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APRESENTACAO

O e-book “Politicas Publicas no Brasil: Exploracao e Diagndstico” apresenta 131
artigos organizados em sete volumes com teméaticas relacionadas as politicas de saude,
educacao, assisténcia social, trabalho, democracia e politicas sociais, planejamento e
gestéo publica, bem como, contribuicées do servi¢o social para a formagao profissional
e atuacao nas referidas politicas.

A selecao dos artigos apresentados possibilitam aos leitores 0 acesso a pesquisas
realizadas nas diversas regides do pais, apontando para os avancos e desafios postos
no atual contexto social brasileiro, e permitindo ainda a identificacdo das relagcdes e
complementariedades existentes entre a atuacao nos diferentes campos das politicas
publicas.

Destaca-se a relevancia da realizagéo de pesquisas, que tenham como objeto de
estudo as politicas publicas, bem como, a disseminacéo e leitura destas, visando um
registro cientifico do que vem sendo construido coletivamente na sociedade brasileira
e que deve ser preservado e fortalecido considerando-se as demandas de protecao
social e de qualificacao da atuacao estatal em conjunto com a sociedade civil em prol
da justica social.

Boa leitura a todos e todas!

Dra. Luciana Pavowski Franco Silvestre
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CAPITULO 8

O FAMILISMO DA POLITICA SOCIAL NA AMERICA

Rosilene Marques Sobrinho de Franca
Professora do Departamento de Servigo Social

e do Programa de Pés-Graduagao em Politicas
Publicas da Universidade Federal do Piaui (UFPI),
Teresina-PlI.

Maria D’Alva Macedo Ferreira

Professora Associada do Curso de Servigo Social
e do Programa de Pés-Graduagcao em Politicas
Publicas da Universidade Federal do Piaui,
Teresina-PlI.

RESUMO: O artigo examina as transformacgodes
da politica social na América Latina e
Brasil considerando o incremento de novos
mecanismos de regulacdo do mercado nos
paises periféricos a partir da década de
1990. O estudo mostra que as diretrizes da
politica social pds-Constituicao Federal de
1988 ganharam uma continua e progressiva
reorientacdo conceitual, mas sem, contudo,
romper com a pontualidade, fragmentacao e
focalizacao, contexto em que a mercantilizacéo
de servicos e os aportes privados no ambito da
politica social, tem reforcado as desigualdades
de renda, de género, etarias e geracionais
que historicamente estiveram presentes na
sociedade brasileira.

PALAVRAS-CHAVE: Estado; Politica Social;
Familismo;
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LATINA E BRASIL

ABSTRACT: The
transformation of social policy in Latin America

article examines the
and Brazil considering the increase of new
mechanisms of market regulation in peripheral
countries from the 1990s. The study shows that
social policy guidelines after the Constitution
of 1988 earned a continuous and progressive
conceptual reorientation, but without, however,
breaking with punctuality, fragmentation and
focus, the context in which the commodification
of services and private investments in social
policy, has enhanced the income inequalities,
gender, age and generational that historically
been present in Brazilian society

KEYWORDS: State; Social policy; familism.

11 INTRODUCAO

O texto examina as transformacées
da politica social na América Latina e Brasil
considerando as  diretrizes  neoliberais
implementadas nos paises centrais e o
incremento de novos mecanismos de
regulagao do mercado na sua relagao com o
Estado nos paises periféricos, notadamente
a partir da década de 1990, visando discutir
como as medidas de regulacdo da sociedade
afetam a familia a partir de uma relagéo de

complementaridade e adequacdo entre a
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politica social e as formas de organizac¢des, convivio e necessidades familiares.

Utilizando uma metodologia hermenéutico-dialética, com base nos pressupostos
de Heidegger (1999) e Gadamer (1997) numa interrelacdo das partes com o todo,
estudou-se alguns aspectos da implementacao das politicas de Saude, Previdéncia e
Assisténcia Social no Brasil, considerando os contextos em que foram implementadas.

O presente artigo esta dividido em duas partes. A primeira, analisa aspectos da
politica social na América latina no contexto das reformas do Estado a partir da década
de 1990, e a segunda, enfoca o familismo da politica social brasileira, mostrando
que apesar das alteragbes conceituais, a implementacédo das acdes publicas pds-
Constituicao Federal de 1988 néo foi capaz de romper com a légica da fragmentacéo,
pontualidade e privatizacao.

