sistema de protegio
social, seja para reduzir o papel do Estado, como querem os liberais, seja para
fundar um novo principio de seguro social onde todos financiariam a prote¢io
social e se beneficiariam dela, de acordo com correntes progressistas.

E conveniente lembrar que nfio existem experiéncias concretas de
PGRM substitutivos em nenhum lugar do mundo, ficando esses apenas no dmbito
das propostas de politicas no meio académico.

As criticas mais freqilientes a essas propostas de PGRM substitutivos

a) a supressfo de certos beneficios de protegdo social pode criar varias
resisténcias principaimente dos assalariados que sfo, ao mesmo tempo,
contribuintes e beneficiarios dos servigos de seguro social.

b) politicas publicas de habitagio, sancamento ¢ educagdo sdo
importantes para permitir uma minima inser¢do social ¢ nfo devem ser
substituidas por uma alocacdo puramente monetaria (CHANTAL EUZEBY,
1988).
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B) PGRM compiementares

Sendo o que se verifica na pratica, esses programas complementam os
servicos de protecio social existentes visando garantir, segundo MILANO
(1988), um minimo de recursos aos mais pobres. Obedecem, portanto, a uma
logica de politica assistencial, direcionada 8 margem da sociedade (a qual torna-
se cada vez maior).

Autores como GOUJON (1994) e MILANO (1988) argumentam que
0s PGRM estdo sendo utilizados cada vez mals como uma substituigdo ao
pagamento do seguro desemprego, pois, geralmente, suas prestagdes sfo de
valores mais baixos e pode-se estabelecer critérios mais rigidos para a sua cessfo.

Entretanto, antes de passarmos a uma melhor caracterizagio dos
PGRM que encontramos na pratica, € conveniente tratarmos de ouira questdo do
debate tedrico: as concepgdes liberal e distributivista que perpassam as propostas

de renda minima,

2.2. AS CONCEPCOES LIBERAL E DISTRIBUTIVISTA DOS
PGRM

O enquadramento das concepgdes de renda minima nas diferentes
correntes tedricas ¢ outra questdo muito presente na bibliografia selecionada. De
fato, de acordo com VAN PARIJS (1987), desde Thomas Paine, em seu livro A
Jjustica agréria publicado em 1796, até nossos dias, a proposta de garantia de
uma renda minima vém sendo defendida por varios autores de varias filiagdes

tedricas.

A corrente liberal defende a implantagfo de programas que garantem
uma renda minima a populagfo, bascada na defesa da tese de um Estado

minimo'®. Para os liberais, um Estado intervencionista, ou seja, um Estado que

® A proposta de Thomas Paine é considerada, pela maioria dos autores consultados, a primeira proposta,
na era industrial, de uma renda absolutamente incondicional e baseada na socializagio do use da terra,
ou seja, uma proposta de alocagdo universal.

1% Segundo VAN PARIJS (1987) e CHANTAL EUZEBY (1988), as primeiras propostas liberais de
programas de garantia de renda minima foram a de Rhys-Willians no final da II Guerra Mundial e a de
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acumula varias fungSes e atividades econdmicas e ainda mantém um amplo
sistema de protegio social, ¢ ineficaz tanto em termos da racionalidade
ecopdmica como no que diz respeito ao atendimento das recentes demandas
sociais (GOUJON, 1994). Dessa forma, os programas de garantia de renda
minima vém sendo propostos por vérios liberais que, geralmente, sugerem a
substituicio da maioria, senfio da totalidade, dos servigos ou prestagbes dos
sistemas de protegfo social pelo PGRM. Quanto a oferta de emprego € o valor do
salario real, a corrente liberal defende o livre jogo das for¢as de mercado, que
dimunuiria o valor do salario real e, consequentemente ampliaria o oferta de
emprego. No entanto, parece que os partidarios dessa corrente desconsideram
que, se 0 mercado agir livremente, $30 0s empregos precarios que aumentardo sua
oferta e a sociedade tendera a cada vez mais ficar dividida entre os empregados

estaveis, os possuidores de emprego precario e os desempregados.

Além dos liberais, os programas de garantia de renda minima sfo
também propostos por autores da corrente distributivista'' .

Para os distributivistas, os programas de garantia de renda minima
apresentam trés vantagens: 1) sdo defendidos como uma forma de melhorar a
distribui¢do de renda na base da pirdmide de estratificagdo social, elevando o
nivel minimo de renda da populagio, 2) (numa proposigdo mais recente)
representam um mecanismo de transformagdo do modo de distribuigiio de renda e
de distribuigdo dos ganhos de produtividade face as transformagdes no processo
de produgéo ¢ nas relagdes de trabalho, ao aparecimento do desemprego de massa
¢ de longa duragfo, ao aumento do dualismo social, a precarizagido do trabalho e
a configuragfo da nova pobreza e 3) possibilita o desenvolvimento de uma nova
solidariedade fundada na relagéo entre setor privado (empresarios e assalariados),

Estado e comunidade.

Friedman nos anos 60, defensores, respectivamente, de uma renda tipo alocagdo universal e do imposto
negativo, mas ambos preocupados com a manutengio do incentivo ao trabalho.

" Segundo VAN PARIJS (1987), podemos dizer que foi a idéia de Oskar Lange, na década de 30, sobre
a propriedade coletiva dos meios de produgfo independente da prestagdo de trabalho que influenciou
mais tarde os chamados distributivistas.
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Praticamente todos os autores considerados distributivistas defendem
programas de renda minima do tipo alocagio universal. Entre eles, um dos mais
citados ¢ ANDRE GORZ que acredita no fim da “sociedade do trabalho
assalariado” e propde uma politica de redistribuig¢fio do trabalho na sociedade e
de redugdo intermitente de suva duragfo. Se a produtividade aumenta com a
concomitante redugfo do trabalho empregado, “uma politica de redistribuigéo
poderia, em principio, reabsorver o desemprego existente, prevenir seu
reaparecimento e aumentar ao mesmo tempo o poder de compra dos empregados.
(...) Ora, uma vez reabsorvido o desemprego, a duragdo do trabalho devera
continuar a baixar sem que por isso a renda tenha também que baixar. £ isso
ocorrerd tdo logo a produtividade média aumente mais rapidamente que a
produgdo; isto é, tanto quanto possamos vislubrar. 7 (GORZ, A. 1995: 138,
grifo do autor).

Seguindo a mesma diregiio de ANDRE GORZ (1995), AZNAR (1988)
propde o beneficio de um segundo cheque pago pelo Estado, que seria uma
compensacio da perda salarial sofrida pela diminuigdo do tempo de trabalho
necessario na sociedade como um todo. AZNAR argumenta que, principalmente
nas indistrias mais produtivas, o emprego tende a diminuir € a maior fonte de
criagio de emprego tende a ser o setor de servigos (principalmente educagio,
cuidado a criangas e idosos, reparos, hotelaria, servigos sociais). Assim, ©
segundo cheque seria pago com recursos arrecadados (por exemplo, através de
um imposte sobre valor agregado) a partir do aumento da produtividade na
industria € da economia no pagamento de salarios em todos os setores. Havena,
entdo, uma indenizagdo geral pela perda de renda e combateria-se o desemprego
e a formagio de uma sociedade dual através da maior oferta de emprego a tempo
parcial no setor de servigos.

ANDRE GORZ e AZNAR sio considerados na literatura pesquisada
autores distributivistas defensores da reparticdo de trabalho. Para GORZ, por
exemplo, a redistribui¢do e reparti¢do do trabalho “ao mesmo tempo que protege
os individuos contra o sentimento de isolamento, de impoténcia, de exclusio

social ligado ao desemprego, esta férmula combina, de um lado o direito de cada
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um a uma atividade reconhecida como socialmente util e, de outro, o
reconhecimento social do direito as atividades sem utihdade social direta”
(GORZ, 1995: 143), pois as pessoas poderdo dedicar seu “tempo liberado” a
atividades relacionadas a filantropia, ao aperfeicoamento cultural, & criagfo

artistica etc.

Ha ainda, de acordo com os autores consultados, uma corrente
intermediaria entre os liberais mais radicais _ como Miltion Friedman, que
propde a substitui¢io do sistema de propt¢do social pelo imposto negativo _ e os
distributivistas partidarios da redistribuigdo de trabalho _ como, por exemplo,
GORZ, A. (1995) ¢ AZNAR (1988). E a “corrente libertaria”, segundo AZNAR
(1988), ou os chamados “niveleurs”, de acordo com ADAMARD (1989). Esses

autores defendem uma alocagdo universal incondicional a todos os cidaddos,

desde seu nascimento até sua morte, independentemente de trabalharem ou nfo.

Entretanto, segundo GORZ, A. (1995) e AZNAR (1988), esse tipo de alocacéo

universal tenderia a perpetuar a pobreza, a exclusio social proveniente do

desemprego e a sociedade dual.

2.3. OS PGRM NA PRATICA: CARACTERIZACAO GERAL

Na pratica os PGRM ainda ndo oferecem uma alternativa concreta de

. reformulagdo das caracteristicas das politicas sociais. Em todos os paises

europeus analisados pelos autores selecionados, esses programas tém o carater de
politica assistencial.

A fitulo de nota, cabe mencionar que as denominagSes dos PGRM
variam de pais para pais. Podem chamar-se, por exemplo, auxilio de subsisténcia,
auxilio de assisténeia, auxilioc de mimmo de existéncia, minimo §ocial etc,
dependendo dos seus objetivos formalmente definidos em cada pafé. Também
esses programas ndo sdo geralmente os unicos programas de alocagdo monetaria
existentes nos paises ou regides. Na Franga, por exemplo, existem pelo menos,

cinco programas desse tipo: minimo velhice; beneficios a adultos deficientes;
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beneficio as viivas com menos de 55 anos ¢ com, pelo menos, um dependente ¢
o beneficio de solidariedade (SILVA E SILVA, 1996: 46). O mesmo ocorre na
Inglaterra, onde existem varias prestagdes desse tipo.

A finalidade formalmente definida dos PGRM, em paises como
Bélgica e Reino Unido, € a de garantir o direito a existéncia; em outros, garantir
um determinado padrio de vida de acordo com as exigéncias de dignidade
humana (Rephblica Federal Alem8) e em outros, como os Paises Baixos,
completar a insuficiéncia de recursos (MILANO, 1988: 25). Na Franga, o
programa mais recente tem como objetivo a inser¢do no emprego, como forma de
luta contra a excluso face 4 nova pobreza (GOUJON, 1994).

Nos EUA, os minimos sociais possuem uma outra logica. Os auxilios
publicos sdo direcionados, por acordo, aqueles que nfo podem enfrentar sozinhos
suas dificuldades: minorias étnicas, familias monoparentais, vitimas das guerras
do pais. A partir da década de 70, esses auxilios, muito heterogéneos de estado
para estado, passaram a ser mais controlados pelo governo federal, que definiu
regras para as condi¢des de atribuigiio (SIMONIN, 1986). Recentemente, o
Congresso americano aprovou o fim das prestagSes assistenciais direcionadas as
familias com criangas dependentes (AFCD).

