TEMAS Y DEBATES

Que protecao social para qual democracia?
Dilemas da inclusdo social na América Latina

Sonia Fleur

Introducéo

E grande a emocdo de poder participar deste
momento de celebragédo dos 25 anos da ALAMES-
Associacéo Latino Americana de Medicina Social.
Afinal, s&o muitos anos de sonhos, lutas, emogoes
e afetos, debates, desilusGes e esperancas. Neste
percurso envelhecemos e vimos alguns de nossos
mais queridos companheiros(as) partirem, alguns
outros nos abandonarem, em certos momentos
desanimamos, em outros fomos incapazes de ir
além das posicbes dogmaéticas e perceber as
necessidades de mudancas, mas depois nos
reagrupamos e buscamos nos atualizar,
incorporamos novos conhecimentos € NOvos
atores, construimos novas estratégias.

Essa vitalidade decorre das préprias opcdes
constitutivas deste campo da medicina social que
toma a saude coletiva (na sua tradugdo brasileira)
como a articulacdo entre a ordem bioldgica e a
social, ou seja, manifestacdes historico-concretas
de determinacgBes sociais que incidem sobre os
seres vivos e sobre as relagdes entre eles. O que
remete a construgdo do social como um campo
que conjuga o saber e a intervencao, as disciplinas
e as praticas de transformacéo social.

Essa caracteristica de militancia deu origem a um
movimento social que desde suas origens foi
internacionalista e, em especial, latino-americano.
Fatores conjunturais contribuiram para este carater
de movimento supranacional, seja pela luta
comum contra as ditaduras e a circulacdo dos
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exilados, seja pela existéncia de figuras
carismaticas que nos aproximaram (Juan Cesar,
Berlinguer, Mario Testa, Sergio Arouca, dentre
muitos outros). Também é importante considerar a
existéncia de instituicbes que permitiram a
producdo de idéias e apoiaram sua difusdo como a
Organizacdo Pan Americana da Salde, e
nacionalmente, por exemplo, a Maestria de UAM-
X no México, o mestrado de Medicina Social da
UERJ e a Escola Nacional de Satde Publica da
FIOCRUZ no Brasil. Também foram cruciais para
a sustentacdo deste movimento o0s partidos
clandestinos de esquerda, além daquelas
instituicbes que foram criadas como parte da
estratégia de consolidacdo deste campo de
conhecimento e de  praticas  politicas
transformadoras, como no caso brasileiro o
CEBES e a ABRASCO e, regionalmente, a
prépria ALAMES.

Como parte dos processos de transicdo e de
construcdo de democracias, assumimos 0s custos
de gerenciar sistemas de salde iniquos e
excludentes, buscando avancar na direcdo de uma
esfera pablica inclusiva e de um sistema integral e
universal. Se isto gerou tensdes no interior do
movimento sanitario, que ainda hoje podem ser
sentidas permitiu, por outro lado, uma acumulacao
de conhecimentos e experiéncias sobre o
funcionamento do setor publico e de suas relagfes
com o mercado, além dos processos
administrativos e politicos envolvidos na
formulacéo e implementacdo das politicas sociais.
E esta acumulacio que nos permite hoje nos
colocarmos questdes que antes ndo divisadvamos.

Esse percurso que vai do combate ao estado
autoritario e excludente a ocupacdo de espagos e
direcdes no estado de transi¢do e na construgéo de
uma democracia, todavia incompleta, requereu a
revisdo prévia da concepgdo de estado com a qual
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trabalhdvamos. Isto implicou no abandono da
concepcao marxista - funcionalista do Estado que
compreendia as politicas publicas, exclusivamente
e de maneira maniqueista, no interior do binémio
“Legitimacdo  versus Acumulagdo” e sua
substituicdo pela compreensdo do estado como um
campo estratégico de lutas.

Por outro lado, requereu também a traducdo da
estratégia politica de transformacdo em salde
como um projeto reformista. Isto significou a
formulacdo de uma proposta de reforma que,
guardando os ideais de solidariedade e luta contra
a exclusdo social como principios doutrinarios e
diretrizes estratégicas, tivesse sua traducdo
concreta em politicas publicas que se realizaram
em contextos adversos. Tratava-se  de
democratizar a salde, ou seja, constitucionalizar o
acesso universal como direito de cidadania,
mesmo com o0 predomino da hegemonia
neoliberal, a persisténcia de uma cultura politica
elitista e excludente, além de contar com enorme
debilidade financeira dos Estados nacionais
defrontados com as prioridades de ajuste
macroeconémico e do pagamento dos juros da
divida.

De criticos mordazes das politicas e aparatos
estatais gerados em contextos autoritarios e
excludentes passamos, muitas vezes, a ter a dificil
tarefa de defender uma estatalidade precéaria diante
dos projetos radicais de desmontagem das
politicas sociais na América Latina, em especial
aquelas identificadas como oriundas dos periodos
populistas que privilegiaram grupos corporativos
mais organizados. Isto implicou um enorme
esforco de refinamento da visdo estratégica’ que
permitisse fazer avancar um projeto reformador
universalista a partir de um aparato estatal
estratificado e excludente, procurando impedir que
a voracidade liberal reduzisse a politica social a
focalizacdo na area publica e ao mercado privado
dos bens sociais para a classe média. Néao foi facil
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enfrentar esta etapa, haja vista como alguns
aderiram a proposta de privatizacdo e focalizagdo
das politicas sociais enquanto outros terminaram
por acreditar na existéncia entre nds de um Estado
de Bem-Estar que nos caberia defender.

Por todas estas razdes, acredito que no momento
em que celebramos juntos os 25 anos da
ALAMES e, desta forma reafirmamos nosso
compromisso com a luta pela democratizacdo da
salde na América Latina, é oportuna a reflexdo
sobre que protecdo social se quer defender para
qual democracia. E necessario entender a
complexidade deste momento, no qual o discurso
neoliberal perdeu for¢a na regido e no mundo, mas
gue paradoxalmente, as politicas sociais de corte
neoliberal continuam a predominar mesmo em
governos que retomam o discurso socialista. Essa
defasagem entre discurso e praticas se reproduz
também na area econdmica, com o avango dos
interesses do capital financeiro globalizado sobre
economias emergentes de base produtiva
extremamente fragil, na maior parte das vezes
dependentes da exportagdo de commaodities.

Mesmo que a existéncia de governos democraticos
de carater mais popular seja vista como potencial
ameaca as tradicionais elites politicas, com
perspectivas mais redistributivas e redugdo da
impunidade e dos privilégios, ainda vivemos
democracias de baixa intensidade, como as
caracterizou O’Donnell (2002), com éareas
marrons em que o Estado ndo est4 presente no
territério nacional e um elevado grau de
iniqlidade e exclusdo social. As tentativas de
reverter este quadro em favor de politicas pablicas
mais inclusivas e com aumento da capacidade
estatal de regulacdo do mercado e redistribuicdo
de renda tém sido vistas como ameacas a fragil
democracia institucional. Por outro lado, este
esforco de transformacdo e recuperacdo da
soberania nacional com respeito a diversidade nao
tem sido acompanhado por uma nova articulacdo
das politicas econdémicas e sociais, gerando um
modelo de desenvolvimento inclusivo e
sustentavel, que aumente a incorporacdo
tecnologica e a capacidade de geracdo de
emprego, sem ameagar com a destruicdo
ambiental.
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A compatibilizacio do Estado capitalista com a
democracia e a radicalizacdo da democracia
contra o capitalismo

O Estado capitalista como instancia politica que
expressa a relacdo de dominagdo de classe,
afirmada pela corrente marxista, e o Estado visto
como institucionalidade, definida por Weber como
aquela que opera a dominacdo legitima de carater
racional-legal com um quadro administrativo
burocrético, foram, durante muitos anos tratados
de forma polarizada e excludente. A contribuicdo
de Poulantzas (1991) em sua Gltima obra intitulada
“O Estado, o Poder, o Socialismo” foi definitiva
para reconciliar estas duas tradi¢des tedricas, ao
buscar evitar a reducdo do aparelho de Estado
tanto ao pacto de dominacéo e ao poder de Estado,
guanto na politizacdo do aparato institucional.

