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Nao hé acordo na forma como sdo vistos e utilizados os conceitos de poli-
tica social, assisténcia social e outros que lhes sio afins, como seguridade social e servi-
¢os sociais.

A assisténcia social que, durante séculos, foi muito mais uma atribuigéo de
grupos fora das estruturas governamentais, passou nas ftltimas décadas a ser um com-
ponente importante da politica social, isto €, uma atribuigao bdsica do Estado.

Analisando o tema sob o dngulo da conceituagdo, Santos (1986) enfatiza a
complexidade inerente A definicfio de politica social e, sem divida, contribui para au-
mentar-lhe, ainda mais, essa complexidade, introduzindo &ngulos e perspectivas até
entfio insuspeitadas. Insiste na inevitabilidade da busca, mesmo que confrontada com
a impossibilidade de se contar com o inflexfvel princfpio de justiga, ordenador de todas
as demais politicas e esséncia da politica social.

Durante muito tempo,a questio da definicdo da politica social € resolvida
de forma pragmdtica, listando setores ou distinguindo a politica social da politica eco-
némica. A primazia é dada 4 politica econbmica, sendo o residuo considerado como
politica social. Isso ocorre mesmo quando se aceita, no plano teérico, a idéia de que o
desenvolvimento sécio-econdmico deve ser visto como um processo integrado. O so-
cial € definido em oposigio ao econdmico. Kovarick (1982) argumenta que essa espe-
cificagfio do social apresenta sérios problemas conceituais, na medida em que implica
corte analitico (social x econdmico) de um processo (desenvolvimento) que € unificado
€ cuja segmentagao pode trazer sérios prejuizos para a compreensdo do fenémeno no
seu todo. Bustelo, por sua vez, afirma que niio se pode separar o processo de acumula-
¢io e geracdo de recursos, em geral identificado como dominio do econémico, do pro-
cesso de distribuigio — social — e, até mesmo, do processo de legitimagdo politica que
valida ambas as dimensdes.

Em conseqliéncia dessa dicotomia, a politica social tende a ser concebida
como forma de apenas suavizar os impactos regressivos da politica econdmica. A poli-
tica social, nesse caso, deveria minimizar, através de programas de transferéncias dire-
tas de renda e fornecimento de bens e servigos subsidiados, os efeitos do crescimento
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econdmico, sem, porém, compensar totalmente ou eliminar as desigualdades da distri-
buigdo de renda na sociedade (isso, mesmo nas sociais-democracias da Europa).

~ Embora a tendéncia se manifeste em todas as economias capitalistas mo-
dernas, a dicotomia no Brasil tem sido muito mais rigida e a énfase na politica econd-
mica muito mais predominante do que na maioria desses paises (Neves, 1984).

Modernamente, os objetivos propostos para dada politica social refletem as
dificuldades de conceituacdo e as diferentes perspectivas politicas que permeiam o te-
ma. De modo geral, contudo, duas colocagdes aparecem com freqiiéncia:

a) A politica social estaria voltada para o atendimento das necessidades bsicas do cida-
dao, garantindo a fodos um patamar minimo de bens e servigos necessdrias sua sobre-
vivéncia e ao seu desenvolvimento.

b) A politica social estaria voltada para promover a eliminagdo das desigualdades inter-
pessoais de renda e de outros atributos em determinada sociedade.

No primeiro caso, a politica social néio estd preocupada com as desigualda-
des sociais, mas sim em garantir um nivel de vida digno para cada pessoa. Esse enfoque
&, as vezes, conhecido como das necessidades bésicas.

Na segunda versdo, a politica social deve ter obrigatoriamente um cardter
redistributivo. Destina-se a favorecer as camadas de mais baixa renda e piores condi-
gﬁﬁdnﬁd;maﬂmmndomposigiowhﬁﬁmmciadaﬁe;dinﬁmiqﬁodashjusﬁ;as
sociais em aproximagdo ao ideal de eqiiidade social. Envolve mudangas estruturais.