E interessante notar que os PGRM, em alguns casos, também foram
implantados no nivel estadual ou regional, ¢ até mesmo municipal, sem a
coordenacdo do Estado central. No Alasca, estado dos EUA, o PGRM foi
implantado com base na idéia de distribuigo de renda de acordo com o que a
sociedade pode dispor. Na provincia da Catalinia (Espanha), foi implantado
recentemente o Programa Interdepartamental de Renda Minima de Insercéo
(PIRME) com dois objetivos: o de ajudar todas as familias ou pessoas que néo
dispdem de recursos suficientes para atender suas necessidades essenciais e o de
procurar estimular a participagdo € o compromisso dos beneficiarios numa
atividade de inser¢fo. Outros paises como Grécia e Portugal possuem programas

de prote¢dio minima para certas categorias, principalmente os idosos e invalidos
(SILVA E SILVA, 1996).
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Entretanto, mesmo nos paises ou regides onde o PGRM obedece a
uma logica de inger¢io dos beneficiarios, ndo foram conseguidos grandes
progressos no que tange a manutengdo da integragio social.

Segundo GOUJON (1994), o continuo aumento do niumero de
prestacdes de renda minima, numa perspectiva de racionalizago das despesas
socials (principalmente em relagfo as alocagdes de seguro-desemprego), mostra
um carater substitutivo dessas praticas frente aos sistemas de prote¢io social
institnidos, proéximo ao preconizado pela ideologia liberal.

Analisaremos, a seguir, o sighificado dos PGRM que visam manter a
integragio social via inser¢do (ou reinsergdo) dos beneficiarios no mercado de
_ trabalho e que, a nosso ver, representam as experiéncias mais inovadoras em

termos de programas assistenciais.

2.4, PRINCIPAIS QUESTOES SOBRE OS PGRM DE
INSERCAO

Segundo CASTEL, as politicas de inser¢do “atendem a uma logica de
discriminagfio positiva: sdo direcionadas a populagdes particulares (aquelas que
estdo em situaglo deficitaria, em déficit de integragio) ¢ a zonas singulares do
espago nacional e caracterizam-se por usarem estratégias especificas.(...) As
politicas de inser¢do podem ser compreendidas como um conjunto de medidas
que visam diminuir a distdncia em relagfo a integragio (um nivel de vida decente,
uma escolaridade normal, um emprego estdvel etc.). Entretanto, ap6s quase duas
décadas de esforgos nessa direcfo, essas politicas se defrontam com uma
constante: a maioria da populagdo alvo torna-se ‘Inintegravél’ na conjuntura
atual”™'? (CASTEL, 1995: 418, tradugio minha). E nesse ambito que encontramos
as seguintes criticas mais freqiientes aos programas de renda minima de insergéo:

)L a) Quanto a sua eficacia para promover a inser¢io:

oA

2 Na verdade, segundo ¢ referido autor, a partir do final dos anos 70, devido aos estrangulamentos
causados pela multiplicagio das necessidades da populacdo por protecfo e pelas exigéncias de equilibrie
orgamentarie, houve um recuo das politicas globais de integragéo (universais) em direcdo a tratamentos
multiplos e especificos a cada populagdo e seus problemas (politicas focalizadas).
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Esses programas, ao objetivarem a inser¢fio profissional de seus
demandantes, enfrentam um grave obstaculo: a crise de emprego ditada pelas
atuais transformacdes do processo produtivo.

Na Franga, por exemplo, além da populagdo demandante do programa
de renda minima de inser¢do (RMI) ser muito heterogénea, apenas 15% dos
beneficidrios da RMI retornam a um emprego, estavel ou precario. Um nimero
importante de beneficiarios ( cerca de 15%) transitam entre "ajudas de emprego”
¢ estagios . Os 70% restantes sdo desempregados, em geral ndo indenizados, e
inativos (CASTEL, 1995: 431).
| Dessa forma, DONZELOT (DONZELOT & BELORGEY, 1989)
questiona se a RMI consegue realmente transpor a logica de assisténcia passiva
aos desempregados, ou ainda, que tipos de empregos a maioria dos beneficianos
¢ capaz de conseguir atualmente: a) empregos domésticos e precdrios? b)
empregos em comunidades religiosas ou assitenciais? Ou seja, nio se corre o
risco de reforgar a sociedade dual ou até a institnigdo definitiva de uma sociedade
com trés categorias (trabalhadores estiveis, trabalhadores precarios e
desempregados)? (AUTES, 1992)

P b) Quanto a questdo da cidadania:

A partir das criticas as possibilidades de inser¢do no mercado de
trabalho, é que surgem as questSes quanto a integragfo social. Ou seja, diante da
mmpossibilidade de se instituir o pleno emprego na sociedade atual, como fica a
coesdo social, ja que o ftrabalho, na sociedade salanial, era o vinculo, ©
- denominador comum, que permitia a constitui¢do de identidades e a integragéo
em todos os niveis sociais (AUTES, 1992; CASTEL, 1995) ? Ser4 que a inserciio
i profissional, proposta, por exemplo, pelos PGRM da Franga, Bélgica e

{ Luxemburgo, permite realmente a integragio do beneficiario na sociedade, isto ¢,

- permite a sua inser¢fo social?i De fato, a geragfio de emprego ndo depende dos
- PGRM; o maximo que esses programas podem fazer € aumentar a qualificagio da
médo-de-obra através de programas de treinamento profissional, exigéncia da

“frequéncia das criangas na escola etc. '(-7

—
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E verdade também que os PGRM de insergfio tentam romper com a
sistematicidade do vinculo entre renda e trabalho na base dos sistemas de
protegdo social, mas a forma de inser¢do na sociedade ainda € buscada através da
posse de um emprego ¢ de sua remuneragfio. Assim, segundo AUTES (1992), os
PGRM de inser¢io podem representar um obstaculo a construgio de novas
formas de solidariedade na sociedade atual, formas nfo s6 baseadas na relagdo
salarial, mas que rearticulariam novamente o econdmico, o social, o politico e o
cultural. Segundo o referido autor, a renda minima de inser¢8o pode instaurar por
um longo periodo um estado transitorio, impossibilitando o avango da sociedade
democratica. E nesse escopo, por exemplo, que propostas como a de GORZ
(1995) e a de AZNAR (1988) sfo inseridas no debate.

Finalizando, os PGRM sio uma alternativa de adaptagio dos
programas sociais frente as transformagdes do mercado de trabalho, ao aumento
da pobreza, as mudangas nas relages internacionais, mudangas dos hébitos
individuais e 4 propria crise financeira e de legitimidade do Estado de Bem Estar
Social. Uns autores (geralmente, os distributivistas) véem os PGRM como uma
de tentativa de redistribui¢io da riqueza e desenvolvimento de novas formas de
sociabilidade e solidariedade. Outros (os mais liberais) enfatizam, sobretudo, a
possibilidade de sanar alguns estrangulamentos de financiamento do Estado e
deste atender melhor as novas demandas da populacio, defendendo, assim, sua
legitimidade.

Outro exemplo de transformagdes no &mbito do Welfare State ¢ a
tendéncia ao aumento das parcerias do Estado com o setor privado nfo-lucrativo
(ONG’s). Estas parcerias, como veremos no proximo capitulo, procuram ndo so
alternativas de programas sociais para fazer frente 4 nova questiio social, mas,
também, buscam transformar a organizagio politico-institucional do Welfare
State para tentar sanar a crise financeira ¢ de legitimidade do Estado

centralizador, regulador e protetor.
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CAPITULO 3

AS ONG’S NA PRESTACAQ DE SERVICOS SOCIAIS

A origem das organizagdes ndo-governamentais (ONG’s), assim como
a dos programas de garantia de renda minima (PGRM), data de bem antes da
crise do Welfare State e do aparecimento da nova questdo social. Entretanto, de
acordo com a literatura internacional, desde as ultimas trés décadas, o nimero de
ONG’s cresce a taxas cada vez maiores. Na verdade, o aumento da oferta de
servigos sociais pelas ONG’s ¢ de suas parcerias com o Estado, além de ser fruto
das iniciativas da propria comunidade, representa uma mudanga no aspecto
institucional do Welfare State (decorrente de sua crise de legitimidade e de
financiamento € a nova questéo social), a qual afeta seus modos de organizagfo,
sua gestdo e seu financiamento.

Nos EUA, dados do Internal Revenue Service analisados por
WEISBROD (1988) mostram um crescimente de 276% no numero de
organizagbes ndo-lucrativas cadastradas (de 309.000 para 845.000) entre 1967 ¢
1983 comparado com um crescimento de 100% (mas sobre uma base maior, de
1,5 milhdes para 3 milhdes) no setor privado lucrativo.

A contribuigdo do setor ndo-lucrativo no PIB dos EUA também
aumentou, embora ciclicamente. Passando de uma porcentagem de cerca de 4%
no auge da grande depressfo, a importincia das organizagGes ndo-lucrativas
(ONL’s) cain muito durante a II Guerra Mundial (2%), onde o desemprego
praticamente desapareceu e o governo financiou saude e bem-estar de um namero
crescente de militares e seus dependentes (WEISBROD, 1988). Desde entdio, a
importincia do setor ndo-lucrativo no PIB aumentou ininterruptamente. Em 1985,
chegou a 4,4%.

Segundo SMITH & LIPSKY (1994), nos ultimos dez anos o governo
americano ampliou seu financiamento dos servigos das ONG’s {com exce¢éo

apenas no governo Reagan), obedecendo uma estratégia de transferéncia de
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responsabilidade do Estado para as organizagdes nfo-lucrativas quanto aos
problemas de falta de moradia, fome, 1dosos, doentes mentais, AIDS etc.

Também na Europa o mimero de ONG’s vem crescendo rapidamente.
FERNANDES (1994), citando o texto de Lester Salamon e Helmut K. Anheier (/n
Search of Non-Profit Sector. I: The Question of Definitions. Voluntas 3/2,
Manchester: Manchester U. P.) de 1992, nos mostra que na Franga, 54.000
associagbes nio-lucrativas foram criadas somente em 1987, em contraste com
cerca de 10.000 a 12.000 por ano na década de 60; a arrecadaglio das
organizagdes filantropicas britanicas {charities) cresceu cerca de 221% entre
1980 ¢ 1986; € na Italia, de acordo com um levantamento realizado em 1985,
40% das ONG’s haviam sido criadas apds 1977. Segundo GORZ, A. (1995), nos
paises nérdicos houve um incentivo para as parcerias do Estado e ONG’s na
prestagio de servigos direcionados a idosos; assim os servigos sociais publicos
passaram a ter uma fungdo subsidiaria de coordenagéo, suporte e formagdo de
pessoas que se dispdem a cumprir tarefas mais apuradas.