A concepcdo do marxismo contemporaneo sobre o
Estado tem inicio com a ruptura que a obra de
Gramsci introduz na concepcdo hegeliana que
diferencia Estado de sociedade civil, adotada
também, embora de forma invertida, por Marx.
Para Grasmci (1980) “o Estado ¢é todo o conjunto
de atividades tetricas e praticas com as quais a
classe dirigente justifica e mantém ndo somente
sua dominacdo, mas também consegue 0 consenso
ativo dos governados”.

O Estado, para além de suas fungdes repressivas
de tutela de uma sociedade de classes, exerce um
papel fundamental em sua funcdo pedagdgica de
construgdo, consolidacéo e reproducdo da direcdo
cultural da classe hegemonica, sendo a funcéo de
homogeneizagdo  exercida  pelo  Direito,
exatamente o que permite a criagdo de um
conformismo social. O Estado ético, ou
civilizatério corresponderia a elevacdo das
massas, por meio de politicas puablicas, ao nivel
cultural correspondente ao desenvolvimento das
forcas produtivas. Portanto, 0 Estado cumpre um
papel fundamental na consolidagdo dos avangos
do processo civilizatorio, ainda que o faga como
parte da expansdo da hegemonia de classe.

A contribuicdo de Gramsci sobre o predominio do
Estado nas sociedades Orientais enquanto nas
sociedades Ocidentais prepondera uma sociedade
civil adensada, levou-o a vincular a questdo do
Estado com a estratégia de transicéo,
estabelecendo que a guerra de movimento, ou

enfrentamento  frontal, s6 teria éxito em
sociedades onde o Estado predominasse sobre a
sociedade. Ao contrario, a guerra de posicao ou de
esgotamento seria indicada para as sociedades
civis mais complexas, onde seria necessario
conquistar a hegemonia antes da tomada do poder.

O resgate do Estado como um campo estratégico
de lutas vai ser também enfatizado por Poulantzas
(1991), ao afirmar que as lutas politicas ndo sdo
exteriores ao Estado enquanto  ossatura
institucional, mas, ao contrario, se inscrevem neste
aparato, permitindo assim que ele venha a ter um
papel orgénico na luta politica, como unificador
da dominacdo. Nesta concepcdo do Estado é
possivel percebé-lo, para além de um conjunto de
aparelhos e instituicbes, como campo e processos
estratégicos, onde se entrecruzam nucleos e redes
de poder que, ao mesmo tempo, articulam-se e
apresentam contradicbes e decalagens uns em
relacdo aos outros. Dai que a fragmentacdo
constitutiva do Estado capitalista ndo possa ser
tomada como inverso da unidade politica, mas
como sua condicdo de possibilidade, o que
assegura sua autonomia relativa. O Estado, sua
politica, suas formas, suas estruturas, traduzem,
portanto, os interesses da classe dominante ndo de
modo mecéanico, mas através de uma relacdo de
forcas que faz dele uma expressdo condensada da
luta de classes em desenvolvimento.

No entanto, ao buscar inserir os interesses das
classes dominadas nos 6rgdos de Estado ha que ter
em conta o conceito de Offe (1984:145) de
seletividade estrutural do Estado, que explica a
maneira como as demandas populares, mesmo
guando adentram o aparelho administrativo, séo
destituidas de seu contetdo politico nos meandros
da burocracia estatal, preservando dessa forma os
limites do sistema de acumulagdo, ainda quando
seja necessario contemplar também aos requisitos
da legitimacéo do poder.

A apropriacdo destes conceitos tedricos para
explicar, no nosso caso a realidade brasileira,
gerou um conjunto de estudos sobre politicas
publicas, que buscava desvendar, pela anélise dos
determinantes da evolugdo destas politicas, os
mecanismos responsaveis pela construcdo social
de uma estatalidade singular. Conhecer as relagdes
de forgas que se materializaram no processo sécio-
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politico de construcdo do Estado e, desta forma, o
sentido politico das politicas publicas representou
um enorme avangco na aproximagdo do
pensamento das esquerdas em relacdo a
apropriacdo da tematica do Estado e das politicas
setoriais. Permitiu compreender como as lutas
populares poderiam se inscrever na ossatura do
Estado, entendendo-o de forma menos monolitica,
como a condensagdo material de um campo de
forcas, ainda que dotado de sentido e direcdo
politicos, dado pelo pacto dominante. Ao
identificar as conquistas sociais em conjunturas
democraticas onde foi possivel alterar a correlagéo
de forcas com maior mobilizagdo social, mesmo
que com processos de cooptacdo politica das
liderancas populares, possibilitou o avango na
discusséo da importancia de se tomar em conta a
institucionalidade estatal na consolidacdo dos
avancos das lutas das classes populares.

Em sua ultima obra Poulantzas (1980) discute as
relagdes entre o Estado, o poder e o socialismo, a
partir da necessidade de se compreender a via
democratica para o socialismo e a construgdo de
um socialismo democrético, a partir de uma
transformacdo radical do Estado, articulando a
ampliacdo e o aprofundamento das instituigdes da
democracia representativa e das liberdades (que
foram conquistas das massas populares) com o
desenvolvimento das formas de democracia direta
na base e a proliferacdo de focos autogestores
(1980:293).

O problema que se coloca é de como desenvolver
uma via democratica para um socialismo
democratico - ja que se considera que as
instituicGes da democracia sdo necessarias para
construcdo de um socialismo democratico — cujas
lutas sejam travadas tanto fora como no campo
estratégico do Estado, evitando os riscos de um
mero transformismo, ou seja, da continua e
progressiva transformacgdo estatal que termina
preservando as condicbes atualizadas da
dominacdo?

Na medida em que se considera que a luta
estratégica pelo poder atravessa o Estado, sera
necessario realiza-la neste espaco sempre com a
necessidade de diferencid-la da ocupagdo de
posi¢des nas cupulas governamentais e também do
reformismo progressivo, que ndo passa de

transformacdo estatal. O que identifica a luta pelo
socialismo, mesmo que no interior do Estado, sera
sua capacidade de realizar rupturas reais na
relacdo de poder, tencionando-a em dire¢do as
massas populares, 0 que requer a sua permanente
articulacdo com as lutas de um amplo movimento
social pela transformagdo da democracia
representativa.

A efetivacdo desta via e dos proprios
objetivos que ela comporta, a articulacéo
desses dois movimentos que visa a evitar o
estatismo e o impasse da social-democracia,
supdem o suporte decisivo e continuo de um
movimento de massa baseado em amplas
aliancas populares. Se esse movimento
desenvolvido e ativo - opondo-se a
revolugdo passiva — ndo existe, se a
esquerda nao consegue incitd-lo, nada
poderd impedir a social-democratizacdo
desta experiéncia: os diversos programas,
por mais radicais que sejam, ndo modificam
qguase nada o problema. Esse amplo
movimento popular constitui uma garantia
diante da reacdo do adversario, mesmo que
ndo seja suficiente e deva sempre estar
aliado a transformacdes radicais do Estado.
(Poulantzas, 1980:299)

Neste sentido, é preciso afastar a reducdo dos
ideais socialistas a uma perspectiva de gestdo
eficiente do capitalismo, em uma
socialdemocracia, 0 que s6 pode acontecer com a
compreensdo de que o capitalismo ndo € um
destino inevitavel, mas uma etapa de processo
historico contraditério. Estas contradi¢des se
manifestam de forma especial no campo do
desenvolvimento da cidadania e dos direitos
sociais e coletivos.

A introducdo do conceito de cidadania como eixo
teérico e estratégico para explicar o
desenvolvimento das politicas sociais se faz a
partir da constatacdo de que a expectativa de
obediéncia do Estado pela introjecdo do dever
politico ndo se funda nem exclusiva, nem
prioritariamente no monopdlio que ele detém da
violéncia, mas na sua capacidade de organizacdo
do consenso e na legitimidade alcancada na
sociedade. As mediagOes necessérias a construcéo
da hegemonia implicam n&o apenas na expansdo
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dos interesses da classe dominante, mas também
na propria ampliacdo do Estado, acabando por
retirar o fundamento da separacdo entre as esferas
diferenciadas da economia e da politica com a
introducdo da esfera social.