Teixeira (1984), refletindo, provavelmente, a maneira pela qual a questdo
social ingressou nas cogitagbes do Estado brasileiro, refere-se a politica social como
forma de regular as relagbes entre Estado e as classes trabalhadoras. Por seu lado, Car-
dum&izjaqwe-aqu&stiosodalmaépomwnsisﬁammnhmeumdeummema-
do de trabalho regulado pelo laissez-faire, 0 que fazia com que a soma de caréncias
da massa da populacio aumentasse significativamente. Foi, segundo ele, a partir do
ngulo do trabalho que o Estado a intervir em assuntos sociais. Entrou para re-
gular as condigdes de vida da forca de trabalho (Cardoso, 1982).

Ao tratar da distingo entre dois conceitos afins, quase sempre considera-
dos como as duas partes da politica social, a assisténcia e a previdéncia, Fleury Teixeira
chama a atencdo para o fato de que, tradicionalmente, € a dimensdo institucional que
servcparasepamraprevidénciadaassislémia.hlgumastnsﬁmigﬁes seriam assisten-
ciais, como a Fundagao Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e a Fundacdo Nacional
do Bem-Estar do Menor (FUNABEM). Outras estariam’ voltadas para a previdéncia:
Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS).

Outro critério utilizado para distinguir a assisténcia social da previdéncia é
o da populagio beneficiada. Se a populagio a ser beneficiada estiver inserida no merca-
do de trabalho, e portanto gozando da condigdio de segurado, de contribuinte, a politica
que venha a beneficid-la ser4 considerada como da drea da previdéncia social. Ao con-
trério, se o beneficidrio for um ndo- contribuinte, estar-se-4 falando de politica assis-
tencial.

A outra forma de conceituar refere-se ao tipo de beneficio. Dependendo
do tipo de beneficio temos uma politica social ou previdencifria. Na distribuicao do
leite, por exemplo, estaria configurada uma politica assistencial. Na concessao de pen-
sdo ou aposentadoria estariamos falando de previdéncia.
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Segundo outro critério, o juridico, todo o programa gue cubra populagdo
ndo legalmente caracterizada como populagdo segurada ou dependente de segurado €
um programa de natureza assistencial.

Esses diferentes enfogques, segundo Teixeira (1984), convergem para o que
tem sido a tonica de nossa politica social: a relagdo contratual, voluntdria ou compul-
séria, na maior parte das vezes compulséria, entre o Estado e o beneficidrio.

Leite (1482) introduz, ainda, o conceito de seguridade social. Para ele uma
expressdo de uso recente ¢ ainda escasso em portugués, mas j4 plenamente aceita em
outros idiomas, com tendéncia a generalizar-se no mundo. Basicamente, seguridade so-
cial significa o conjunto formado pela previdéncia social e pela assisténcia social. A ex-
pressao envolve, também, a idéia de cobertura da populagao inteira.

Previdéncia social €, para ele, sindnimo de seguro social, significando, em
filtima andlise, “um servigo piiblico destinado a manter ou reforgar ¢ saldrio quando ele
deixa de ser recebido ou se mostra insuficiente para atender a determinadas necessida-
des especiais”. E custeado mediante contribuicdes dos segurados (trabalhadores em
geral) e das empresas, com participagdo do Estado. Jda assisténcia social independe da
participagio dos beneficiados no custeio. Destina-se “a amparar aos que nio dispdem
de qualquer outro recurso” (Leite, 1982, p. 162).

Na pritica, essa distingdo € dificil de se observar, jd que o segurado, as ve-
zes, é também beneficidrio de programas de assisténcia social, como os de distribuigdo
alimentar e de saiide piblica, embora néo esteja af presente a relacio contratual. Ele
pode dispor de algum rendimento ¢, mesmo assim, beneficiar-se de programas assisten-
ciais. O elemento que serve para distinguir €, no caso, o da ndo-correspondéncia entre
contribuicdo e beneficio recebido.