Convém mencionarmos que as ONG’s nflo so ativas apenas nos paises
avangados. Ha varios estudos sobre o seu desenvolvimento e suas parcerias com
o Estado nos paises da América Latina (FERNANDES, 1986, 1994; LANDIN,
1988; NEPP-SEP, 1990) ¢ em paises asiaticos e africanos.

E muito importante notar que quando falamos em ONG’s estamos nos
referindo a um universo amplo ¢ heterogéneo de institwmigdes ndo-lucrativas e néo-
governamentais.

As ONG’s se diferenciam quanto aos meios (treinamento, ajuda em
espécie etc.), quanto aos fins ( educagio, sande etc.), quanto as categorias sociais
a que se vinculam (menores, mulheres, indios, negros, camponeses, operarios,
associagbes de moradores etc.), quanto as institui¢des de que se aproximam
(igrejas, sindicatos, orgfos do governo etc.), quanto a afinidades ideologicas,
quanto ao estilo de trabalho, quanto aos interesses a que se unem no nivel local,
quanto &s agéncias de financiamento a que se ligam (institui¢Oes internacionais,

ONG’s internacionais, governos, captagio junto a individuos e empresas etc.),
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quanto ao nivel de institucionaliza¢iio das préprias ONG’s, quanto as relagSes
pessoals pregressas e assim por diante (FERNANDES, 1986),

Além da diversidade ¢ heterogeneidade dos tipos, as ONG’s
distiguem-se das organizages privadas lucrativas (¢ mais dirctamente
relacionadas a logica do mercado) e das organizagBes publicas ligadas ao Estado.
No entanto, essas diferengas sdo dificeis de serem demarcadas com precisdo.
Segundo DIMMAGIO & ANHEIER (1990), ha diferengas nos paises de
equivaléncia organizacional e setorial na defini¢iio das fronteiras entre ONG’s,
Estado e mercado. Dessa forma, torna-se muito dificil fazer analises
comparativas, por exemplo, entre as ONG’s da Franga, onde o estatismo
desencoraja formas corporativas entre os cidaddos € o Estado, ¢ as ONG’s dos
Paises Baixos, Austria e Bélgica, onde elas sdo incorporadas ao Estado. De
acordo com os autores citados, ha paises que adotam uma classificagdo das
organizagdes que as separam entre publicas, comerciais ¢ ndo-comerciais,
envolvendo, portanto, critérios diferentes dos da classificagio entre piblicos,
privado-lucrativas e privadas ndo-lucrativas. Isso também dificulta a comparagio
dessas organizagOes entre os paises.

Ainda segundo DIMMAGIO & ANHEIER (1990), outros fatores
contribuem para aumentar a dificuldade de comparagdo interacional entre as
ONG’s: diversidades religiosas, de valores, étnicas e ideoldgicas, suas inter-
relagbes e o poder de mobilizagio de seus grupos, contingéncias historicas ¢ as
relagdes entre Estado, ONG’s € mercado.

No presente capitulo, embora considerando a diversidade e
heterogeneidade das ONG’s, sdo sistematizadas as questdes mais frequentemente
mencionadas pelos autores pesquisados.

Na primeira parte, sdo apresentados as mais correntes denominagdes
do nosso objeto de estudo, assim como as justificativfas que os autores
apresentam para suas escolhas de nomenclatura.

Na segunda parte, sdo sistematizadas as varias andlises (econdmica,
socio-cultural e politico-institucional) explicativas da origem das ONG’s e,

principalmente, do seu desenvolvimenio atual.
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Na terceira parte, sdo sintetizadas as principais vantagens encontradas
na literatura sobre a ampliagio do papel das ONG’s na oferta de programas
sociais,

Na quarta parte, sdo enumeradas algumas sugestGes de politicas
estatais direcionadas &8 ONG’s, que objetivam, na maioria das vezes, desenvolver
as parcerias dessas com o Estado na prestagfio de servigos sociais.

Finalmente, na quinta parte, os principais problemas mencionados
pelos autores pesquisados sobre as parcerias entre Estado ¢ ONG’s sdo

sistematizados.
3.1. ONG’S: AS VARIAS DENOMINACOES

Organizagdes ndo-governamentais (ONG’s), organizagbes nfo-
lucrativas (ONL’s), terceiro setor, setor voluntario, terceira dimensfo etc séo
alguns exemplos das diferentes denominagdes das instituigdes que nos referimos
como ONG’s {pois ¢ o termo mais freqientemente utilizado no Brasil). Essas
denominagdes enfatizam, cada uma, um certo aspecto dessas organizagdes e sdo
utilizadas de acordo com suas caracteristicas em cada pais ou regido, ou de

acordo com o enfoque de cada autor.

s+ A) OrganizagBes ndo-governamentais
As ONG’s, que geralmente sdo entidades ndo-governamentais sem fins
lucrativos, possuem outras caracteristicas como contarem, em grande medida,
com trabalho voluntario e dependerem financeiramente, na maioria das vezes, de
doagOes privadas efou estatais. Dependendo da nomenclatura utilizada, algumas
caracterisiicas sdo mais enfatizadas que outras.
Utilizamos nesta pesquisa preferencialmente o termo ONG porque, em

primeiro lugar, € o termo mais utilizado no Brasil e, em segundo, porque parece-

nos que o témo organizagfio nio-governamental é o que melhor conota a fungdo
publica dessas organizagles. Por fungdo publica entendemos que as ONG's,

embora ndo pertencam ao Estado (ou melhor, segjam ndo-governamentais),
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ofertam servigos sociais, geralmente de carater assistencial, que atendem a um
conjunto da sociedade maior que apenas os fundadores e/ou administradores da
organizagdo € que se direcionam, principalmente, aqueles mais carentes e mais
marginalizados. Assim, a esfera de sua atuagfio é a esfera publica, embora néo
estatal.

Outro aspecto, enfatizado por SMITH & LIPSKY (1994), que reforca
a fungfo publica das ONG’s, embora estando estas desvinculadas formalmente da
instituigdo estatal, sdo as recentes parcerias entre Estado ¢ ONG’s no ambito de
servigos sociais, principalmente nos EUA. Segundo os autores, o financiamento
das ONG’s pelo Estado torna mais complexas as fronteiras entre Estado e
ONG’s, ficando estas no limiar do ndo-governamental.

E importante mencionar que nem todas as ONG’s tém uma fung3o
publica direcionada a promogdo do bem-estar-social (educacionais, de tratamento
médico, de caridade aos pobres, cientificas, culturais etc.) e que apresentam
diferentes graus de institucionalizagio'>. Ha ONG’s cuja fungfio ¢ unica e
exclusivamente atender aos interesses do seu grupo fundador e/ou administrador,
como alguns sindicatos, as cooperativas, as associagdes de seguro mutuo etc.
Também existem ONG’s que prestam um tipo especial de servigo social _ a

assisténcia técnico-profissional para movimentos sociais'.

B) Terceiro setor

Geralmente o termo terceiro setor é utilizado para identificar que o
espago dessas organizagbes na vida econdmica ndo se confunde nem com o
Estado nem com o mercado, tratando-se entdo de um setor que se identifica com
uma terceira forma de redistribuicfo da riqueza, diferente da do Estado e da do
mercado.

A redistribuigdo conduzida pelo Estado ¢ feita através do monopélio

do poder de coergiio, da existéncia de um modelo institucional € da normatizagéo

* De acordo com FERNANDES (1994), as ONG’s precisam de um certo grau de institucionalizagdo
porque, sendo, passam a se confundir com outras formas de reunifio. Por exemplo, nfio é comum
considerarmos como ONG uma reunidio informal de pessoas, de carater meramente circunstancial.

¥ Um exemplo s3o as ONG’s ligadas 3 defesa do meio-ambiente, que agrupam urbanistas, arquitetos,
socidlogos etc.
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juridica. O Estado objetiva a redistribui¢do do produgio da sociedade a todos os
seus membros ¢ tenta sanar as desigualdades produzidas pelo mercado. A
realocagio do Estado € movida pela logica de justiga social.

A redistribui¢do conduzida pelo mercado, diferente da redistribuigio
pela via politica, necessita de que todos os individuos sejam livres para que haja
possibilidade de se estabelecer contatos, os quais sempre séo feitos baseados em
algoma nogdo de utilidade (COLLOZZI, 1985). A redistribui¢do de mercado
coordena a organizacdo da sociedade capitalista. O mercado move-se pela logica
do aumento da riqueza.

O terceiro setor ¢ uma mistura de principios publicos e privados e,
portanto constitui um outro mecanismo redistribuidor de riqueza. As agdes do
terceiro setor partem da sociedade civil e obedecem & légica do altruismo, da
filantropia, da reciprocidade, dos costumes e tradigdes, das concepgdes morais €
religlosas etc.

FERNANDES (1994) considera o terceiro setor como uma das

possibilidades 16gicas do universo de quatro combinagdes possiveis da conjungio

publico e privado:
AGENTES FINS SETOR
privados privados mercado
publicos para [publicos =  |Estado
privados publicos terceiro setor
publicos privados (corrupgdo)

Fonte: FERNANDES, 1994, p:21.

Para o referido autor, a existéncia do terceiro setor amplia e esfera

publica para além da logica estatal, adquirindo o sentido de cidadania.

C) Terceira dimensio
O termo terceira dimensio é empregado por COLLOZZI (1985). O

autor o utiliza para diferencia-lo do conceito de terceiro setor que, na Italia,
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denota exclusivamente a nogfo de protegio social, ¢ do congceito de “privado-
social” que abrange todo tipo de associag8es coletivas que atuam tanto no campo
econdmico como no de servigos sociais.

Para o citado autor, a terceira dimensfio abrange “uma forma de
distribui¢do de bens publicos e/ou ajuda mutua, uma forma de produgio
antogerida de bens e servigos e Iniciativa civil de varios tipos, que vio desde a
defesa do meio-ambiente até movimentos contra a instalagio de usinas
nucleares.” (COLLOZZI, 1985: 265, tradugdo minha).

Portanto, o autor menciona tanto as relagdes da terceira dimenséo com
o mercado (sdo organizages privadas e autogeridas e que, embora nfo objetivam
o lucro, podem mover-se por interesses particulares) quanto com o Estado (a

fungio publica desempenhada por cidadfos), dando énfase a esta nltima.

D) Organizagbes nédo-lucrativas

Vimos nas denominagdes analisadas até agora uma énfase maior no
aspecto publico das ONG’s. Entretanto, alguns autores enfatizam o fato das
ONG’s ndo objetivarem a distribui¢io de lucro aos seus fundadores e/ou
associados. Por isso, preferem nomea-las como organizagtes ndo-lucrativas
(ONL’s).

WEISBROD (1988), por exemplo, analisando as ONG’s dos EUA,
privilegia o seu aspecto ndo-lucrativo justamente porque, nesse pais uma
organizagdo € assim considerada se sua solicitagio for aprovada pelo Internal
Revenue Service, que s6 inclui nessa categoria as organizagdes ndo-lucrativas, as
quais também correspondem a defini¢io da lei tributaria daquele pais. De acordo
com essa lei, as ONL’s visam ou a caridade ou a obtengfo de beneficios aos seus
associados.