O capitalismo tem necessidade de criar o cidad&o
na medida em que ele é o correspondente juridico
e politico do trabalhador livre e capaz de vender a
sua forca de trabalho; ja a cidadania é a abstracdo
necessaria a  constituicdo, fundamento e
legitimidade do poder politico. Ela reconhece a
autonomia e liberdade dos individuos, mas nega
inclusive a existéncia de atores coletivos, as
classes sociais, com interesses contraditorios e
antagbnicos, sendo, portanto, essencial para a
construgdo da ideologia liberal do Estado como
representante da vontade coletiva. Por outro lado,
a condicdo de cidadania tem que ser vista como
um avango na luta das classes oprimidas ao
constituir uma esfera pablica com base na nogdo
de igualdade entre os cidaddos, rompendo com as
concepcOes autoritarias tradicionais que se
fundamentam nas desigualdades e hierarquias
sociais. E neste sentido que se pode compreender
0 Estado moderno, garante desta igualdade
politica, como "expressdao da dominagdo de uma
classe, mas também um momento de equilibrio
juridico e politico, um momento de mediagdo”
(Gruppi, 1980:31).

Algumas proposigdes analiticas foram levantadas
para compreender a cidadania e o fundamento das
politicas sociais, fora de seu marco original liberal
(Fleury, 1994):
e - a cidadania, hipotese juridico-politica
inscrita na natureza do Estado capitalista,
como uma mediacdo necessaria, mas nao
suficiente para explicar a génese das politicas
sociais;
e - a politica social como gestdo estatal da
reproducdo da forca de trabalho que encontra,
na dindmica da acumulacdo capitalista, sua
condicéo de possibilidade e seu limite;
e - as politicas sociais participam na
reproducdo social e construgdo da hegemonia
como uma rede especial de micro poderes;
e - a materializacdo de uma correlacdo de
forgas em um aparato politico-administrativo-
prestador de servicos dependera do

funcionamento desta institucionalidade
organizacional;

e 0 desenvolvimento das politicas sociais é
histérico e manifesta em seu transcurso 0s
movimentos da contradicdo entre producdo
socializada e apropriacdo privada, ainda que
tenha alterado de forma irreversivel a
separacdo entre as esferas da economia e da

politica.

Assim como a democracia formal com sua
institucionalidade a cidadania é uma hip6tese ou
possibilidade juridica que ndo garante a sua
concretizacdo histdrica. Ambas sdo possibilidades
porque permitem a compatibilizacdo entre
democracia e capitalismo, com o status igualitario
da cidadania sendo reconhecido na esfera politica
em franca contradicio com as disjungdes
econdmicas entre as classes. Portanto, o Estado
ampliado, aquele que ao incorporar as demandas
sociais se transforma para além do mero aparato
fiscal e coercitivo, é fruto de uma construcao
histérica impulsionada pelas lutas de uma
correlagdo de forcas transformadora.

Segundo Wood (1995:184)

. ha democracia capitalista, a separacéo
entre a condicdo civica e a posicdo de
classe opera nas duas dire¢fes: a posi¢do
socioecondmica ndo determina o direito a
cidadania — e € isso o democratico na
democracia capitalista -, mas, como o poder
do capitalismo para apropriar-se do
trabalho excedente dos trabalhadores néo
depende de condi¢do juridica ou civil
privilegiada, a igualdade civil ndo afeta
diretamente nem modifica a desigualdade de
classe — e é isso que limita a democracia no
capitalismo.

Neste sentido, a superacdo da compatibilizacdo de
capitalismo e democracia tendo como mediagédo a
cidadania, passa pela possibilidade de
radicalizacdo da democracia a partir da ruptura
provocada pela constituicho de novos sujeitos
politicos. Em outras palavras, trata-se de superar a
visdo da cidadania como repositério de um
conjunto de direitos para resgata-la como
imaginario juridico-politico igualitario, o que
inaugura um campo de lutas pela atualizagéo dos
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direitos sociais e permite a disputa por seu
contelddo, que vai desde a normalizacdo
burocrdtica até a construcdo de identidades
emancipatérias. Neste sentido, a questdo
democratica passa a ser a construcdo de novos
sujeitos e sua articulagdo com 0s movimentos
sociais, mesmo que este processo se dé,
fundamentalmente, a partir das demandas cidadas
ndo cumpridas pelo Estado nas democracias
capitalistas.

No entanto, o caminho de articulacdo desta dupla
via de lutas, dentro e fora do Estado, ndo é facil,
pois deve encontrar a capacidade de fortalecer,
desenvolver e coordenar os centros de resisténcia
difusa seja dentro ou fora do aparato institucional
do Estado. A tese foucaultiana de que “onde ha
poder ha resisténcia” levou Laclau e Mouffe
(2001) a se indagarem sobre a existéncia de
variadas formas de resisténcia e em quais casos
elas assumiriam um carater politico.

A partir da critica ao componente Jacobino do
marxismo, “0 qual postula um elemento
fundacional de ruptura e um espaco Unico no qual
o politico é constituido”’, 0s autores afirmam sua
rejeicdo a um ponto privilegiado de ruptura e
admitem a pluralidade e indeterminagéo do social.
A politica ndo pode ser localizada a um dado nivel
do social, pois sua questdo € a propria articulagdo
das relagdes de antagonismo, o que leva Laclau e
Mouffe (2001:154) a formularem a tese de que “o
antagonismo s6 pode emergir pela subversdo da
posi¢do subordinada do sujeito”. Neste sentido,
afirmam o papel dos movimentos sociais que é de
rearticular, por meio do imaginario democrético,
as relagcbes de subordinacdo como relagdes de
opressao, evitando que estas sejam estabilizadas
como subordinagdo e, também, denunciar a
subordinacdo ocorrida quando os direitos
adquiridos sdo negados na pratica.

A pergunta que permanece é acerca da natureza
deste sujeito capaz de portar um projeto
emancipatdrio. Aspectos da modernizagcdo como a
divisdo social do trabalho, a crescente
especializacdo funcional, o aprofundamento da
democracia que permite a construcdo de novas
identidades e a polarizacdo de novos conflitos,
além do poder dos meios de comunicagdo
massiva, vao incidir profundamente nos processos

de subjetivacdo, acarretando a substituicdo do
sujeito classista unitario por uma fragmentacao
das subjetividades, em um espaco politico
polifonico  inevitavelmente mais plural e
indeterminado.

A radicalizacdo da democracia s6 pode ser levada
a cabo a partir da perspectiva de constituicdo de
novos sujeitos politicos que subvertam sua
posicdo subordinada. A ruptura é, pois, a propria
subjetivacdo, desde quando ela seja capaz de
tematizar a opressdo. A constituicdo do sujeito
deve ser vista dentro desta perspectiva de uma
acdo que afirma sua liberdade e consciéncia,
dentro de um enguadramento que nao foi por ele
escolhido. E no interior desta tensdo entre
determinacdo social e afirmacdo da liberdade
individual e grupal que buscamos encontrar o
lugar da constituicdo dos sujeitos (Fleury, 2009).

Este processo, fundado na dindmica da vida social,
ndo pode prescindir do Estado como um campo
estratégico de lutas. No entanto, ndo se esta
propondo que a mediacdo social-democrata da
cidadania seja capaz de abrir o caminho de um
processo emancipatério. Ou seja, nem se pode
construir subjetividades de forma administrativa,
nem desconhecer o fato de que as lutas populares
possam chegar a ocupar certas posi¢@es no Estado,
0 que ndo implica romper a seletividade estrutural
das politicas publicas.

A cidadania tem encontrado um obstaculo para
expandir a democracia para além da esfera
politica. SO recentemente, por exemplo, 0 ambito
das relacdes familiares passou a subordinar-se aos
direitos de cidadania enquanto as relagdes no
interior da producdo capitalista s6 escassamente se
submetem ao direito do trabalho, sem alcancar
ampliar a democracia nos processos de gestdo e
participacdo no &mbito da empresa.