No caso do Brasil a interdependéncia entre a assisténcia e previdéncia foi
sempre a tonica, em se tratando do setor piiblico. Nasceram praticamente juntas. A as-
sisténcia cresceu no bojo da previdéncia social. Como reconhecimento implicito desse
fato, o Ministério que veio a unificar as agdes nessa drea recebeu o nome de Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social.

Outros estudos procuram distinguir entre servigos sociais, de conceito
bastante abrangente, que envolveria agdes na drea da educagdo, saide, previdéncia,
etc., e assisténcia social ou, como se diz em alguns paifses, assisténcia piiblica. Os pri-
meiros constituem um género dos quais os servicos de assisténcia sao uma espécie, com
um escopo menos abrangente e objetivos também muito mais especificos. Alguns au-
tores buscam até mesmo diferencid-los em dois grupos distintos, como fazem os res-
ponséveis pelo verbete “Welfare and Security Programs”, na tltima (15%) edicdo da
Encyclopaedia Britannica (1984, vol. 19, p. 253-4). Os servigos de assisténcia piiblica
compreendem aqueles de cardter especifico, como a assisténcia & velhice, aos cegos, aos
incapacitados permanentes ou totalmente e is familias com filhos dependentes, entre
outros. Tais servicos, dizem, sio devidos pelo poder piblico, como retribuicio a algo
para o qual o beneficidrio contribuiu — 0 que nao quer dizer que apenas tenha contri-
buido financeiramente para os érgdos respectivos, mas contribuido, também, pelo papel
que desempenhou ou desempenha na seciedade. Isso dentro da visdo de responsabilida-
de pessoal gue, ao longo dos tempos, tem procurado justificar a atencao do poder pid-
blico apenas a esses grupos, distinguindo-os das pessoas tidas como de comportamento
irresponsédvel e que, por isso, ndo devem ser tratadas do mesmo modo. Essa viséo vem
sendo superada e, pouco a pouco, substituida pela perspectiva da responsabilidade do
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Estado pelo cidaddo, garantindo-lhe condigdo digna de vida, independentemente de ha-
ver ou ndo contribuido de alguma forma para fazer jus ao beneficio ou servigo.

Além dos servigos de cardter especifico, como educagio e saiide, ou devi-
das pelo poder piiblico em funco de uma relacéo contratual, como os previdencidrios,
hd os servigos de cardter mais genérico, prestados em fungéo da necessidade dos seus
beneﬁc:ﬁms O fator determinante, neste caso, € a necessidade, tenha ou ndo o benefi-
cidrio contribuido para tal atencdio. Seriam esses os servigos de assisténcia social pro-
priamente ditos. Geralmente, esses servigos, nos paises desenvolvidos, sfo financiados
pelo Estado mas prestados pelos poderes pablicos locais. A pobreza, muitas vezes ab-
su!uta_, justifica esses servigos. Por isso mesmo, nas sociedades em que o seguro social —
ou seja, a previdéncia social —, estd desenvolvido, em funcdo da prépria base sécio-
econdmica em que se apdia, aqueles servicos de cardter mais genérico voltados para
atender as necessidades ndo satisfeitas da populagdo mais pobre ndo constituem apenas
programas residuais, que fornecem uma tltima linha de apoio complementar aos demais
programas. J4 em paises como o Brasil, por motivos tio vdrios quanto ébvios, passam a
ter papel muito mais importante,