Segundo o autor, as organizagOes ndo-lucrativas atuam nas mais
diferentes areas e sdo muito heterogéneas devido aos seus diferentes propositos e
diferentes formas de organizagdo. Sfo escolas, igrejas, hospitais, museus,
escritdrios de advocacia e de defesa de direitos civis, instituigGes de pesquisa,

sindicatos, companhias de seguro mutuyo etc. Baseando-se em informagles do
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Internal Revenue Code dos EUA, ele classifica trés grupos de organizagdes nio-
lucrativas, um do tipo privado e dois de tipo publico. Vejamos.

As organizaghes ndo lucrativas de tipo privado, embora nédo distribuam
lucro, sfo instrumentos que facilitam a obtengdo de lucro ou beneficios aos seus
associados. Nesse grupo sfo incluidos os sindicatos, associagdes comerciais,
clubes, cooperativas, companhias de seguro miituo etc.

Ha duas formas de organizagfo ndo-lucrativa do tipo publico segundo
o autor: “coletiva” e “de trust”. Uma organizagdo ndo-lucrativa “coletiva” gera
relativamente muitos beneficios externos, ou seja, para pessoas de fora da sua
organizagdo interna. Ex.: assisténcia médica, museus, proteg¢do ambiental, ajuda
aos pobres, etc.

As organizagdes “de trust” combinam a oferta de bens privados com o
bem-estar-social. Nos EUA, as “casas de enfermaria”, creches e bancos de
sangue sio exemplos tipicos desse tipo de organizagdo, pois, assim como as
empresas privadas, elas vendem seus servigos €, a0 mesmo tempo, oferecem um

bem publico.

E) Setor Voluntario

Essa denominag¢dc enfatiza o fato das ONG’s contarem com uma
grande quota de trabalho voluntario.

Segundo COLLOZZI (1985), o termo setor voluntario € encontrado
sobretudo na Inglaterra, onde o percentual da populagdo com mais de 16 anos
que participa de atividades voluntarias passou de 8,3% em 1973 para 12,3% em
1981 ¢ as organizagdes voluntarias t€m aumentado entre 2% a 3% ao ano.

De acordo com WEISBROD (1988), os motivos para a oferta de
trabalho voluntério podem ser muitos como o altruismo, as concepgdes religiosas
e morais, o interesse em obter experiéncia profissional etc. Segundo o autor, entre
1974 e 1985, o voluntariado de organizag¢des nfo lucrativas de caridade e bem-
estar-social cresceu cerca de 60% nos EUA comparados com um crescimento de

44% na forga de trabalho formal do pais. Nos EUA, o voluntariado se concentra
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mais nas ONG’s que prestam servigos sociais, perfazendo cerca de 40% do total
da forga de trabalho utilizada nessas organizagGes.

Na Austria, os trabalhadores voluntarios correspondem a cerca de
7.8% dos trabalhadores assalariados de jornada integral no pais. Nos EUA a
maior fonte de recursos do terceiro setor € o trabalho voluntario, que € estimado
em 140% das doagbes (WEISBROD, 1988).

No entanto, nem sempre o papel do voluntariado tem um peso tio
importante como caracteristica das ONG’s. Nos Paises Baixos, por exemplo, o
uso de trabalho voluntario pelas ONG’s ¢ bastante limitado e nfo ha programas

de recrutamento, treinamento ou supervisdo de voluntarios (WEISBROD, 1988).

3.2. ANALISES TEORICAS SOBRE O CRESCIMENTO DAS
ONG’S NA PRODUCAO DE SERVICOS SOCIAIS

Encontramos na literatura internacional trés enfoques teoricos
distintos sobre o atual desenvolvimento das ONG’s baseados, sobretudo, no
estudo do sen crescimento nos paises desenvolvidos. Estas interpretagdes
complementam ou reforgam a hipétese de que a recente ampliagdo do namero de
ONG’s no mundo esta relacionada as mudangas nos padrdes econémico e social
e as deficiéncias do Welfare State em sanar as novas e as antigas demandas por

protegao.

A) Enfoque econémico

As explicagdes econdmicas para o desenvolvimento das ONG’s
geralmente partem do pressuposto de que existe uma certa divisdo de trabalho
entre as formas de organiza¢do governamental, privada lucrativa € privada néo
lucrativa, ou seja, colocam o recente aumento do nimero de ONG’s como uma
conseqiiéncia do desenvolvimento das relagdes econdmicas entre Estado, ONG’s
¢ mercado.

A andlise de WEISBROD (1988) pode ser considerada um exemplo de

explicagdo econdmica sobre o atual desenvolvimento das ONG’s. O autor se
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pergunta porque as pessoas procuram os bens e servigos oferecidos pelas ONG’s
(no caso, ele denomina ONL’s) e chega 4 conclusfio de que ha uma preferéncia
pelo setor privado néo-lucrativo com relagéio ao setor privado lucrativo quando se
trata da demanda por servigos cujas informag3es sobre sua qualidade s3o dificeis
de se detectar, ou quando seus demandantes sdo pessoas de baixa formagcéo
escolar (¢ baixa renda) que nfio possuem acesso 4 informagdes sobre a qualidade
dos produtos (e nem aos produtos em si),

Portanto, para WEISBROD, a origem ¢ o desenvolvimento das ONG’s
se devem fundamentalmente a uma restrigdo de informagdo. Por exemplo, em
hospitais, onde a prontiddc e o carinho dos médicos ¢ funcionarios no
atendimento aos paciente € dificil de se medir, sendo outras variaveis constantes,
geralmente as pessoas preferem os servigos dos hospitais ndo-lucrativos porque,
como estes ndo se movem pela légica do lucro e se preocupam menos em
diminuir custos, provavelmente neles havera mais funcionarios por pacientes, as
pessoas ndo terdo alta se ndio estiverem completamente curadas etc. WEISBROD
considera que a restrigio ao lucro cria uma motivagdo menor no setor nio-
lucrativo, comparado com o setor lucrativo, de tirar proveito das deficiéncias de
informagdo dos consumidores.

Segundo COLLOZZI (1985), os economistas geralmente explicam o
desenvolvimento das ONG’s usando quatro tipos de argumentos: a dificuldade de
se calcular o prego real dos servigos estatais, o elevado custo de transagio dos
bens ofertados pelo Estado, a deterioragéic quantitativa ¢ a deterioragio
qualitativa desses bens e servigos

O primeiro argumento parte da constatagdo de o prego real dos bens
publicos (coletivamente consumidos) é dificil de ser estipulado em termos
rentaveis. Isso desestimula a produgdo desses bens pelo setor privado mas ndo
afasta as associagOes filantropicas que se interessam em substituir os programas
sociais do Estado.

O segundo argumento parte do pressuposto de que o custo de transagéo
dos bens ofertados pelo Estado € elevado, o que estimula as ONG’s a procurarem
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ampliar a oferta desses bens objetivando uma redugfio da complexidade de suas
transagdes’’ .

O terceiro argumento fundamenta-se na hipétese de que os bens e os
programas sociais sofrem uma deterioragio qualitativa em fungdo dos avangos
tecnolégicos. Portanto, as ONG’s tendem a oferecer também esses servigos como
forma de diferenciagfio da oferta (“duplicagdo alternativa™)'®.

Finalmente, o quarto argumento parte da constatagfo de que os servigos
estatais sofrem também de uma insuficiéncia quantitativa, porque sempre surgem

novas demandas e o Estado nfio se ajusta imediatamente. As ONG’s t&m, entdo,
um grande campo de atuacfo, qual seja, o de ofertar servigos inovadores que
atendam as novas demandas da sociedade podendo até antecipar possiveis

servigos do Estado'” |

B) Enfoque sécio-cultural

As explicagdes de carater mais socioldgico se preocupam em analisar
o papel dos atores sociais no atual desenvolvimento das ONG’s.

DIMMAGIO & ANHEIER (1990), analisando as ONG’s dos EUA,
afirmam que vérias delas foram criadas para financiar o status social dos seus
grupos fundadores na sociedade emergente do final do século XIX. Atnalmente,
as ¢lites urbanas ainda séo proeminentes no controle das ONG’s nos EUA, mas o
peso dessas elites na ampliagdo dessas organizagGes, segundo os autores, parece

estar diminuindo. Isso se deve, em parie, a maior influéncia dos profissionais na

15 Segundo COLLOZZI (1985), a teoria sobre o custo de transagdo dos bens estatais encontra-se em
NORTH, D.C., Markets and Other allocation Systems in History: The Challenge of Karl Polanyi,
Journal of Eur. Ecen. History, 6, 1977,

' De acordo com COLOZZI (1985), a teoria da deterioragio qualitativa dos bens ofertados pelo Estado
foi formulada por HIRSCHMAN em duas obras: HIRSCHMAN, A. O, Exit, Voice and Loyality,
Havard; Havard U.P., 1970 ¢ HIRSCHMAN, A, O., Shifting Jnvolvements. Private Interest and Public
Action, Princeton: Princeton U. P., 1982, Segundo COLLOZZI, HIRSCHMAN, além da aspecto
econdmico, também analisa o peso das agdes politicas da sociedade face ao descontentamento com a
baixa qualidade dos servigos publicos. Através da mobilizagHo, 2 sociedade consegue ou nio fazer com
que ¢ Estado oferte bens e servigos de melhores qualidades. Se ndo conseguir, a parcela inconformada da
populagdo, comeca a oferecer esses bens por si mesma (duplicagdo alternativa da oferta de bens
puablicos). Nesse processo, o mercado também aumentaria sua oferta ¢ ¢ Estado diminuiria a sna oferta
frente ao crescimento das ONG’s e do mercado.

" Segundo COLLOZZI (1985), essa é a visdo de WEISBROD em seu livro The Voluntary Non-profit
Sectfor, New York: Lexington Books, 1977,
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condugio das atividades das ONG’s e as mudangas de valores da sociedade. De
acordo com os autores citados, valores como ética profissional, autonomia frente
aos interesses mercantis ¢ a possibilidade de usar suas qualificagGes para a oferta
de servigos sociais, postulados por varios profissionais que prestam servicos as
ONG’s nos EUA, representam atualmente um grande fator explicativo para o
crescimento do numero dessas organizagoes.

COLLOZZI (1985), assim como DIMMAGIO & ANHEIER (1990),
também afirma que a recente multiplicagdo das ONG’s no mundo todo se deve,
em parte, a causas sociais como o aumento do nivel de instrugdo, da oportunidade
de mobilidade social, do desenvolvimento das comunicagdes e que causas
culturas _ como mudanga na concepgio sobre o sentido da vida, a redescoberta e
a adesdo a valores religiosos e morais também influenciam seu desenvolvimento

e sua configuracéo.

C) Enfoque politico-institucional

O Estado e as politicas governamentais sdo fundamentais para as
explicagbes politico-institucionais do desenvolvimento das ONG’s.