Boaventura Santos (1994) afirma que o principio
da subjetividade é muito mais amplo que o
principio da cidadania e se bem a cidadania
enriquece a subjetividade e abre-lhe outros
horizontes de auto-realizagdo ao consistir em um
conjunto universal de direitos e deveres, ela colide
com a diferenca da subjetividade e da autonomia
gue marcam a identidade do sujeito.
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A reducéo liberal da cidadania aos componentes
civil e politico e da democracia a sua
compatibilidade com o capitalismo na perspectiva
do pluralismo politico e de instituices que
garantam a constitucionalidade na disputa e
alternancia de poder tem sido uma tendéncia
predominante em muitos tedricos atuais, da
classica poliarquia de Dahl aos mais recentes
estudos de O’Donnell. Desde a perspectiva social-
democrata trata-se de combinar a
institucionalidade politica da democracia com a
subordinacdo dos conflitos ao primado da justica
social, o que implica em ganhos substantivos da
dimensdo social da cidadania. Neste sentido, 0
sujeito politico representado pelo movimento dos
trabalhadores torna-se um sujeito ativo apenas do
processo de conciliagdo da democracia com o
capitalismo (Przeworski, 1989, Genro, 2008,
Mészaros, 2006), na medida em opera no interior
dos principios estruturais do sistema do capital e é
legalmente constituido e regulado pelo Estado.
Segundo Meészaros (2006:91), esta é uma
perspectiva historicamente delimitada, pois “o
desenvolvimento do Estado de Bem-Estar foi a
Gltima manifestagdo dessa logica, que sé se tornou
viavel num nimero limitado de paises”.

Portanto, a compatibilizagdo entre democracia e
socialismo passa por uma radicalizagdo do
processo de autonomizagdo dos  sujeitos
dominados — agora falamos dos sujeitos no plural
— em luta que conjugue a universalidade da
cidadania com a singularidade das identidades
sociais. Se esta ¢ uma luta politica, ela ndo pode
subsumir seu componente de transformacéo
econdmica, pois ela implica na “reintegracdo da
“economia” a vida politica da comunidade, que se
inicia pela sua subordinacdo a autodeterminacgdo
democratica dos proprios produtores” nas palavras
de Wood (2006:242)

No entanto, o caminho para essa estratégia ndo se
encontram claros e ndo ha, até o momento, uma
formulacdo consistente do campo das esquerdas
em relacdo a construgcdo do socialismo mesmo
diante da perspectiva da crise estrutural do
capitalismo e de hegemonia neoliberal.

Parte dessa estratégia estd sendo vivida em
campos particulares como o da salde e de outras
politicas sociais, ou na perspectiva mais ampla de

consolidacdo de novos blocos de poder dos
governos democraticos na Ameérica Latina. A
possibilidade de expansdo da esfera publica e de
construcdo de um novo bloco de poder requer e
exige um novo modelo de democracia, que va
altm do aprofundamento da democracia
representativa, em direcdo a um modelo de
democracia deliberativa e de reconstrugdo do
Estado que permita a inclusdo dos interesses
excluidos ate agora, por meio de processos de co-
gestdo social.

Nossa tese é que a construcdo da democracia na
regido introduz a reivindicagdo cidadd de um
direito de quinta geracdo (para além dos direitos
civis, politicos, sociais e difusos), que corresponde
a demanda por uma gestdo deliberativa das
politicas publicas, em especial, das politicas
sociais (Fleury, 2003).

Neste sentido, diferimos daqueles que véem o0s
direitos sociais exclusivamente como resultantes
da expansdo dos direitos civis e politicos e
entendemos que, na América Latina, sdo as lutas
pelos direitos sociais que estruturam as
identidades dos sujeitos politicos, transformam a
institucionalidade estatal e introduzem
modalidades democraticas inovadoras,
especialmente ao nivel local.

A Dbusca de uma nova institucionalidade para a
democracia, que seja capaz de atender
conjuntamente aos principios de reconhecimento,
participacéo e redistribui¢do (Fraser, 2001) marca
0 momento atual. Trata-se de uma articulacéo
entre inovacgao social e inovacao institucional que
permitiria  a construcdo de uma nova
institucionalidade para a democracia, 0 que
implica o reconhecimento do outro, a incluséo de
todos os cidaddos em uma comunidade politica, a
promogdo da participacdo ativa e o combate a toda
forma de exclusdo. Enfim, a democracia requer o
primado de um principio de justica social, além de
novos  sujeitos  politicos e uma nova
institucionalidade.

O modelo deliberativo é wuma concepgdo
substantiva e ndo meramente procedimental da
democracia, envolvendo valores como o
igualitarismo e a justica social. O processo
decisério ndo é para eleger entre alternativas, mas
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para gerar novas alternativas, permitir a
construcdo de identidades coletivas e possibilitar
maior inovacao social.

As iniqlidades socioeconémicas sdo resultado de
uma longa tradicdo de cultura politica autoritéria e
excludente. A compatibilizagdo entre democracia
e exclusdo social, é possivel, sempre e quando,
restringimos a democracia a um regime
democratico, mesmo que com elei¢cdes periodicas
e institucionalizadas, relativamente livres, para o
acesso as principais posi¢bes governamentais.
Nesta concepg¢do, os direitos de participacdo se
identificariam  com oS  mecanismos  de
representacdo. SO a radicalizacdo da democracia,
com a inclusdo daqueles que foram alijados do
poder em um jogo aberto e institucionalizado de
negociacdo e/ou deliberacdo pode romper o
circulo vicioso da politica, caracterizado pela
alienagdo da cidadania, auséncia de
responsabilidade dos representantes e
autoritarismo da burocracia.

Neste sentido, o modelo da democracia
deliberativa ndo abre mao do Estado, ao contrério,
reconhece a necessidade de radicalizar a
transformacdo de seu aparato institucional para
permitir a inclusdo, na agenda das politicas
publicas, dos interesses dominados, em um
processo simultineo de transformagcdo da
institucionalidade e construcdo de identidades
coletivas.

A radicalizacdo da democracia pela via da
conjugacdo da democracia representativa com a
democracia deliberativa ndo estd isenta nem de
contradi¢cbes nem mesmo de ilusdes. Contradi¢oes
existem porque nos propomos a desenvolver a luta
simultaneamente desde a ocupacgdo dos espacgos
institucionais e da mobilizac&o da sociedade civil.

Mas, é preciso reconhecer que a participacdo dos
partidos operérios e populares no parlamento €
limitada pelo dominio que o capital tem sobre a
esfera parlamentar do poder e, cada vez mais, com
a articulacdo do dominio politico e controle da
comunicagcdo. Portanto, somente com a
conjugacdo da representacdo parlamentar com
formas articuladas com o movimento da sociedade
civil organizada sera possivel aumentar sua
poténcia.

Wood (2006:211) adverte sobre a mistificacdo da
nocdo de sociedade civil e das formas
participativas ao afirmar que

Para negar a ldgica totalizante do
capitalismo, ndo basta apenas indicar a
pluralidade de identidades e relagGes
sociais. A relagéo de classe que constitui
0 capitalismo ndo ¢é, afinal, apenas uma
identidade pessoal, nem mesmo um
principio de estratificacdo ou de
desigualdade. Nao se trata apenas de um
sistema especifico de relagdes de poder,
mas também da relagéo constitutiva de um
processo social distinto, a dindmica da
acumulacdo e da auto-expansdo do
capital.

Se bem seja correto denunciar as tentativas de
dissolver o dominio do capital em um conjunto
inespecifico de lutas por identidades e relacfes de
poder, também é certo afirmar que é através destas
lutas e da construgdo de identidades que se pode
articular uma proposta coletiva de transformacéo
social.

Em sociedades como as Latino-Americanas, nas
quais os trabalhadores formais constituem hoje em
dia grupos privilegiados pelas politicas publicas
sem vinculos solidarios com outros setores delas
excluidos, seria ilusdo esperar que a contestacéo
da dominagdo e exploracdo se fizesse, principal e
fundamentalmente, como parte do conflito capital
versus trabalho. Na andlise critica de Oliveira
(2006:37) encontramos as bases materiais que
fundamento este processo de corporativismo
excludente:

N&o apenas a devastacdo produzida pela
desregulamentacéo operou a
desimportancia da base classista ha nova
politica. Ha uma internalizacdo da
reestruturacdo produtiva que produz uma
nova subjetividade, inculcando os valores
de competicdo, colocando situagdes
objetivas nos processos de trabalho que
corroem a percepgdo de classe
virtualmente proporcionada pelo precario
fordismo periférico.
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Se somarmos a esta transformacdo nas bases
materiais e na subjetividade da classe trabalhadora
a existéncia de um enorme contingente de
trabalhadores informais que sempre foram
excluidos dos beneficios das politicas sociais,
percebemos que as  possibilidades de
democratizagdo séo intrinsecamente vinculadas a
inclusdo deste contingente de deserdados a esfera
publica da cidadania. O fato de se apostar na
regidao em um modelo de democracia participativa
se ancora nesta situagdo que terminou por dar
lugar, a partir dos anos 80 e 90 a emergéncia de
demandas  coletivas  por  reconhecimento
identitario, politicas distributivas e formas
alternativas de co-gestdo entre Estado e sociedade.