0y Os servicos sociais, segundo essa linha de pensamento, caracterizam-se,
principalmente, pelo fato de que ndo se espera deles rendimento financeiro pela sua
prestagio, ainda que, muitos casos, haja pagamento de contribuigdes e taxas pelos
usuirms_ A sua contabilidade ndo inclui a componente perdas e lucro, nem mesmo com
o ah_pean da reinversdo ou expansdo. Ndo tém, pois, cardter econdmico, ainda que suas
consequéncias possam refletir-se marcadamente na economia, de modo positivo, se
forem adequadamente prestados, ou, de forma negativa, se ndo o forem. Distinguem-
se, portanto, dos servigos de cardter econdmico, empreendidos pelo poder piblico, ge-
ralmcnte através de empresas piiblicas ou entidades semelhantes: os chamados servigos
de utilidade piblica. Agua e esgotos, energia elétrica, distribuicao de gés, telefones,
mercados, matadouros, asseio urbano e muitos outros, por mais que contenham aspec-
tos sociais relevantes, especialmente quanto ao seu caréter de servigos de primeira ne-
cessidade que devem ser acessiveis a0 maior ndmero possivel de pessoas, tém um com-
ponente econdmico, pois hd sempre possibilidades de recuperacao de seus custos, atra-
vés de tarifas econdmica e socialmente bem-concebidas. Excepcionalmente admitem-se
subsidios para sua operagdo, como no caso dos transportes coletivos nos grandes cen-
tros urbanos e outros servigos para populagdes de baixa renda.

A palavra “social” em outro dngulo pode referir-se a tudo que afete as
pessoas, tudo o que diz respeito & vida (Macarov, 1978). Nio &, pois, sem razdo que jd
se cunhqu a expressao “servigos humanos™ para abarcar a vasta gama do que poderiam
ser considerados servigos sociais. Eriksen (1977) usa a expressio no titulo de seu livro
Human Servives Today, no qual trata da evolugdo e dos rumos dos servigos sociais,
encarando-os muma visdo sistémica, na qual, entretanto, alguns subsistemas sdo tdo
amplos que requerem detalhamento. Eis 0 seu esquema de subsistemas dos servigos

humanos (sociais):
[ Sadde]

[Satde Meatal |
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Alguns desses seriam de assisténcia social propriamente, como os Inter-
natos e a Assisténcia s criangas.

A assisténcia social tende a ser vista como esfera de atuacdo profissional
do assistente social, egresso das escolas de servigo social. Talvez em decorréncia da
propria situagdo de desprestigio que atinge a sua matéria bdsica de amacio — a assis-
téncia social —, o assistente social €, muitas vezes, percebido, entre nés, como um pro-
fissional “menor” no conjunto das carreiras de nivel superior.

No Brasil, data de 1936 a criagio em Sdo Paulo da primeira escola de ser-
vigo social. Nasceu ela, segundo alguns, dentro do espirito paternalista e clientelista da
época, baseada em principios constitucionais — liberais de autodeterminagao do indivi-
duo. A partir da Segunda Grande Guerra, segundo Bierrenbach (1984) o
SErVigo social recebe a influéncia poderosa da escola funcionalista que favorece o
enfoque do problema social através da setorizagdo das necessidades humanas.

Nos anos 50, e j4 com a economia brasileira inteiramente articulada ao
mercado internacional, de forma dependente, a emergéncia de um processo desenvol-
vimentista, de um lado, e do populismo, de outro, influencia o servigo social. Defen-
de-se a tese da necessidade da integracdo dos segmentos marginalizados na sociedade,
da integracdo das populagdes de mais baixa renda nos ideais do progresso e bem-estar
social.

A visdo tecnicista, que prevalece a partir de 1964, traz de volta a questio
social como desajuste, gerando, portanto, a necessidade de ajustar o homem ao sistema
social.