Segundo DIMMAGIO & ANHEIER {1990), desde a década de 60, o
Estado norte-americano € o setor nfo-lucrativo cresceram em conjunto, o que
provocou uma expansdo dos dominios da aglo do Estado através do
financiamento das atividades das ONG’s. A partir de 1975, o financiamento
estatal para as ONG’s diminuiu e recolocou as doagdes (¢ as vendas de certos
bens e servicos) como as principais fontes de receitas do setor'®.

WEISBROD (1988), além de seus argumentos econémicos, também
considera que os incentivos fiscais de isen¢do de impostos ao setor ndo-lucrativo
¢ possibilidade de dedugfio de impostos de pessoas fisicas e juridicas que fazem
doagBes as ONG’s colaboram bastante para o atual desenvolvimento dessas

organizagoes nos EUA.

* De acordo com WEISBROD (1988), atualmente as organizagdes nio-lucrativas dos EUA estdo
buscando outras fontes de renda que ndo as doagtes. Passaram a vender produtos e servigos no mercado,
formando organizacGes hibridas. Isso provocou uma revolta dos empresarios que reclamam de uma
competicio desleal das organizagBes ndo-lucrativas com suas empresas, que pagam impostos e que,
portanto, possuem custos maiores,
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As politicas governamentais podem direcionar o desenvolvimento das
ONG’s. WEISBROD (1988), por exemplo, menciona que os subsidios ao gasto
com correto das ONG’s que utilizam esse meio de comunicagdo, modificam o
comportamento de outras, que passam a preferir este tipo de correspondéncia.
Um outro case de influéncia das politicas puablicas no desenvolvimento e
configuracdo das ONG’s na sociedade ¢ o fato de que as relagdes de cooperagio
entre o setor lucrativo e o setor ndo-lucrativo nos EUA séo mais intensas que na
maionia dos outros paises analisados, o que pode ser explicado, em parte, pelos
incentivos fiscais a esse tipo de cooperagdo’” .

SMITH & LIPSKY (1994), enfocando as relagGes entre politicas
estatais e origem/ desenvolvimento das ONG’s classificam trés tipos de
organizagdes:

a) Tradicionais; fundadas no inicio do século pelas elites da €poca,
possuem grandes patriménios e sdo menos dependentes do financiamento do
governo.

b) Dependentes do financiamento estatal: sfo as organizagdes
fundadas nos ultimos vinte anos nos EUA, em respostas aos incentivos estatais
para promover a oferta de servigos sociais pelas ONG’s. S#o, geralmente,
menores que as ONG’s tradicionais e dependem fundamentalmente do
finaciamento estatal.

¢) Diretamente ligadas as necessidades da comunidade: fundadas em
respostas aos problemas especificos de pequenas comunidades étnicas ou de
bairro. Nédo possuem grandes gastos porque a maioria do seu corpo profissional
sdo voluntarios ey‘sﬁo pouco burocratizadas.

Segundo SMITH & LIPSKY (1994), pode-se afirmar que as
organizagdes mais dependentes do financiamento do governo sfo aquelas que
mais sdo influenciadas e direcionadas pelos objetivos da politica estatal e que tém

déficits ou falem nos periodos de cortes fiscais.

¥ SMITH (1994), argumenta que a cooperagio filantropica das empresas é uma estratégia de marketing
frente as suas concorrentes.
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3.3. VANTAGENS DO CRESCIMENTO DAS ONG’S NA
PRESTACAO DE SERVICOS SOCIAIS

As vantagens ¢ desvantagens da participagio das ONG’s na prestagdo
dos servigos sociais € outro tema encontrado na bibliografia.

Segundo DIMMAGIO & ANHEIER (1990), as vantagens mais
freqiientemente mencionadas séo:

a) Pluralismo

Alguns autores descrevem as ONG’s como fonte de diversidade e
inovagdio. Essas organiza¢Ses contribuem para a formacgfo de uma sociedade
pluralista, onde se criam centros de influéncia fora do Estado e grupos
marginalizados podem se organizar para defender seus interesses.

b) Democracia

Dependendo do Estado e da estrutura politica de cada pais, as ONG’s
podem ampliar a democracia. Por exemplo, nos Paises Baixos e na Bélgica, as
ONG’s proporcionam uma infra-estrutura institucional para o desenvolvimento
de segmentagdes e antagonismos dentro da propna sociedade. Esses
antagonismos nfo sdo destruidores do Estado, mas constituintes da democracia.

¢) Instrumentos de politicas publicas

As ONG’s podem ser integradas ao Estado tornando-se instrumentos
de concretizagdo de certas politicas piblicas, diminuindo as despesas do Estado e
satisfazendo melhor as demandas locais. (Alguns autores argumentam que essa
seria uma forma de descentralizagio do Estado.)

d) Mecanismos de racionalizagdo

Para os liberais, as ONG’s sdo um instrumento de racionalizagdo do
Estado, ja que este € meficiente na distribuigio de recursos. O desenvolvimento
das ONG’s possibilita uma transferéncia das responsabilidades do Estado. Para
esses autores, 0s principais atores na distribuigéo de recursos sociais devem ser
os agentes privados (lucrativos ou nfo) que fazem com que o mercado sane suas
proprias deficiéncias.

¢) Fonte de inovagéo
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Para a maioria dos autores das escolas curopéias, as ONG’s sdo uma
forma de ampliagdo e complexificagdo da esfera da protegdo social, ja que o
Welfare State enfrenta estrangulamentos conseqiientes das novas demandas e das
pressdes por contengdo de gastos. Além disso, os sistemas de protegio soctal
existentes ndo ddo conta de resolver todos os problemas sociais, principalmente

aqueles mais focalizados.

VALLADARES & IMPEZIERI (1992), véem o crescimento das
ONG’s na oferta de servigos sociais como uma ampliagéo da solidariedade social.
Para esses autores, as ONG’s representam uma alternativa, crida pela sociedade
caivil, de se criar novos vinculos para a coesdo da sociedade face a nova questio

social € a crise do Welfare State.

O Banco Mundial, segundo OLIVEIRA NETO (1991), salienta as
habilidades das ONG’s para:

a) alcangar comunidades pobres e areas remotas com poucos recursos
ou infra-estrutura;

b) promover participagdo local no desenho ¢ implantagdo de
programas governamentais;

¢) operar com baixos custos;

d) identificar necessidades locais, crescer a partir dos recursos

existentes e transferir tecnologias apropriadas.

3.4. IMPLICACOES DAS PARCERIAS ENTRE ESTADO E
ONG’S NA PRESTACAO DE SERVICOS SOCIAIS

Na literatura que s¢ dedica a estudar a relagdo Estado-ONG’s na
prestacio de servicos sociais, € possivel distiguir a preocupagdo com as
implicagdes estruturais do fendmeno, tais como o papel das ONG’s e do Welfare

State diante das mudangas no mercado de trabalho, da regionalizagdo, da
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globalizagdo e das novas demandas por participagio popular nas decisdes
publicas.

No que diz respeito a andlise estrutural das politicas estatais
direcionadas as ONG’s, de acordo com COLLOZZI (1985), pode-se classificar
trés  tipos enfoques  politico-econdmicos relacionados a  parceria
Estado ONG’s®.

a) Limitag3o do Estado e liberalizagio do mercado

Aqui se enconfram os liberais mais radicais. Para eles, o Estado deve
limitar o seu objetivo de assegurar a protegéo social e deixar com que o mercado
aja livremente sobre a alocagdo de recursos sociais, Nio recomendam nenhuma
politica piblica direcionada as ONG’s. As ONG's sertam uma conseqiiéncia do
livre funcionamento do mercado e da vivéncia das liberdades individuais.
Segundo COLLOZZI, o modelo de sistema de protegdo social que os autores
liberais geralmente propdem se assemelha ao modelo residual de Titmus (modelo
predominante até a segunda guerra mundial), onde a realocagfio do Estado existe
apenas para corrigir algumas imperfeicdes do mercado ¢ as ONG’s se
desenvolveriam em fungdo de valores como tradigdo, moral, religifio etc. Na
verdade, esses autores propdem um retrocesso dos sistemas de proteglio social as
formas tradicionais de assistencialismo que vigoraram até o final do século XIX.

b) Reconhecimento das ONG’s

Segundo COLLOZZI (1985), alguns autores pregam que autonomia
das ONG’s com relagdo ao mercado e ao Estado deve ser assegurada pela
legislagfio nacional para assegurar ndo s6 o pluralismo ideoldgico, como também
a pluralidade das formas de organizag@io. Assim, cria-se um ambiente onde
Estado, mercado ¢ ONG’s podem confrontar-se € competirem por maiores
espagos de atnagdo. Nesse mercado concorrencial, apenas os mais capacitados

em cada 4rea de atuacgfo € que sobreviveriam.

** COLLOZZI também menciona a proposta daqueles que consideram as transformagBes atuais como
uma crise conjuntural. Para esses, através de uma melhor organizagio do Estado face as novas demandas
sociais, o Estado continuard ampliando sua oferta de servigos. AS ONG’s deverdio, entdo, desenvolver-se
independentemente do Estado, apenas porque sempre havera demandas marginais insatisfeitas.
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WEISBROD (1988), pode ser colocado entre os autores que pregam o
reconhecimento das ONG’s pelo Estado, pois propde que as ONG's devam ser
subsidiadas pelo governo de forma objetiva para que elas possam se desenvolver
nas areas onde tém mais vantagens competitivas frente ao Estado e ao mercado.

¢) Integragdo das ONG’s no Estado

COLLOZZI (1985), propriamente falando, sugere a possibilidade de
integracdo € cooperagio entre Estado ¢ ONG’s, o que resultaria numa ampliagéo
dos conceitos de protegio social e de Welfare State. Os sistemas de protegio
soctal se tornariam mistos, ou seja, as linhas demarcatorias enfre esferas publica e
privada, bens publicos e privados se tornariam menos rigidas. Ndo se trata de
uma proposta de redugio quantitativa da intervengdo do Estado, mas de uma
mudanga no aparato estatal que lhe permitiria constituir uma complexa rede de

comunicagdo € interagdo com as ONG’s,

3.5. LIMITACOES DAS ONG’S NA PRESTACAO DE
SERVICOS SOCIAIS

Finalmente, € interessante notar que, embora a maioria dos autores
consultados sugerem politicas de parcerias na prestagdo de servigos sociais entre
Estado ¢ ONG’s, ¢ comum na literatura a referencia as limitagdes das ONG’s na
oferta de protecio social.