No entanto, as diferentes experiéncias de
participacdo no controle e co-gestdo social em
politicas sociais tém demonstrado que ndo podem
ser tomadas como o caminho inequivoco da
transformacdo, dado suas limitagdes e
fragilidades, tais como: a segmentacdo e
fragmentacdo da participacdo em diferentes
ambitos  politicos com a  consequente
especializacdo, dispersdo e perda de potencia; as
restrigdes a participacdo em questdes que afetam a
dindmica econémica e de reproducdo do capital,
limitando a participacdo & politicas sociais
(Moroni, 2009); a apropriacdo destes espacos de
participagcdo por grupos corporativos e praticas
clientelista (Labra, 2009, Cortes, 2009); a
iniqliidade na participacdo (Young, 2001, Fraser,
2001, Fedozzi, 2009), dentre outros.

Ainda assim, muitos aspectos positivos sdo
levantados por estes mesmo estudos e por outros
autores, tendo em conta que a participagdo social
implica na construgdo simultanea das identidades
particulares e da universalidade do
reconhecimento da alteridade, além de permitir
praticas sociais inovadoras (Avritzer, 2009) que
introduzem novas possibilidades de combate ao
desrespeito e & negagdo dos direitos de cidadania
(Honneth, 2003).

Em outro momento afirmei que:

... el problema central de gobernabilidad en
América Latina estad fundamentado en la
convivencia paraddjica entre una orden
juridica y politica basada en el principio de

igualdad basica entre los ciudadanos y la
preservacion simultanea del mayor nivel de
desigualdad en el acceso a la distribucion
de riquezas y a los bienes publicos. La
pérdida de legitimidad del pacto
corporativo y de los actores tradicionales
vinculados al Estado desarrollista requiere
la construccion de un nuevo pacto de poder
gue contemple las transformaciones que se
procesaron con el adensamiento reciente del
tejido social y sea capaz de incorporar,
plenamente, a aquellos que hoy se
encuentran excluidos. Sin embargo, las
posibilidades de generar estrategias de
institucionalizacion del poder y cohesion
social estan determinadas por la reduccién
del poder del Estado y por la insercién de
estas sociedades en una economia
globalizada, profundizando la disyuntiva
entre  economia/politica, estado/nacién.
(Fleury, 2003)

Os governos democréaticos que se instalaram na
regido nos Ultimos 25 anos tém procurado
enfrentar-se aos desafios de alcancar niveis
sustentaveis de governabilidade ao buscar
solugdes para os problemas da desigualdade e da
exclusdo social. Autores como Lanzaro (2008) e
Roberts (2008) identificam como uma novidade
absoluta a existéncia atual de governos do tipo
social democrata que buscam manter o
compromisso entre capitalismo e democracia em
busca de uma nova forma de desenvolvimento que
combine progresso econdémico com coesao social.
Roberts, no entanto, aponta a debilidade destes
governos de caréater social democrata de construir
uma alternativa integral ao modelo de
desenvolvimento neoliberal, pois mantiveram
politicas macroecondmicas ortodoxas, restringidas
pela pressio do mercado mundial, sem
desenvolver politicas industriais e de negociacdo
corporativa que caracterizaram a  social
democracia europeéia. Lanzaro (2008:41) identifica
como a caracteristica central dos governos social-
democratas na América Latina que ele denomina
como de esquerda institucional, como a existéncia
de um partido de esquerda comprometido com a
competicdo eleitoral e com o regime democratico
republicano. S&o os casos do Brasil, Chile e
Uruguai. A onda de governos de esquerda teria
outros matizes como 0s governos populistas
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(Venezuela, Bolivia e Equador) e governos
nacional populares (Argentina e eventualmente
Panama).

Ambos o0s autores coincidem em gque nem todos 0s
governos de esquerda na regido preenchem o
quesito de institucionalidade necessario a
construgdo da social democracia, j& que esta
incluiria o respeito a democracia liberal e as
liberdades individuais, junto com o compromisso
com as eleicdes competitivas, o pluralismo
politico e o compromisso com a cidadania social.
Governos de esquerda que emergiram de uma
forte reagdo social contra o neoliberalismo,
frequentemente liderada por novos movimentos e
sujeitos sociais — indigenas, piqueteiro e pobres
urbanos — terminaram por gerar governos
identificados por estes autores como populistas.
Isto porque a legitimidade do governante
prescinde da institucionalidade democratica, ja
que o sistema tradicional de partidos terminou
sendo desacreditado e ndo foi substituido por outra
organizagéo partidaria.

A disjuntiva entre participacéo e
institucionalizagdo assinalada por Dahl (1991) no
estudo do desenvolvimento dos sistemas politicos,
mais uma vez se coloca na regido. A op¢do por
priorizar a participacdo é desqualificada pelos
analistas politicos como populista e geradora de
instabilidade politica, ainda que se considere que
tensiona a democracia no sentido da ampliagéo e
aprofundamento do seu componente social. J& a
opcao pela institucionalizacéo, ainda que propicie
maior estabilidade, tem sido incapaz de romper
com os interesses dos setores que tradicionalmente
dominaram as sociedades nos paises latino-
americanos, gerando frustragdes entre os membros
mais radicais da coalizdo politica. Apesar das
diferencas entre as duas opgdes, evidencia-se a
auséncia, em ambos os casos, de uma articulacdo
entre progresso econdmico e social, demonstrando
a fragilidade de economias exportadoras de
commodities para gerar um projeto de
desenvolvimento sustentavel.

Ramirez (2009) considera a existéncia, na regido,
de quatro cenarios politicos nos quais se podem
analisar as diferentes maneiras de enquadramento
da questdo social e da participacdo. Séo eles: o
cenario neoliberal (por exemplo, México e a maior

parte dos paises centro-americanos), 0 cenario
social-liberal (Brasil e Uruguai), o cenario (neo)
desenvolvimentista (Argentina, Brasil, Equador,
Bolivia, Uruguai, por exemplo) e o cenario de
governanga participativa ou novo socialismo.
Neste Gltimo cenario ainda emergente localizado
encontramos a possibilidade do retorno estatal,
também presente no neo desenvolvimentismo, ser
conjugado com o protagonismo da participacéo
social dos setores mais desfavorecidos, com
construgdo efetiva de um novo marco do poder
social, que pautasse as acbes tanto do Estado
guanto do mercado.

Trujillo (2009) demonstra como a participagéo
social foi valorizada pela nova Constituicdo
Equatoriana de 2008, onde ela passa a ser
compreendida como um direito das pessoas. A
participacdo foi institucionalizada em diferentes
formas, como iniciativa legislativa e no controle
da democracia representativa, assim como no
processo decisério das politicas publicas. Mais
ainda, estabelece, de forma inovadora, a
participacdo como o quarto poder do Estado, ao
institucionalizar a funcdo de transparéncia e de
controle social.

Sem embargo, os desafios da incorporacdo da
participacdo popular em um modelo de
democracia que transcenda a democracia
representativa ndo podem deixar de lado a questdo
da ineficiéncia do Estado e auséncia de uma
perspectiva republicana na agdo dos governos,
mesmo 0s mais progressistas.

Este contexto regional €, em quase tudo, diferente
daquele que deu origem aos sistemas de protecdo
social do tipo universal que se desenvolveram nos
paises europeus e foram denominados Welfare
State. Considerando o contexto em que se situa
América Latina fica pendente a questdo sobre que
modelo de protecdo devera ser reivindicado pelos
setores progressistas.

A protecdo social como perspectiva de
transformacéo do Estado e da sociedade

O desenvolvimento dos sistemas de protecdo
social que caracterizaram o periodo do ciclo
virtuoso do capitalismo organizado gerou o Estado
de Bem Estar Social, ou Welfare State, que
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designa o conjunto de politicas desenvolvidas em
resposta ao processo de modernizacdo das
sociedades ocidentais, consistindo em
intervencdes politicas no funcionamento da
economia e na distribuicdo  social de
oportunidades de vida, que procuram promover a
seguridade e a igualdade entre cidaddos com o
objetivo de fomentar integracdo social das
sociedades industriais altamente mobilizadas.