21 0 FAMILISMO DA POLITICA SOCIAL NA AMERICA LATINA: FOCALIZAGCAO
DAS ACOES PROTETIVAS E CRESCIMENTO DOS APORTES PRIVADOS

As politicas sociais na América Latina tiveram um processo de emergéncia e
desenvolvimento diferente das que foram implantadas na Europa, considerando
gue ocorreram em processos histéricos diferenciados (CHASTEEN, 2001). Embora
com suas especificidades, pois ainda ndo havia consolidado a sua protecéo social,
a América Latina afetada pela crise econémica a partir da década de 1980 passou,
por um lado, a reduzir gastos publicos em alguns setores, como uma forma de ajuste
fiscal, e, por outro, a ofertar alguns beneficios, embora de forma precaria, aliada as
reformas do Estado (SANTOS; BAQUERO, 2007).

As acles publicas de Saude foram os maiores alvos das reformas na América
Latina desde a década de 1980, sob o argumento de que seriam necessarias para
dar eficiéncia a provisdo de servicos publicos e fortalecimento dos processos de
democratizagédo. Assim, observa-se que, em 1990 o investimento em Saude registrado
na América Latina foi de 5,7% do Produto Interno Bruto (PIB), representando cerca
de 40% do gasto publico, bem menor do que nos paises industrializados da Europa
(7,8%) (SANTOS, 2009; BIANQUIN, 2008, p. 194, Apud KLIKSBERG, 2001).

No entanto, nos paises latino-americanos seguiu-se algumas especificidades em
relacao a Europa, notadamente, a partir da década de 1990, com restricdo do gasto no
setor publico e crescimento dos aportes privados, contribuindo para o desenvolvimento
de um processo de familirizacdo, no qual o Estado atua de forma complementar e
subsidiaria por meio da politica social, quando a familia encontra-se impossibilitada de
prover as suas necessidades e demandas sociais.

Dentre outros, os programas socioassistenciais implementados na América
Latina, foram os seguintes: o Programa de Auxilio a Familia em Honduras em 1990, o
Programa de Educagao, Saude e Alimentacao no México em 1997, o Bono Solidario no
Equadorem 1998, a Rede de Proteccidén Social em 2000 na Nicaragua, o Superémonos
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em 2000 na Costa Rica, a Familia en Accion em 2001 na Colémbia, o Bolsa Escola em
2001 e o Bolsa Familia em 2003 no Brasil, o Jefes de Hogar em 2002 na Argentina e
o Chile Solidario em 2002 no Chile (BOSCHETTI, p. 97, Apud STEIN, 2005, p. 271).

Por outro lado, observa-se que os ajustes adotados em quase todos os paises da
América Latina implicaram numa reestruturacéo do Estado com a desregulamentagao
das relagbes econOmico sociais, tendo como base a implementacdo de diretrizes
neoliberais (SOARES, 1999).

Nesse sentido, Mesa-Lago (2004) e Franzone (2008), analisam a prote¢ao social
e o nivel de familirizacao ou de desfamilirizacdo das acdes empreendidas pelo Estado
na América Latina, examinando-se a relagdo entre Estado e familia na implementacéo
da politica social. Assim, fundamentada em Esping Andersen (1991), Franzoni (2007)
e (2005) defende que as politicas sociais latinoamericanas se organizaram a partir de
trés tipos de regimes de bem-estar social. O primeiro, denominado estatal produtivista,
no qual existe uma provisao de servigos estatais com um carater mais universalista,
o segundo, Estatal Protecionista, e o terceiro, Informal Familista, com baixo nivel de
cobertura, de desmercadorizagédo e desfamilirizacéo.

Em conformidade com Mesa-Lago (2004), os periodos de implementacdo da
politica social na América Latina podem ser assim agrupados: a partir de 1920, com
o desenvolvimento de acées em decorréncia das demandas geradas pelo processo
de industrializagéo (Chile, Uruguai, Brasil, Argentina e Cuba); a década de 1940,
em que foram desenvolvidas acées de bem estar social com algumas nuances das
implementadas em paises da Europa (Costa Rica, Equador, Peru, Panama, Paraguai,
Colébmbia, México, Venezuela); c) final da década de 1950 e inicio dos anos 1960, as
acOes de protecéo social tardia sdo implementadas residual e excludentemente em
paises da América Latina (Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala, Nicaragua,
Haiti e Honduras) (SPOSATI, 2011, p. 106).