O Banco Mundial, por exemplo, segundo OLIVEIRA NETO (1991),
enumera 0s principais problemas das ONG’s:

a) suas atividades sdo excessivamente pequenas e localizadas, resultando
em limitada capacidade reaplicagéo;

b) possuem limitada capacidade de auto-sustentagdo;

¢) possuem limitada capacidade técnica e gerencial;

d) t€m deficiéncias de coordenacgdio e de capacidade para programagéo

em contextos ampliados, de nivel regional ou setorial.
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Também COLLOZZI (1985) ndo deixa de mencionar a dificuldade de
monitorar um sistema misto (Estado e ONG’s) de protegio social, principalmente
quando se trata de controlar o grau de utilidade coletiva das ONG’s. A oferta de
bens plblicos sempre possibilita a essas organizagbes um maior poder de
manipulagio da sociedade '

E importante frisar que o autor nfio propde a substituigio do Welfare
State pelas ONG’s, ou a privatiza¢do dos servigos pablicos, on a diminui¢fo das
responsabilidades do Estado. Para ele, assim como para outros autores, as ONG’s
nunca poderdo substituir o Welfare State porque:

a) possuem pouca capacidade financeira;

b) tém limitada capacidade de gestéo;

c) sua vida média € curta, ou seja, desaparecem na mesma velocidade
em que sfo criadas;

d) as ages dessas organizagles sfio, na maioria das vezes, de curto
prazo porque, como dependem das doagGes, nfio podem contar com um fluxo de
caixa constante; |

e) dependem, geralmente, de agdes voluntarias que néo
necessariamente sdo qualificadas. (Somando-se essa caracteristica a baixa
capacidade financeira ¢ ao curto prazo das agdes, corre-se o risco do
empobrecimento qualitativo dos bens publicos);

f) atuam de forma territorializada ¢ ndo de forma macro, o que pode
criar desigualdades regionais.

SMITH & LIPSKY (1994) enumeram os seguintes problemas

relacionados ao financiamento das ONG’s pelo Estado™:

1 Qutros autores afirmam que o terceiro setor pode perder sua legitimidade social ao se unir com o
Estado na oferta de servigos e bens pitblicos.

2 Segundo OLIVEIVA NETO (1991) o Estado ndo atua apenas como financiador das ONG’s. Ele
reproduz a listagem do Banco Mundial dos diferentes papéis que podem assumir o Estado na relagdo
com as ONG’s: contratante ou administrador dos servigos; financiador ou fornecedor de conhecimentos
técnicos para comunidades locais, assessor; parceiro independente, responsavel pela implantagio de
atividades complementares aos projetos das ONG’s; donatario de fundos publicos ou tomador de
empréstimos; e beneficiario dos servigos das ONG’s,
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a) A dilmigdo das fronteiras entre Estado ¢ ONG’s pode limitar a
capacidade da sociedade de resolver por si s6 seus proprios problemas, pois suas
organizagdes perdem automonia.

b) A dependéncia finaceira das ONG’s em relagio ao Estado as
tornam vulneraveis as crises economicas.

¢) E preciso um freqiiente controle do Estado sobre os demonstrativos
or¢amentarios das ONG’s e uma certa prote¢iio para estas ndo sofrerem uma
excessiva intromissio do Estado na sua coordenagéio dos servigos.

d) Os profissionais das ONG’s passam a ser os agentes promotores de
politcas publicas &€ nem sempre estes sdo o mais preparados param conciliar a

nogdo de direito pablico as necessidades imediatas dos cidadéos.

Enfim, de acordo a produgiio académica recente, as parcerias entre o
Estado e as ONG’s na prestacfo de bens e servigos sociais aparecem como uma
altemmativa, ndo isenta de criticas, de reformulagdo politico-institucional do
Welfare State face 4 sua crise de legitimidade ¢ financeira e as atuais
transformagdes da sociedade capitalista. Essas parcerias s3o avaliadas
diferentemente por liberais e por progressistas, os primeiros mais pendentes a ver
ai a redu¢do do Estado ¢ a ampliagdo do pluralismo individualista, os segundos
mais propensos a salientar as novas formas de solidariedade entre Estado,
sociedade civil e mercado (entendido como a configuragdo das classes capitalista
e trabalhadora).

Da mesma forma, a descentralizagdo das politicas sociais aparece
como uma mudanga politico-institucinal e organizacional do Welfare State que
também engloba o debate pluralismo, democracia, cidadania e racionalizagﬁo

finaceira do Estado.
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CAPITULO 4

DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS SOCIAIS

Os processos de descentraliza¢do dos programas sociais recobrem as
mudangas no interior do Welfare State face as transformagdes econdmicas
vigentes, mas também sdo respostas as demandas da sociedade por democracia e
prote¢do. Segundo CASTRO (1991), a descentraliza¢do envolve mudangas nos
aspectos institucionais, financeiros e organizacionais dos sistemas de protegio
social. No plano financeiro, as mudangas relacionam-se a tranferéncia de
recursos do governo central para os governos locais. No plano poelitico-
mstitucional, as mudangas referem-se ao grau de “complementariedade” nas
relagdes intergovernamentais € “na criagdo de mecanismos de representagiio que
combinem as estruturas representativas tradicionais (partidos) com novas formas
de parficipagdo em nivel local (comissdes de consulta, de planejamento,
:conselhos gestor} com representantes de usuarios etc.).” No plano técnico-
admlmstratlvo as mudangas relacionam-se a “uma capacitagiio progressiva dos
poderes locais e regionais, obedecendo a ritmos € logicas distintas que levem em
conta as diferengas regionais.” (CASTRO, 1991: 15)

Recentemente, principalmente a partir da década de 70, observamos
tanto em paises avangados (paises europeus ¢ EUA) quanto em paises em
desenvolvimento (Chile, Argentina, Brasil) uma onda de descentralizagdo dos
servigos publicos, principalmente dos servigos sociais. E interessante notar que
os atuais processos de descentralizagdo ndo estdo ocorrendo apenas no ambito de
governos nacionais, mas também nos estados ou regides € nas grandes
metropoles.

E consenso entre os autores pesquisados que os processos de
descentralizagdo em varios paises ou regibes adquirem diferentes formas de
desenvolvimento decorrentes de suas especificidades histdricas, insfifucionais,
politicas e sociais. Além disso, os processos de descentralizagio se verificam em

diferentes 4&reas dos servigos publicos € nem sempre possuem as mesmas
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caracteristicas. Portanto, € dificil falar genericamente sobre a descentralizagédo
sem cair em estudos de caso.

Nossa preocupagfo central neste capitulo € com processos de
descentralizagao de politicas e programas sociais, ou seja, processos de
descentralizagao no interior do Welfare State. Organizamos o capitulo em cinco
partes, baseando-nos nas quetdes mais frequentemente analisadas na bibliografia
consultada:

Na primeira parte, sdo sistematizados os diferentes conceitos de
descentralizagdo _ desconcentragfio, delegacfio, descentralizacdo administrativa,
descentralizagéo funcional, descentralizagdo politica e descentralizagéo territorial
_ de acordo com os autores analisados.

Na segunda parte, sdo expostas algumas concepgdes tedrio-
normativas, mencionadas por ARRETCHE (1996}, sobre o processo de
descentralizagdo das politicas publicas, formuladas principalmente na década de
80,

Na terceira parte, si0 selecionadas da literatura algumas consideragoes
criticas a respeito de certas concepgdes tedrico-normativas sobre a
descentralizagéio.

Na quarta parte, sdo assinalados ¢ comentados os problemas
recorrentes do processo de descentralizagiio dos servigos sociais, levantados por
BORIJA (1986) a partir da analise da experiéncia européia.

E, finalmente, na quinta parte, sfo enumeradas algumas
recomendagdes e propostas de condugiio do processo de descentralizagdo, as
quais sdo formuladas a partir do diagnostico dos autores sobre os problemas

observados na experiéncia concreta.
4.1. DIFERENTES CONCEITOS DE DESCENTRALIZACAO
Genericamente, a descentralizagfio ¢ entendida como uma transferéncia

de fungfo de uma jurisdi¢do superior para junsdi¢des inferiores (ALCAZAR &
dT’ARCY, 1986).
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E consenso entre os autores pesquisados (ALMFIDA, 1995; D’ARCY
& ALCAZAR, 1988; DILLINGER, 1995) que a descentralizagfo € um processo
politice, que envolve decisdes politicas.

Entretanto, o termo descentralizagdo ndo corresponde a uma definigéo
homogénea entre os autores gue tratam sobre o tema. Da mesma forma, os termos
empregados para a definicio dos varios tipos de descentralizagdo ndo séo
empregados sempre com o mesmo significado.

D’ARCY & ALCAZAR (1986) distinguem trés tipos de processos que
se diferenciam de acordo com o grau de poder decisorio transferido: a
descentralizagdo, a desconcentragio e a delegacdo.

a) Delegagho: ¢é a transferéncia de uma ou mais competéncias de um
titular de uma fungdo para outro, dentro de um mesmo 6rgéo ou de uma mesma
rede administrativa. E feita através de um ato administrativo revogavel e,
geralmente, tem duragio limitada.

b) Desconcentragfio: ¢ a transferéncia, geralmente mais durdvel, de
um conjunto de competéncias, mas também dentro de um mesmo érgdo ou de
uma mesma rede administrativa.

¢} Descentralizagfio: a diferenga da delegagfo e da desconcentragfio, a
descentralizagdo envolve uma ftransferéncia entre diferentes “personnes
publigues” e uma transferéncia ndo s6 de competéncias concretas de aplicagdo,
mas também de fungdes e de capacidade de definir objetivos.

Os autores também usam uma oufra nomeac¢do para os tipos de
processos de descentralizagdo, que variam de acordo com as fungles
transferidas® :

a) Descentralizagfio administrativa: quando a gestfo € transferida mas
a capacidade de legislar sobre o servigo ainda pertence as instincias superiores.

Neste caso, a descentralizacdo se assemelha a desconcentragdo ou a delegagio.

23 Neste caso, 0s autores reforgam a dificuldade de se estabelecer uma fronteira clara entre politica e
administragio,
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b) Descentralizagio politica: quando as jurisdigdes locais, além de
serem responsaveis pela pratica concreta dos servigos, possuem autonomia de
decisfio e planejamento.

A descentralizagfo politica pode dar mais poder decisorio & populagio
local como também apenas dar autonomia aos administradores locais das
politicas. Dessa forma, D’ARCY & ALCAZAR (1986) diferenciam dois subtipos
de descentralizacdo politica.

b.1) Descentralizagéo territorial: quando as comunidades focais como
um todo possuem poder de decisfo na gestdo das politicas publicas.

b.2) Descentralizagdo funcional ou de servigos: feita em favor apenas
dos orgdos administrativos locais, no ambito institucional, ampliando apenas o
poder dos administradores pablicos locais.