Nas escolas de assisténcia social nota-se, contudo, mesmo na década de 70
{como no semindrio em Petrépolis, em 1974), entre os focos principais de atencéo, a
participagdo do beneficidrio e da populacao, em geral, das decisoes que afetam a socie-
dade como um todo e, em especial, de seus segmentos mais desprotegidos, e a questao
do desenvolvimento de comunidades. O conceito de servigo social, visto como ajuda,
comeca a sofrer uma mudanca. Hoje € entendido, via de regra, como parte de um pro-
cesso de transformagéo social. O objetivo do servigo social seria, ndo mais ajudar o ne-
cessitado e integrd-lo dentro de um sistema produtivo, fazer com que ele passe a ser
um colaborador ativo em busca do ideal de progresso, mas sim favorecer sua participa-
¢fio ativa na sociedade, a mobilizagdo das forcas sociais e o desenvolvimento das poten-
cialidades individuais, considerando os limites impostos pela realidade mas tendo como
meta a mudanga dessa realidade. Como corolérios, desenvolvem-se as idéias de maior
conscientizagdo da populagdo em geral e da capacitagio dos individuos e dos grupos
para a agéo, para a transformacdo. Prevalece, entre os setores mais progressistas, a vi-
s30 da mudanga estrutural como necessidade para o surgimento de uma sociedade igua-
litdri

A GUISA DE CONCLUSAO

Esses diferentes enfoques ilustram, de forma clara, a falta de consenso e as
dificuldades inerentes & definicdo da assisténcia social (ou politica de bem-estar social,
como preferem alguns). Servem, também, para salientar a quase impossibilidade de de-
fini-la sem considerar o contexto, isto &, sem inseri-la no processo histérico especifico
de dada sociedade.
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No momento em que o pais se reinstitucionaliza, através da revisio de
normas € estruturas governamentais, em especial da elaboracdo de uma nova Carta
Magna, €, mais do que nunca, necessirio que se desenvolvam esforgos no sentido de
definir e delimitar conceitos como o de politica social e assisténcia social para o Brasil
de hoje. "

Essa delimitacdo deverd dar, em parte, a medida das possibilidades de uma
politica social voltada para a base da pirdmide social, para a grande parcela de brasilei-
ras e brasileiros que se encontram no limiar da subsisténcia.

A transicao politica, que permite — ainda que timidamente — a incorporacao
de novos segmentos da populagdo no processo decisério e faz o governo mais sucetivel
s pressdes e controle popular, deve facilitar a redeﬁmq;aﬂ da assisténcia social em mol-
des amplos, apoiada na nocdo de cidadania mais do que na de necessidade do benefi-
cidrio, isoladamente. Nesse sentido, a assisténcia social poderia ser vista como o meca-
nismo através do qual o Estado procura suprir, em parte, as necessidades que a popula-
¢ao de baixa renda enfrenta em virtude da oferta inadequada de empregos e da distri-
buig@o injusta da renda, inerente ao modelo de desenvolvimento do pafs. Seria o con-
junto de programas, projetos e agoes que, dentro do contexto governamental, se desti-
nam a atender as necessidades bésicas da populacdo, dentro de uma perspectiva de uni-
versalizacdo do acesso aos bens e servigos essenciais. Ndo se trataria, no caso, de
transferir beneficios de forma “assistencialista™ e desarticulada, reforgando uma rela-
cdo de dependéncia entre o Estado, provedor, e o beneficidrio, mas de garantir a cada
pessoa os bens e servigos bdsicos de que precisa e tem direito, como cidadid. A atuacdo
do Estado, através de seus técnicos envolvidos em programas sociais junto &s popula-
coes de baixa renda, deveria — aproveitando-se da anbiguidade do préprio Estado que
ora favorece, ora restringe a participacdo popular — estimular a mobilizagio e a organi-
zacao social.

A crise econdmica da década, sem precedentes na histéria do Pais, e os
ajustes econdmicos em processo, muitas vezes sob inspiracdo externa, deverdo ainda
agravar o grande déficit social acumulado. E nesse contexto que se faz indispensdvel a
conscientizacdo de todos, principalmente a dos mais prejudicados, a respeito do pro-
blema social, e das po'bihdadw de uma politica de assisténcia social, para que nio pa-
guem eles, uma vez mais, de uma forma desproporcional o custo da crise.

O debate e a reflexdo sobre a politica e a assisténcia social nesse fim de sé-
culo deve ajudar o processo.
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