O estudo mostra a politica social latino-americana implementada no contexto
de uma “regulacéo social tardia” com um cunho de subalternidade, apresenta-se de
forma difusa, territorializada e setorizada (SPOSATI, 2002, p. 02-03), considerando 0s
processos historicos e politicos que permeiam a relagdo entre Estado e sociedade no
reconhecimento de direitos.

Por outro lado, o crescimento dos direitos sociais na América Latina ocorre no
contexto das diretrizes neoliberais, com uma reducéo do alcance da politica social
e deslocamento dos conteudos universalistas para recortes seletivos nas situacoes
de pobreza e extrema pobreza, sem reduzir as desiguldades sociais, com 0
desenvolvimento de agdes para pessoas com pouco ou nenhum acesso ao mercado,
com qualidade e cobertura precaria (SPOSATI, 2002, p. 7).

E nesse contexto que se insere o familismo da politica social na América
Latina, visto que nas situacées em que os mecanismos do mercado e do Estado néo
sédo suficientes para atendimento das necessidades de produgdo e consumo dos
individuos, esse suprimento ocorre pela familia, por meio das regras de solidariedade,
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reafirmando os tradicionais papéis assumidos pela familia ao colocar uma maior carga
de responsabilizacao sobre a mulher, que, tem que prover o sustento, assegurar
cuidados e educar os filhos (SUNKEL, 2006).

Para Bryan (1997), a atuacao do Estado junto a familia na América Latina esta
centrada na utilizagdo de mecanismos de solidariedade das relagces familiares e
comunitarias, bem como das associagbes, fundamentadas numa cidadania social,
a qual se relaciona com as relagcbes sociais e com as perspectivas de identidade
e obrigacOes que devem ser exercidas pela coletividade. Nesse sentido, 0 acesso
a servicos pode ser favorecido pela associacdo com outras pessoas, organizacoes
comunitarias e redes de Assisténcia Social.

Assim, constata-se que no familismo da politica social implementada nos paises
latino-americanos, o Estado desenvolve agbes publicas fragmentadas, sem carater
redistributivo, tendo como base um modelo de familia que seja capaz de assumir os
riscos nao cobertos pelo Estado e pelo mercado.

310 FAMILISMO NA POLITICA SOCIAL BRASILEIRA: PONTUALIDADE,
FRAGMENTACAO E PRIVATIZACAO

Apoés a Constituicao Federal de 1988 no Brasil os modelos protetivos constitutivos
das politicas sociais no Brasil passam a ter em seus desenhos institucionais a
centralidade na familia, colocando-a como espaco privilegiado de protecdo, que, na
contemporaneidade, apresenta-se construida a partir de diferentes arranjos, refletindo
ainda um conjunto de mudancas decorrentes do envelhecimento, gravidez precoce,
reducéo do numero de filhos, dentre outras, que exigem da politica social estratégias
diversificadas para a protecdo a seus membros (SUNKEL, 2006).

No entanto, apesar dos avancos no plano legal, assim como em outros paises
da América Latina observa-se nos anos 1990 a progressiva reforma do Estado, com a
reducéo dos gastos sociais em alguns setores e a insercao das diretrizes neoliberais
com o desenvolvimento de acgbes focalizadas na pobreza e extrema pobreza, com
aporte privado na oferta de servigos publicos.

Ao examinarmos o0 desenvolvimento das politicas da Previdéncia, Assisténcia
Social e Saude no Brasil p6s-Constituicao Federal de 1988, observa-se a organizacéao
de um sistema integrado em seu desenho institucional, considerando que encontram-
se legalmente inseridas no ambito da Seguridade Social, porém fragmentado,
pois, apesar das ag¢des seguirem modelos que tem como base a contributividade,
necessidade e universalidade, respectivamente, a prote¢cdo dos individuos fica, em
grande parte, sob a égide da familia.