O Welfare State consistiu em uma resposta as
crescentes demandas por seguridade sécio-
econbmica em um contexto de mudanca ha
divisdo do trabalho e de enfraquecimento das
fungdes de seguridade das familias e associa¢Oes
debilitadas pela revolucdo industrial e a crescente
diferenciagéo das sociedades. Também
representaram respostas as crescentes demandas
por igualdade soOcio-econbmica surgidas no
processo de crescimento dos estados nacionais e
das democracias de massa com a expansdo da
cidadania. Nesta perspectiva, 0 Welfare State é um
mecanismo de integracdo por meio da expanséao da
cidadania via direitos sociais, que neutraliza as
caracteristicas destrutivas da modernizacdo e sua
esséncia reside na responsabilidade pela
seguridade e pela igualdade dos cidadaos.

Ainda que as origens do Estado de Bem-Estar
Social sejam encontradas em um processo
histérico comum - que deu origem ao Estado
nacional, a democracia de massas e ao capitalismo
industrial — o predominio de distintas culturas
politicas, estruturas institucionais, estratégias de
luta e correlacfes de forgas gerou modelos de
protecdo social distintos. Identificamos o Modelo
Assistencial onde predomina o mercado e a
protecdo social se dirige a grupos vulneraveis
focalizados em uma situacdo de cidadania
invertida, o Modelo do Seguro Social no qual a
cidadania é regulada pelas condi¢des de insercdo
no mercado de trabalho e o Modelo de
Seguridade Social, mais propriamente
identificado com o Welfare State, por ser o Unico
que desvincula a protecao social das contribuicdes
pretéritas e a associa exclusivamente a
necessidade em base a principios de justica social
e estratégias solidarias que alcangam garantir os
direitos sociais a cidadania universal (Fleury,
1994).

Este processo histérico de conquista e expansdo
dos direitos sociais correspondeu a uma etapa do
capitalismo que foi expansiva na absorcdo de méo
de obra, alcangou taxas inusitadas de inovacgéo e
lucratividade na producdo industrial e permitiu a
construcdo da uma institucionalidade estatal capaz
de assegurar mecanismos distributivos efetivos
que se transformaram em um sélido alicerce para
a coesdo social.

Desde o dltimo quarto do século XX temos
assistido as tentativas de desmontagem destes
sistemas, o surgimento de inovacBes e controles
de gastos e de mecanismos de acesso, bem como
de resisténcias dos profissionais e usuarios a um
processo radical de sua destruicao.

A inexisténcia das condicbes que geraram 0
Welfare — homogeneidade e organizagdo da classe
trabalhadora, incorporacdo massiva no mercado de
trabalho, valores solidarios, expansdo da taxa de
lucros, etc. — se associaram aquelas contradi¢des
introduzidas pelo préprio Estado do Bem Estar,
tais como o0 consumismo, individualismo e
desmobilizagdo da cidadania.

Correspondentemente ao Consenso de
Washington que se tornou a ideologia econémica
dominante, perpetrada pelos organismos bilaterais
ou multilaterais de cooperagdo, 0s principios de
reducdo do estado, privilegiamento do mercado e
subordinacdo da politica publica aos mecanismos
macroecondmicos de  ajuste,  refletiram-se
fortemente nas diretrizes e modelos definidos para
a protecéo social.

Foi neste contexto adverso que muitos dos paises
latino-americanos iniciam seu processo de
transicdo democrética, depois de experiéncias
autoritarias — populistas ou ditatoriais - nas quais
predominaram praticas clientelistas e interesses
corporativos, com a persisténcia de uma cultura
politica elitista e excludente, além de enfrentar-se
com uma situacdo econdmica fragilizada pelas
altas taxas de inflacdo e pelos crescentes encargos
das dividas externa e interna.

O embate ideoldgico foi travado a partir da
decretacdo da faléncia do Estado do Bem-Estar
Social, visto por seus criticos liberais como um
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dos grandes responsdveis pela crise do
capitalismo, na medida em desestimula a
competicdo e o trabalho ao assegurar protecdo
garantida “do ber¢o a sepultura” como afirmam
Friedman e Friedman (1980). Por outro lado, os
beneficios sociais sdo considerados daninhos ao
equilibrio das finangas publicas, pois aumentam os
Onus do Estado, ampliando o gasto fiscal com as
politicas sociais, cujos custos sdo crescentes em
funcdo do aumento da expectativa de vida, dos
padrdes de consumo, da incorporagéo tecnolégica.
Por suposto que a crise do Welfare ndo pode ser
creditada ao liberalismo dos anos 70, mas as
contradicBes inerentes a desmercantilizagdo da
reprodugdo social no interior de uma economia
capitalista (Offe,1984), o que teve um efeito na
transformacdo do conflito produtivo em
redistributivo, mas que terminou por adiar, com
sua rigidez burocratica, os mecanismos de crise
gue serviriam para corrigir 0s rumos do
capitalismo. Sem o0 componente Keynesiano
relativo ao crescimento econdmico, 0 componente
de seguranca social do Welfare ndo s6 ndo se
mantém, mas passa a ser visto como causador da
crise.

A transformacéo cultural operada no periodo mais
recente nos coloca diante de uma sociedade cada
vez mais destituida de principios solidarios que
coesione a organizagdo social com base em
relacbes pautadas pelos valores civicos. As
relagbes sociais passaram a ser pautadas pela
desconfianga, inseguranca e o0 medo ao outro
(Rosanvallon, 2007; Lechner, 2007) em uma
sociedade marcada pelo consumismo que gera,
paradoxalmente, a soliddo e a violéncia
(Baudrillard, 2009). Castel (1995:768) anuncia
gue a contradicdo que atravessa 0S processos de
individualizacéo na sociedade atual a ameagam de
uma fragmentacdo ingovernavel e de uma
bipolarizacdo entre aqueles individuos que tiram
proveito de sua independéncia e tém suas posicdes
asseguradas e aqueles que carregam sua
individualidade como uma cruz.

Na América Latina, o tema da coesdo social tem
sido fortemente impulsionado pela CEPAL, a
partir de uma revisdo da sua énfase inicial na
modernizagdo produtiva como eixo decisivo de
articulagdo entre o crescimento econémico e a
integracdo social. Segundo seu dirigente Machinea

(2007:23) o novo marco prolonga a vocagédo da
instituicdo na busca de sinergias positivas entre
crescimento econdmico e equidade social, dando
agora maior énfase a melhoria da competitividade
e ao fortalecimento da democracia politica
participativa e inclusiva. Considera, outrossim, a
protecdo social como um direito béasico de
pertencimento & sociedade, e propde um pacto
social de protecdo regido pelos principios de
universalidade, solidariedade e eficiéncia.

Colocando énfase na condicdo de cidadania como
parte do desenvolvimento com direitos, a CEPAL
(Sojo e Ulthoff, 2007:10) identifica a pobreza
como uma condicdo que vai além do nivel
socioecondmico e de falta de acesso minimo ao
suprimento das necessidades basicas, afirmando
que ser pobre ou excluido é sobretudo caréncia de
cidadania ou condicdo pré-cidada, na medida em
gue se nega a titularidade de direitos sociais e de
participacéo.

A énfase da proposta cepalina é colocada na busca
de um pacto fiscal que viabilize as politicas de
inclusédo social. Por essa razéo, apesar do discurso
francamente favoravel a expansdo da cidadania, a
proposta termina por condicionar este alargamento
da esfera plblica as condigbes pragmaticas
decorrentes do montante dos recursos fiscais
disponiveis. Desta forma a cidadania universal se
coloca como uma meta que deve ser alcancada
com medidas bem mais timidas de combate a
pobreza que produziriam uma inclusdo social
progressiva.