Podemos, assim, sistematizar graficamente a conceituagio de
D’ARCY & ALCAZAR (1986}

menor \_ Delegac3o

Descentralizagio

Critério: I administrativa
grau de menor
er itério: .
pod Critério: Descentralizaggo
decisbdrio . ) ictpacio )
l Descentralizagio Descentralizagio participag funcional
. popular no
maior politica
processo
. Descentralizacd
decisorio alizagdo

territorial

BORIJA (1986) também faz uma separagdo conceitual parecida com a
de ID’ARCY & ALCAZAR, onde classifica os diferentes tipos de
descentralizagdio de acordo com o grau de participagdo popular’™

a) Desconcentragdo: € a criagdo de um servigo ou de uma unidade

operativa que € apenas um instrumento do 6rglo desconcentrador, ou seja, que

* Segundo o autor, a participagio popular é diferente da participacdo realizada através de partidos
politicos e de eleigBes. Refere-se geralmente A participagfo direta dos cidaddos na adnumstraqao publica
local (assembléias populares, foruns de debate, associagdes populares), ol
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ndo objetiva representar a sociedade do territorio no qual atua, nem tem
autonomia de gestio.

b) Descentralizagdo funcional: objetiva uma maior flexibilidade ou
agilidade da gestdo publica mediante a criagdo de um orgdo autdnomeo. Segundo
o autor, a descentralizagio funcional se diferencia da desconcentragdo porque a
primeira pode estreitar as relages entre administragio e populagdo local e a
segunda, como ja foi dito, ndo objetiva representar a comunidade local € nem
possui autonomia para 18so.

¢) Descentralizagfio territorial: ¢ a descentralizagdo que pretende
assegurar uma gestdo dos servicos publicos mais democratica (através da
participagdo popular) no nivel local € que procura adequar-se melhor as
especificidades dos beneficiarios dos servigos sociais.

Esquematicamente, podemos representar a conceituagdo de BORJA

(1986) da seguinte maneira:
Critérion I menor Desconcentragéo
participagfio da
populagdo local Descentralizagdo funcional
no processo
decisdrio
Descentralizagfo territorial

maior

ARRETCHE (1996) faz uma outra utilizagio dos termos:

a) Desconcentragdo: é “a transferéncia da responsabilidade de
execugfo dos servigos para unidades fisicamente descentralizadas, no interior das
agéncias do governo central”;

b) Delegagdo: é “transferéncia da responsabilidade da gestdo dos
servicos para agéncias ndo-vinculadas ao governo central, mantido o controle dos

recursos pelo governo central”;
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¢) Transferéncia de atribmiges: é “a transferéncia de recursos e

funcdes de gestdo para agéncias nio-vinculadas institucionalmente ao governo

central”;

d) Privatizagfio ou desregulagéo: é “a transferéncia da prestagfo de

servigos sociais para organizagtes privadas” (ARRETCHE, 1996: 63).

Esses conceitos podem ser assim sistematizados:

Critério:
capaci/. do
Estado em
planejar e
regular
politicas soc.
é transferida?

Critério:
transferéncia
de gestéo dos
recursos
entre
instancias
governamen-
tais?

sim

T Privatizac@o/Desregulacio

sim Transferéncia de atribui¢oes

¥ ndo

Delegagio

Desconcentragio

" &
L ol

4.2. CONCEPCOES TEORICAS SOBRE O PROCESSO DE

menor
Critério:
vinculo com o
governo
maior
DESCENTRALIZACAO

Segundo ARRETCHE (1996), nos anos 80, diante da crise do Estado

Capitalista, desenvolveram-se varias formulagGes tedrico-normativas a respeito

da descentraliza¢do das politicas publicas. Essas concepgdes tedricas séo vistas

pela autora como normativas porque relacionavam quase que automaticamente a

descentralizagio das relagGes politicas & democratizagdo das relagdes politicas e a

eficiéncia ¢ eficacia da gestdo publica. Vejamos.
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A) Democratizagao das relagdes politicas

De acordo com ARRETCHE (1996), entre os autores que véem a
descentralizagd0 como um instrumento necessario para a democratizagdo das
relagdes politicas, encontramos tanto liberais quanto defensores de uma
radicalizagdo democratica (como BORJA, por exemplo).

Para os defensores do liberalismo politico, a descentralizagio
representa um instrumento de protegdo das liberdades individuais contra as
ameacas de um Estado necessariamente invasivo e centralizador (ARRETCHE,
1996). Dessa forma, processos como a privatizagio de empresas estatais, a
transferéncia de responsabilidade da prestagdo de servigos publicos do Estado
para o setor privado, as politicas de incentivo as ONG’s etc sfo considerados
processos de descentralizagdio do Estado capazes de gerar comportamentos com
maior capacidade de iniciativa e maior adequacg#o as demandas da sociedade.

Diferentemente, scgundo a autora, para BORJA (1986) a
descentraliza¢do € uma condigdo necessaria, mas ndo suficiente para a maior
democratizagio das relagdes politicas. Para que haja uma maior participagdo das
classes populares no processo decisorio o autor argumenta que € preciso, antes,
que haja a descentralizacio da gestéio das politicas piiblicas. Mas, nem sempre, a
descentraliza¢io implica diretamente na maior participago pupular, pois essa
depende de outros fatores como as especificidades historicas € as relagdes entre
populagio e burocracia.

O autor argumenta que a descentralizacdo é conseqiiéncia da “crise de
representagio politica do Estado modemo” (crise da democracia representativa).
A excessiva centralizacdo do Estado devido a concentragio do capital, a criagfo
de empresas estatais, ao desenvolvimento do Welfare State, a logica de
desenvolvimento administrativo-burocratico e a disputa partidaria visando o
poder central, criou uma sub-representagio das classes populares locais,
“Aparece una demanda de participacion politica de base que se dirige
habitualmente a las estructuras territoriales y a las instituciones politicas mas

proximas y elementares (barrios, ciudades, comarcas, regiones). En estos
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dmbitos, ademds, se han ido superando las reducidas oligarquias y, por el
contrario, se han desarrolado movimentos sociales de cardcter urbano o

territorial 'y con contenidos civicos y participativos. La demanda de

participacion respecto a la administracion piblica ha empujado decicivamente
el processo descentralizador.” (BORJA, 1986: 44, grifo meu)*

B) Eficiéncia e eficacia da gestdo ptblica

E quase consenso, de acordo com ARRETCHE, o argumento de que a
descentralizagdo proporciona uma maior eficiéncia e eficacia da gestdo publica
diante das atuais transformagGes econdmicas.

Especificamente quanto a questdo da eficiéncia, alguns autores,
filiados principalmente a corrente liberal, defendem que descentralizagfo induz a
uma concorréncia na oferta de servigos sociais e, portanto, aumenta a eficiéncia
econbmica de sua distribuigéo.

De acordo com CARCIOFFI (1995), os autores defensores da maior
eficiéncia econdmica da gestdo descentralizada argumentam que “se nfo ha
restrigdes aos deslocamentos da populagio dentro do territdrio e existe um
niamero suficientemente amplo de comunidades, a populagdo se deslocara
geograficamente e terminard fixando-se nhas comunidades que ofere¢am uma
maior variedade e quantidade de bens publicos locais € cuja produgdo se faz com
a maior eficiéncia possivel (um melhor uso dos impostos).” (CARCIOFFI, 1995:
11, tradugdo minha)

Quanto a questdo da eficacia, argumenta-se que a descentralizagdo ¢
uma medida necessaria tanto para a adequacfo as atuais transformagdes
econdmicas quanto as transformagdes sociais, pois responde melhor as demandas
especificas da populagéo local.

WILSON (1995), referindo-se a descentralizacio dos EUA, argumenta

que a diluigio das fronteiras nacionais devido a globalizagfio ¢ as transformagdes

% Faz-se necessario salientar que o referido autor ndo desconsidera a atual crise que enfrentam os
Estados nacionais frente 3 globalizacio econdmica como também ndo a desconsidera como
impulsionadora do atual processo de descentralizagio.
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econdmicas sofridas em cada regifio, aliadas as decisGes politicas locais, criaram
diferencas e competi¢des cada vez maiores entre os estados federais. Como
conseqiiéncia dessa competigfo, as politicas de desenvolvimento local sfo cada
vez mais enfatizadas pelos governos locais, propiciando um maior
desenvolvimento da nagéo como um todo.

Um outro aspecto das transformagdes econdmicas reflete-se na crise do
Welfare State. Frente as restrigGes orcamentarias dos governos centrais € a crise
de legitimidade do Welfare State, uma solucio encontrada € a transferéncia da
gestdo e do financiamento para os governos locais. (O grande problema que aqui
se verifica é quando tais transferéncias sdo meramente de encargos e ndo de
recursos, podendo redundar na redugfio dos servigos e no “desmonte” do Estado
de Bem Estar Social.)

Em termos da maior adequecdo as especificidades sociais,
institucionais, culturais e politicas de cada territdrio, a descentralizagdo ¢
concebida como uma forma de melhor atuar sobre as demandas especificas de
cada populagdio, possibilitando nfo s¢ soluges criativas com o0s recursos

disponiveis, mas também uma adequagéo das politicas a cada contexto social.

43. CONSIDERACOES CRITICAS A  ALGUMAS
CONCEPCOES TEORICAS RELACIONADAS A
DESCENTRALIZACAO DOS PROGRAMAS SOCIAIS

A) Quanto a democratizagdo das relagdes politicas

Segundo ARRETCHE, “faz sentido supor que instituigdes de ambito
local, dotadas de efetivo poder, possam representar um incentivo a participagio
politica, dado que podem possibilitar formas mais efetivas de controle sobre a
agenda € sobre as a¢8es do governo.(...) Contudo, nfo existe uma garantia prévia
_ intrinseca ao mecanismo da descentralizagdo _ de que o descolamento desses
recursos implique a aboligdo da dominacfo. Deslocar recursos do ‘centro’ para
subsistemas mais autdnomos pode evitar a dominagio pelo ‘centro’, mas pode

permitir essa dominagdo no interior desse subsistema.”(ARRETCHE, 1996: 48)
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E devido ao fato da descentralizagio no implicar necessariamente a
democratizagio das relagdes politicas locais, que D’ARCY & ALCAZAR e

BORJA diferenciam a descentralizago funcional da descentralizagio territorial.

B) Quanto ao conceito da eficiéncia do processo de descentralizagéo

CARCIOFFI (1995) discorda da interpretagdo de que a total
descentralizagfio (autonomia fiscal e de planejamento) das politicas publicas
resulte em maior eficiéncia da prestagfio dos programas sociais. O autor assinala
a impossibilidade das jurisdigdes mais pobres gerirem eficientemente
(comparadas as jurisdicdes mais ricas) seus parcos recursos. Esse tipo de

descentralizagdo amplia as desigualdades regionais.