Apesar do artigo 201 da Constituicao Federal de 1988 dispor que a Previdéncia
Social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiacao
obrigatdria, para cobertura a riscos provenientes de doenca, invalidez, morte e idade
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avancada, maternidade, desemprego involuntario e recluséo, as acdes desenvolvidas
obedecem ao modelo meritocratico particularista, conforme tipologia delineada por
Draibe (1992), cujo acesso vincula-se a inser¢ao do trabalhador no mercado de
trabalho.

Por outro lado, as reformas previdenciarias sugeridas pelo Banco Mundial e o
Fundo Monetario Internacional para os sistemas de protecéo social na América Latina,
foram implantadas primeiramente no Chile, sendo que, no Brasil, ndo o foram em sua
integralidade, pois manteve, com alteragdes, o sistema publico com base na reparticéo
simples, acrescendo o regime de capitalizacédo por meio de previdéncia complementar,
como forma de complementagcdo da cobertura a riscos sociais (PACHECO FILHO;
WINCKLER, 2004).

Assim, com a Emenda Constitucional n® 20/ 1998, organizou-se o Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS) e o Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores
(RPPS), além de instituir o fator previdenciario por meio da Lei n° 9.876/ 1999 e a
Previdéncia Complementar (KERTZMAN, 2012).

Em conformidade com Pacheco Filho; Winckler (2004), diferentemente de outros
paises da América Latina, o Brasil promoveu reformas em seu sistema previdenciario
que podem ser caracterizadas como do tipo paramétrica, visto que, apesar de realizar
ajustes que aumentam as contribuicdes/ idade limite para aposentadoria, de estabeler
teto maximo para o valor dos beneficios e alterar o calculo de beneficos, também
preserva o sistema publico baseado no regime de reparticdao simples.

No entanto, assim como outros paises da América Latina, a politica social
brasileira reafirma a responsabilizacdo das familias, por meio da alteragdo nas regras
de concessao de beneficios do RGPS e com a instituicdo das entidades de previdéncia
complementar, os fundos de pensédo, na modalidade fechada, constituidas na forma
de sociedade civil, com oferta de planos de previdéncia coletivos aos empregados
das empresas, bem como aos servidores da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios e, na modalidade aberta, na forma sociedade anénima, com natureza
contratual e fins lucrativos, acessiveis a qualquer pessoa fisica, com planos individuais
ou coletivos.

Assim como na Previdéncia, a intervencdo estatal nas atencées de saude
somente vai ocorrer de forma mais efetiva a partir da década de 1930, quando até
entdo esparsas passam a ter um carater nacional. No periodo 1945-1950 observa-se
uma transversalidade das ac¢des, destacando-se o Plano Salte em 1948, que envolvia
as areas de Saude, alimentagao, transporte e energia.

O artigo 198 da Constituicao Federal de 1988 dispbe que as acoes e servicos
publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada constituindo
um sistema unico tendo como base a descentralizacdo, atendimento integral, com
prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais e
participacdo da comunidade.

Nesses moldes, o Sistema Unico de Satde (SUS) garante o acesso universal
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e igualitario as acdes e servicos de Saude em todos os niveis de complexidade. No
entanto, apesar da universalidade assegurada nos referenciais legais, aimplementacéao
dessas acgdes tem ocorrido com grande aporte privado, visto que 24% da populacao
brasileira possui plano de Saude ou convénio e, apesar de 68% ter a rede publica
como unico ou principal fornecedor de servigcos de Saude, 61% consideram o servico
publico de Saude péssimo ou ruim (CNI-IBOPE, 2012, p. 17).

No que se refere a Assisténcia Social esta tem sido ao longo do tempo
caracterizada como clientelista e assistencialista com carater de benesse, sendo que
as acgdes assistenciais publicas encontraram espago de discussdo no Brasil ap6s a
década de 1930, porém sem romper com a natureza da exclusao social, pois sua
implementacéo estava subordinada as instituicdes politicas e econémicas nacionais,
fundamentados em instrumentos estatais repressores e paternalistas, baseadas na
liberalidade e no favor (FONTENELE, 2007; PEREIRA, 2006).

A Constituicdo Federal de 1988 representou a culminéncia dos interesses da
sociedade civil no sentido da construcdo de um Estado democratico de direito que
levasse em conta o enfrentamento da questao social brasileira, trazendo em seu bojo
as diretrizes para a implementacao de um sistema de protecédo e seguridade social,
baseada no tripé Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social a partir de agdes
pautadas na integracao e participagéao.