Ja Sorj e Martuccelli (2008) criticam a visdo
unilateral que vem sendo dada aos aspectos
redistributivos na discussdo da coeséo social na
regido. Estes autores reivindicam a necessidade de
compreender a natureza da coesdo social partindo
de contextos e condi¢bes de vida especificos,
afirmando que os individuos

. inclusive (em condicdes) de pobreza e de
limitadas oportunidades de vida, s&o
produtores de sentido e de estratégias e de
formas de solidariedade inovadoras, que néo
estdo inscritas a priori na histéria ou nas
estruturas sociais, embora obviamente sejam
influenciadas por elas (Sorj e Martuccelli
2008:2).
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A prioridade que tém assumido as politicas de
combate a pobreza implementadas pelos governos
democraticos na América Latina tem tido relativo
sucesso ao retirar milhGes de pessoas da condicéo
de indigéncia nas duas Ultimas décadas. No
entanto, esse desenho priorizado para as politicas
sociais na regido, tem tido menor éxito na reducéao
das desigualdades que persistem e ainda véem
enfrentando  sérias  dificuldades  construir
cidadania. Para tanto seria necessario assegurar de
um lado  direitos  sociais  livres  de
condicionalidades e, de outro lado, uma insercéo
produtiva que permita aos individuos, familias e
comunidades condigdes para transpor o umbral de
autonomia e romper a dependéncia das
transferéncias governamentais.

De todas maneira, representa uma mudanga
significativa no padrdo de protecdo social
regional, jA que, na América Latina a questdo
social foi posta, historicamente, associada e
delimitada pela reivindicacdo de um status sécio-
politico para o trabalho urbano, gerando politicas
de seguro social que ndo se destinavam aos grupos
mais pobres, como trabalhadores rurais,
domeésticos e autbnomaos.

A crescente incorporacao da tematica da pobreza,
e sua centralidade na agenda politica nas duas
Gltimas décadas, no entanto, ndo deve eludir a
guestdo social que estd colocada, nos termos do
guestionamento da possibilidade de preservacao
da ordem e da autoridade institucional - ou
governabilidade - e preservacdo da organizagdo
social.

A individualizacéo da pobreza e seu tratamento de
forma econdmica (linhas e mapas) ou cultural
(caracteristicas e valores) separam este fenémeno
tanto das condigbes de producdo quanto das
condi¢bes institucionais de protecdo social.
Paralelamente a individualizacdo da pobreza
assistimos a individualizacdo do risco (Procacci,
1999), atraves das reformas dos sistemas de
politicas sociais de base mais coletiva em dire¢do
a um visao individualizada, que traz embutida a
associacdo entre contribuicdo e beneficio.

A sinergia entre politicas de combate a pobreza e a
matriz liberal de individualizago dos riscos tem
sido pouco discutida entre nos e merece ser
criticamente analisada. Mesmo considerando 0s

avangos em tecnologias sociais no campo
assistencial, é necessario ter em conta que
reforcam a alienacio em relacdo  aos
determinantes sociais da situacéo de pobreza e nao
favorecem a organizacdo social dos beneficiarios,
além de reforgarem concepc¢oes tradicionais sobre
a familia e a mulher (Arriagada e Mathivet, 2007)

A inexisténcia de perspectivas concretas de
alteracdo sustentavel das condicBes de producéo
da pobreza, como condigdo indispensavel para o
desenvolvimento material e politico de nossas
sociedades, denuncia a auséncia de articulacdo das
politicas distributivas com um projeto de
desenvolvimento econdmico e de preservagdo
ambiental que possa gerar condi¢des de absorgdo
na condi¢do produtiva, se ndo dos beneficiarios
atuais, pelo menos de seus dependentes. Ndo ha
perspectivas que articulem as politicas
econbmicas, sociais e ambientais, 0 que tem se
traduzido na tensdo constante entre 0s ministérios
responsaveis pela estabilizagdo monetaria com
relacio as  demandas  distributivas e
preservacionistas encaminhadas pelos ministérios
sociais e ambientais.

Esse tipo de inclusdo que se estd processando via
politicas de transferéncia e combate a pobreza ndo
transcende a matriz assistencial, sendo incapaz de
garantir uma inser¢do autbnoma na esfera politica
e econdmica que assegure estabilidade aos
beneficiarios. Sem garantir direitos de cidadania e
sem assegurar um modelo de desenvolvimento
econémico que absorva essa mao de obra, criam-
se condicgdes de dependéncia pessoal e politica dos
governantes, reificando a cidadania invertida e,
por fim, fragilizando as instituicdes democraticas
gue funcionam sob a primazia do direito.

N&o ha duvidas que a transposi¢do da linha de
pobreza por um grande contingente populacional
gerara efeitos societarios importantes,
desorganizando as identidades tradicionais e
gerando novas identidades sociais. Calderén e
Lechner (1998) mostram que essa diferenciacdo
apresenta efeitos contraditorios, pois, se bem da
lugar a um processo de desagregacao e atomizagéo
das tradicionais identidades coletivas que
fundamentavam a ordem tradicional e permite,
assim, um jogo mais democréatico e pluralista, ao
mesmo, tempo, dissolve as identidades coletivas
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em tribos coesionadas mais pelo
compartilhamento de emocdes fugazes que por
lacos duradouros. E concluem: “os atores sociais

se multiplicam na medida em que se debilitam”.
(Caldero6n e Lechner, 1998:18).

Analisando os paradoxos da modernizag&o recente
no Chile, Lechner (2000) encontra que 0s notaveis
éxitos deste processo convivem com um
sentimento difuso de mal-estar que se expressa
nos sentimentos de inseguranca e incerteza.

Apesar dos indicadores econbmicos e de
desenvolvimento  social  apresentarem  um
resultado positivo, o autor encontra em sua
pesquisa de opinido a presenga marcante da
inseguranca, traduzida como medo a exclusdo,
medo ao outro e medo a falta de sentido. O medo
a exclusdo decorre da incapacidade do mercado
satisfazer as demandas de reconhecimento e
integragdo simbdlica anteriormente assegurados
pelo Estado de Bem-Estar. O medo ao outro é a
expressdo da percepcdo do outro como um
estranho e potencial agressor, ja que as estratégias
de retragdo individuais e familiares ndo se
mostram capazes de substituir a sociabilidade. A
falta de um horizonte temporal dificulta encontrar
um sentido de ordem e a vida social aparece como
um processo caotico, aumentando as sensacgdes de
soliddo e incomunicabilidade.

As razBes para a agudizacdo deste processo sdo
encontradas na transformacéao da relagdo Estado e
sociedade perpetrada por meio de uma Reforma
do Estado, que ao priorizar as relacGes de
mercado, alterou a capacidade reguladora estatal,
gue deixou de exercer seu papel de garante da
comunidade.

Es por intermedio de un ‘otro
generalizado’ un imaginario y una
experiencia de ‘sociedad’ que la persona
afirma su autonomia individual. La
persona se sabe y se siente participe de
una comunidad a la vez que es reconocida
por ella en sus derechos vy
responsabilidades. ¢Cual es la forma
colectiva que permite respectar vy
desplegar las diferencias individuales? No
basta la mera  sumatoria  de
individualidades (Lechner, 2007:10.

A inexisténcia de perspectivas concretas de
alteracdo radical das condi¢des de producdo da
pobreza, como condi¢do indispensavel para o
desenvolvimento material e politico de nossas
sociedades, denuncia a existéncia subjacente de
algo mais profundo, que realmente se constitui em
analisador dos limites da coesdo em nossas
sociedades. E a situacdo de violéncia que
experimentamos nos dias atuais, especialmente
nas grandes cidades, gerando um sentimento
generalizado de inseguranca e medo, que pode ser
tomada como a condic¢do atual de emergéncia da
questdo social, requerendo estratégias de politicas
publicas que possam responder a esta situacdo
critica e assegurar possibilidades de recriagdo da
coesdo social. Portanto, é imprescindivel resgatar
0 estreito vinculo entre seguranca cidadd e
seguridade social, afirmando como o fez Castel
(1995:769) que ndo h& coesdo sem protecdo
social.