C) Quanto a diminui¢do do clientelismo ¢ do corporativismo

Argumenta-se constantemente que a gestdo descentralizada e
direcionada a um territorio de pequena escala provoca uma dimmui¢éio dos
problemas de ineficiéncia alocativa posto pelo clientelismo e pelo
corporativismo. No entanto, ARRETCHE argumenta que, embora a proximidade
seja importante para dar visibilidade as a¢gdes do governo, “o nso clientelista de
recursos publicos estd historicamente associado a natureza das relagbes entre
burocracias publicas e partidos politicos. Nesses sentido, tais praticas parecem
depender menos da escala da prestagdo de servicos € mais da natureza das
instituigdes deles encarregadas.” (ARRETCHE, 1996: 57)

D) Quanto a relagdo entre descentralizagdo e redugdo do papel do
Estado
A concepgo de que a descentralizagfo implica no encolhimento do
Estado é prépria, principalmente, de autores liberais, que véem na ineficacia
econémica ¢ social do Estado Protetor centralizado a necessaria redugdio das suas
fungdes.
ALMEIDA observa que nio necessariamente a descentralizag@o implica

a redugdo da importancia da instdncia nacional. “Ela (a descentralizagdo) pode
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resultar seja na criagdo de novos dmbitos de agdo, seja na defini¢iio de novos
papéis normativos, reguladores e redistbutivos que convivam com a expansio
das responsabilidades de estados e municipios.”(ALMEIDA, 1995: 90-91)®

Ja ARRETCHE adiciona que “o sucesso de reformas do Estado de
tipo descentralizador supde uma expansio seletiva das fungBes do governo
central, mais especificamente o fortalecimento de suas capacidades
administrativas € institucionais na condugfo € regulacfio de politicas setoriais
implementadas pelos governos subnacionais e do proprio processo de
descentralizagdo.”(ARRETCHE, 1996: 62)

44. PROBLEMAS GERAIS DO PROCESSO DE
DESCENTRALIZACAO

Sintetizamos aqui os principais problemas observados na condugio
das reformas de descentralizagfio na Europa e que foram enumerados por BORJA
(1996):

a) Incrementagfio politico-administrativa: novos entes ou orgios sdo
criados sem que se tenham desaparecido outros e, assim, ha um aumento da
administrag¢do local por ndo se ter empreendido uma restruturagéio territorial e
uma reforma administrativa. As conseqiiéncias sdo superposigfio de fungSes entre |
as diversas administragdes pablicas, irresponsabilidade destas face aos cidaddos ¢
acentuag¢io das ineficiéncias burocraticas.

b) Pouca renovagdo das formas de fazer politica : com a
descentralizagfio “se tem reproduzido modos parlamentaristas e partitocraticos em
vez de se criar novos modelos participativos. (...) A debilidade financeira e
gerencial da descentralizagio, a reprodugdo de mecanismos burocraticos e
clientelisticos e a falta de inovagio quanto a criagfo de instrumentos eficazes de

participagdo cidadd e cooperagfo social ndo tem permitido responder aos novos

% Neste texto, a autora trata especificamente da descentralizagdo nos regimes federativos, pois esse
processo pode ocorrer tanto em Estados unitarios (ex.: Franca e Inglaterra) quanto em Estados
federativos (ex.: EUA e Alemanha), ou com unidades territoriais autdnomas (ex.: Espanha).
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problemas de degradagfo social e nem satisfazer as expectativas geradas pela
descentralizagfo.” (BORJA, 1986: 64-65, tradugdo minha)

¢) Redugfo dos gastos publicos em servigos sociais: transferem-se
fungdes mas ndo recursos, o que significa um meio de ampliar as classes
politicas, consolidar corparativismos e clientelismos, legitimar a agdo de atores
privados € reduzir a administragio pablica a fung8es de apoio ou de coordenagio.

Face a esses problemas sintetizados por BORJA mas também
analisados por outro autores, extraem-se recomendagdes de politicas que podem
servir aos processos de descentralizagfio que estdo em andamento, as quais

sistematizamos a seguir.

4.5. RECOMENDACOES POLITICAS REFERENTES AOQOS
PROCESSOS DE DESCENTRALIZACAO

Faremos aqui uma sistematizagfio das principais sugestdes de politicas
relacionadas a descentralizagfo dos servigos socials baseados em alguns autores
pesquisados (BORJA, 1986; DILLINGER, 1995; WILSON, 1995; CARCIOFFI,
1995).

A) Para que o processo descentralizador seja também um processo
democratizante das relagdes politicas é preciso” :

a.1) um plano descentralizador elaborado pelo governo central com
objetivos claros e que conte com o apoio da populagdo e da classe politica;

a.2) aumento da participagdo popular no controle e na gestio dos
servigos descentralizados. Essa participagdo cidadd deve ser feita mantendo um
certo grau de institucionalizagio e de regulagfo juridica;

a.3) maior divulgacdo de informagbes sobre o orgamento e o
planejamento politico das jurisdi¢Ses para a comunidade local;

a.4) liberdade de organizagio e definigdo de objetivos para os 6rgios
decentralizados e capacidade de intervengdo das instdncias locais junto aos

orgios superiores _ autonomia politco-administrativa (BORJA, 1986).

%" Esses tipos de recomendagbes pressupdem regimes democraticos.
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B) As fungdes de cada instdncia de governo devem ser claramente
definidas e deve haver uma certa regulagdo do governo central:

b.1) afim de sanar os desequilibrios e as desigualdades regionais. Em
alguns casos de territérios mais pobres € preciso que haja transferéncias
intergovernamentais do governo central para os governos locais. As
transferéncias do governo central podem ser usadas para incentivar os governos
locais na oferta de determinados servigos. O governo central precisa garantir
padres minimos na oferta de servicos considerados direitos sociais (ex.:
educacgio) e encontrar solugbes intermediarias entre a total descentralizagfo ¢ a
centralizagio para aqueles servigos que, por um lado, possuem economias de
escala e, por outro, atendem melhor as necessidades locais quando € administrado
localmente (CARCIOFFI, 1995);

b.2) ndo tio detalhista para nfo ser ineficiente. A regulagio ¢é
apropriada onde as politicas locais podem afetar as politicas monetéria, fiscal ou
comercial do pais. As restrigdes orgamentarias dos governos locais podem ser
sanadas através de transferéncias do governo central para politicas que interessam
a ambos ou através da contratagiio de empresas privadas para fazer determinados
servigos especializados (DILLINGER, 1995).

C) E preciso que haja reformas estruturais como:

c.1) restruturagio territorial, afim de se acabar com a superposi¢édo de
fungles e competéncias, que leve em conta o tamanho necessario para uma
administragio e uma participagdo popular eficazes (agrupamento das pequenas
comunidades e descentralizagio das grandes metropoles, sempre respeitando os
lagos culturais de cada regido) (BORJA, 1986);

¢.2) reforma politico-administrativa que modifique a distribui¢do de
competéncias e recursos € 0os mecanismos de representacido e participagéo,

¢.3) estabelecimento de regras complementares ¢ sincronizadas afim
de se estabelecer novas relages entre o governo central € 0s governos locais,

transferir ativos e funciondrios do governo central para os governos locais e
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converter as esporadicas transferéncias orgamentarias do governo central em

transferéncias intergovernamentais feitas de maneira transparente e previsivel.

D) E, finalmente, no nivel do governo local, recomendam-se algumas
politicas de longo prazo:

d.1) criar condigdes para o desenvolvimento de mercados financeiros
que possibilitem o financiamento a longo prazo de politicas empreendidas pelos
governos locais e regionais (titulos, institui¢des de crédito regional ou municipal,
etc) (DILLINGER, 1995).

d.2) incentivar a cooperagdo entre a jurisdigbes descentralizadas
através do financiamento mutuo e da difusdo de informagbes e iniciativas
politicas que deram certo (WILSON, 1995},

d.3) garantir a qualidade das politicas de desenvolvimento regional
modificando, se for o caso, os objetivos das instituicGes e dos programas
existentes para objetivos de longo prazo e politicas estruturantes e ndo
necessariamente ampliando a necessidade de financiamento. Cabe & populagio e
a adminisiragdo locais buscarem alternativas inovadoras face a crise econémica

(politicas de emprego, protegio social, reativagdo econdmica, etc).

Enfim, a descentraliza¢io das politicas sociais ¢ uma tendéncia de
reformulagio do Welfare State no ambito politico-institucional, financeiro e
organizacional. E consenso entre os autores pesquisados que a descentralizacéo
das politicas socials possul aspectos positivos, mas deve ser feita com
planejamento e tendo-se claros os objetivos quanto ao papel do Estado. Isso nio
significa necessariamente uma redugio do Estado, mas, dependendo de cada
autor, a ampliagdo do processo democratizante ou uma reforma da estrutura
centralizadora do Welfare State, a qual torna-se imprescindivel principalmente

agora com as transformagfes econdémicas € a nova questdo social.
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CONCLUSAOQO

A partir da leitura e sistematizagdo da bibliografia sobre as trés
altemativas de reformulagéio das politicas sociais no interior do Welfare State
aqui tratadas, observamos um rico debate sobre o papel do Estado na sociedade
moderna.

Primeramente, examinamos as principais quetdes levantadas pelos
autores pesquisados sobre os PGMR, que constituem uma alternativa de
transformagdo dos programas sociais frente a nova questdo social (desemprego
estrutural, dualismo, nova pobreza) e & crise financeira e de legitimidade do
Welfare State.

Na discuss@o sobre os PGRM, observa-se que tanto autores liberais
como distributivistas os defendem; os primeiros, porque pregam a racionaliza¢io
do Estado, no que tange a eficiéncia econdmica € ao ajuste as novas demandas
sociais; os segundos, porque propSem uma nova forma de distribui¢do de renda
face as desigualdades sociais ¢ a restruturagfo produtiva.

Na pratica, esses programas nfo representam ainda uma alternativa
eficaz nem para os liberais e nem para os distributivistas, porque se caracterizam
por uma légica assistencial, complementar aos sistemas de prote¢do social e, na
verdade, substitutivos dos beneficios de seguro social (sobretudo do seguro
desemprego). Entretanto poderdio significar uma ruptura no desenho do Welfare
State, 0 qual se sustentou, até agora, sobre os seguros sociais vinculados ao
trabalho, € um mecanismo que permitird uma nova forma de redistribuigdo de
renda desvinculada do tempo de trabalho despendido.

O terceiro capitulo tratou das mudangas de ordem politico-
institucional do Estado de Bem-Estar-Social relacionadas as parcerias entre
Estado ¢ ONG’s na oferta de programas sociais. Essas parcerias também sio
interpretadas por autores filiados a varias correntes tedricas. Os argumentos de
defesa geralmente se assemelham aos argumentos em favor da descentralizagio
das politicas sociais: maior democracia (argumento sociologico) e maior eficacia

e eficiéncia no atendimento das novas caréncias sociais (argumento econdémico).



64

Também a descentralizagdo das politicas socials representam uma
mudanga polifgo-institucional, financeira e organizacional do Estado Protetor.
Entretanto, o debate sobre o papel do Estado na coordenagdo dessas novas
formas de gestfo das politicas sociais vai desde a proposta de encolhimento das
instincias estatais 4 proposta de uma reforma do Welfare State que amplie a
esfera pablica e crie novas formas de solidariedade, democracia e cidadania.

Muitas dessas alternativas de reformulag@o das politicas sociais ja
estdo sendo colocadas em pritica. E dessas experiéncias concretas que surgem
reflexdes ¢ debates mais densos, fazendo avangar a produgfo cientifica a
respeito. Por outro lado, a multiplicagio dessas experiéncias vém introduzindo
modificagdes importantes na estrutura e na dinfmica do Welfare State, adaptanto
essa forma histérica do Estado Capitalista as transformagdes atuais da sociedade

e da economia.
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