Depois do auge das reformas dos sistemas de
protecdo social que ocorreram como resposta a
dois fendbmenos estruturais que afetaram a regido
no altimo quarto século passado — a derrocada das
ditaduras militares e a crise econémica — parece
ter havido uma acomodacdo com a énfase na
focalizacdo e combate & pobreza. As reformas
sociais do final do século 20 na regido adoram
como objetivo a ampliagdo da cobertura e a
transformacdo dos sistemas estratificados de
protecdo social herdados do periodo da
industrializacdo substitutiva. Os sistemas de salde
e previdéncia sofreram grandes modificagdes, com
distintas orientacbes decorrentes do timing das
reformas em relacdo ao predominio dos
fendbmenos da  democratizagdo e/ou da
hiperinflagdo. As mudancas comecaram com a
introdugcdo de um novo paradigma no caso do
Chile, no qual o Estado criava um sistema dual,
repassando ao mercado a parcela da populacédo
que pudesse pagar por um seguro de salde ou
pensdes. O Estado ficaria responsavel pela
populagdo mais pobre, gerando um modelo
segmentado, individualista e perverso de politica
social. No caso do Brasil, no auge do processo de
democratizacdo, foi estruturado um sistema
universal e de cobertura integral da salde que
pretendeu redefinir o pacto federativo por meio de
uma descentralizacdo pactuada e gerar inovadoras
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formas de participacdo social. A auto-exclusdo das
camadas médias do sistema publico que sofreu
sérios problemas de financiamento foi em parte
promovida por subsidios governamentais. Ambos
sistemas, publico e privado deveriam ser isolados,
sendo o setor privado suplementar e opcional, mas
muitos fluxos permitem que o privado se beneficie
dos recursos publicos, invertendo a légica da
solidariedade proposta no desenho original. Na
Colémbia um modelo de seguro denominado de
pluralismo estruturado pretendeu articular pablico
e privado em uma rede com funcdes definidas,
sendo da competéncia do Estado a modelagem do
sistema e da seguridade social o seu
financiamento, enquanto o0 asseguramento e a
prestacdo de servigos deveriam obedecer a uma
I6gica competitiva de mercado. As consequéncias
da adocdo do modelo de seguro impactaram
negativamente a salde puablica e tiveram
conseqliéncias daninhas também para a rede de
servicos. (Fleury, 2001)

As opcdes por universalizar a cobertura pela via
do sistema publico, ou via mercado ou ainda por
meio de um seguro social representaram um
verdadeiro laboratorio de politicas de protecéo
social. Depois de alguns anos estes esforgos que
geraram modelos de reforma paradigmaticos
tenderam a ser arrefecidos. Muitos fatores
contribuiram para essa redugdo da capacidade de
inovacdo e mesmo de politizacdo da protegdo
social na regido. Entre eles encontramos a
desmobilizagdo da sociedade civil, a resisténcia de
poderosos atores a mudanca, a reapropriacdo das
politicas inovadoras pelas elites corporativas,
profissionais e empresariais e também a difusdo
ideol6gica de um modelo individualista de
protecdo social. No entanto, apesar da reducdo do
empenho inicial na reformulacdo dos sistemas
universais de protecdo social estas experiéncias
seguem existindo e buscando solucbes para se
enfrentar as dificuldades e gerar um sistema de
protecdo social com qualidade e justica social.

Mais recentemente, originada no Banco
Interamericano de Desenvolvimento, surgiu a
proposta denominada Universalismo Bésico
(Molina, 2006). Baseada no mesmo pragmatismo
ja anunciado na discussdo sobre coesdo social da
CEPAL, a proposta atual define-se por estar
restringida as margens fiscais de cada pais, de
acordo ao seu nivel de desenvolvimento, para

garantir assim sua viabilidade. Portanto, na
propor¢do em que permitirem os recursos fiscais
em cada pais, serdo implementadas medidas de
cobertura de um conjunto de prestagdes essenciais
gue devem ser universais e alcancar a toda a
populacdo que atender a critérios definidos.

Buscando utilizar a focalizagdo como um
instrumento para assegurar a igualdade de
oportunidades para todos, a proposta acredita estar
gerando coeséo social. Por outro lado, pretende ser
renovadora ao conjugar as chamadas velhas
prestacOes — referindo-se as politicas universais de
educacdo, salde e seguridade social, mesmo que
nunca tenham sido universalizadas — com as novas
prestacbes, que se referem as transferéncias
condicionadas. A articulacdo seria dada a partir da
definicdo, em cada pais, das prestacdes essenciais,
condicionada pelos limites financeiros e pelo
modelo de desenvolvimento.

Sem discutir as razbes que levam a enormes
restricdes financeiras que reduzem a capacidade
dos estados nacionais na regido ampliarem a
cobertura e sem discutir o que se entende por
prestacBes essenciais, a proposta ndo alcanga
transcender o paradigma liberal de protecéo social,
revivendo, com roupagem conceitual mais
sofisticada medidas e instrumentos t&o ineficazes
como o0 co-pagamento, a focalizacdo e a
subordinacdo das politicas sociais a ldgica
hegemébnica de pagamento da divida e
investimentos e subsidios que favorecem a
acumulacéo.

Minteguiaga (2009) analisa as bases conceituais
do Universalismo Béasico (UB) e conclui:

... La caracterizacion de La universalidad
como “basica” cercena La posibilidad de
resolver lo que supuestamente ES La nueva
cuestion social del UB, la cohesion social.
Esto es asi porque si bien intenta dar
tratamiento a las brechas existentes para el
cumplimiento de cierta meta, no toma en
cuenta la historia de las distancias sociales
ni su logica de produccion y reproduccion...
La eleccion de la “igualdad de
oportunidades” - - unida a la base de
informacion (o basico) — como pauta
distributiva, tampoco produce la integracion
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social que se propone. Su planteo de
igualdad de derechos esenciales, en el
marco de un recorte de la universalidad, lo
gue produce en el mejor de los casos es una
nueva modalidad de la focalizacién, la de
los derechos esenciales.

Diante deste quadro empobrecido de discussdo da
protecdo social, torna-se imprescindivel recolocar
0 tema das politicas universais e do modelo de
protecdo social na agenda politica regional. A
institucionalidade que requer a prote¢do social
nesse contexto implica em alteracdes estruturantes
na dindmica social e politica, sendo pontos
centrais dessa agenda (Fleury, 2009):

a- A desvinculacdo dos beneficios da condicdo
de insercdo no mercado de trabalho e sua
exclusiva vinculacdo aos direitos sociais de
cidadania;

b- O fortalecimento dos sistemas de politicas
universais, em sistemas ndo segmentados por
clivagens sociais e regionais, capazes de traduzir
nocdes igualitarias que consolidam a cidadania;

c- A insercdo dos programas de discriminacédo
positiva no interior dos sistemas universais, sob
pena que eles reproduzam as discriminagdes
enquanto reduzem as desigualdades;

d- O rompimento definitivo com a discriminagdo
das mulheres e o ndo reconhecimento dos seus
trabalhos nas agendas dos beneficios e pautas da
protecdo social;

e- A construcdo de mecanismos de participagdo e
deliberacdo social que permitam o exercicio de
uma cidadania ativa, e que ndo sejam exclusivos
das areas de politicas sociais, passando a
incorporar também transformagbes nos processo
decisério das areas de planejamento e economig;
f- A existéncia de politicas publicas de protecéo
social que assegurem servicos e beneficios
exigiveis, dentro de expectativas conhecidas e
padrdes de qualidade publicamente definidos;

g- O fortalecimento institucional dos
mecanismos de formulacdo de politicas, entrega
de servigos e coordenacdo da protecdo social, o
que implica em politicas de pessoal, salérios,
carreiras e organizacdes prestigiadas,
tecnicamente competentes e resistentes ao uso
meramente politico partidario;

h- A construcdo de mecanismos efetivos e
sustentaveis de financiamento das politicas sociais

que ndo estejam subordinados a volatilidade da
dindmica de acumulacdo do capital e que
estruturem de forma irreversivel a primazia do
social sobre os interesses particulares;

i- A construcdo de um pacto fiscal que estabeleca
uma estrutura tributaria baseada nos principios da
justica social, da progressividade, transparéncia e
efetividade;

j- A construcdo de modelos de protecédo social que
rompam os limites disciplinares e organizacionais
e funcionem como redes de protecdo que se
definem a partir dos territérios e necessidades dos
usuarios, repensando a gestdo das cidades de
forma construir vinculos entre cidade e cidadania;
k- A eliminacdo dos multiplos fluxos que
canalizam 0s recursos sociais para 0s produtores
privados de servicos de protecdo social e tornam o
sistema publico perversamente complementar ao
setor privado.

I- Imprescindivel se faz a criacdo de mecanismos
efetivos de regulacdo das praticas empresariais
privadas no campo da protecdo social,
subordinando-as ao papel de garantia de bens de
relevancia publica.

m- Prioridade as politicas que visam a difusao
de préaticas materiais e simbdlicas de uma cultura
de solidariedade que permitam sustentar
programas sociais coletivos que respeitem as
diferencas e fortalegam a construgdo de sujeitos
autbnomos, em um processo relacional de
construcao de sociedade.
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