Assim, a lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS) dispbe sobre a organizacéo
da Assisténcia Social, enquanto direito do cidadao e dever do Estado, colocando-a
na condicao de politica publica que tem como foco de agcao a protecao a familia, a
maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice.

Contudo, observa-se que no modelo socioassistencial implementado pelo
Sistema Unico de Assisténcia Social (2005), cabe ao Estado intervir apenas quando
a familia falha. Assim, o familismo presente na politica de Assisténcia Social brasileira
reforca as desigualdades, pois os servicos e beneficios ofertados ndo atendem as
demandas apresentadas, reforcando as estratégias de responsabilizacdo e controle
(SARRACENO, 1992).

Ademais, o conceito de familia contido na Norma Operacional Basica do SUAS
(NOB/SUAS) (2005) tem como fundamento a solidariedade entre seus membros e,
nessa perspectiva, reforca as desigualdades de género, visto que 52,9% das familias
beneficidrias do Programa Bolsa Familia sdo mantidas pela mulher sem cénjuge e
com filhos, que ndo tem onde deixa-los para irem trabalhar ou estudar. Para Esping
Andersen; Palier (2010) esse aspecto da politica social reforca as desigualdades de
género, considerando os baixos indices de escolaridade e a precaria inser¢ao feminina
no mercado de trabalho. Nessa perspectiva, a politica social brasileira tem reafirmado
as estratégias de controle e de responsabilizacdo das familias, corroborando os
ensinamentos de Silva (2010, p. 157-158), de que as a¢des publicas tém assumido o
papel de “regulacédo ou administracdo da pobreza num dado patamar”.

Por outro lado, ltaborai (2005) destaca que apesar da familia brasileira
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contemporanea apresentar-se fragilizada pelos processos e pelas mudancgas ocorridas
no contexto do capitalismo, a familia tem sido controlada a partir do familismo da
politica social brasileira, reafirmando a perspectiva histérica de responsabilizacéo
e as histéricas desigualdades etéarias, geracionais e de género, visto que a politica
social volta-se prioritariamente para as pessoas inseridas no mercado de trabalho,
sem, contudo, ofertar as condigcbes necessarias para que a familia possa melhorar
efetivamente a sua qualidade de vida com equidade e dignidade (TEIXEIRA, 2010;
VIANNA, 2005).

Nessa perspectiva o acesso ao trabalho e renda tem representado um
importante recorte seletivo para a atuacdo estatal fortalecendo o modelo familista
da politica social na qual a familia e o territério sdo colocados como estratégias de
complementagcdo das acdes do Estado, no entanto, defende-se, assim, como Mioto
(2004; 2008) que a abordagem publica dos problemas familiares deve acompanhar
as transformacgdes societarias e responder as demandas e desafios apresentados por
esta na contemporaneidade.

Assim, o arcabouco legal da Constituicao Federal de 1988 em torno da seguridade
social no Brasil visando a superacao de acdes fragmentadas, segmentadas e pontuais
nao foram efetivadas, em decorréncia de varios fatores, que, dentre os quais ressaltam
a desarticulacéo entre as politicas de Saude, Previdéncia e Assisténcia e a redugao/
precarizacéo da oferta dos servigcos publicos pelo Estado.

41 CONCLUSAO

O reordenamento das politicas sociais na América Latina tem sido impulsionado
pelos argumentos neoliberais de necessidade de ajustes fiscais com atendimento
focalizado nas situacbes de pobreza e extrema pobreza, sendo consenso entre os
autores que esta tem apresentado limitacbes em face das desigualdades e demandas
apresentadas.

A trajetoria das politicas sociais latinoamericanas apresenta-se de forma tardia
em relacdo aos paises europeus, com emergéncia no Brasil a partir de 1930, sendo
historicamente voltada para grupos vulneraveis, notadamente a partir de 1990, com a
implementacéao da reforma do Estado em atendimento a diretrizes neoliberais.

O familismo da politica social brasileira € reafirmado pelos conteudos das politicas
de Saude, previdéncia e Assisténcia Social, quando estas trabalham com recortes
seletivos e focalizados, sem estratégias efetivas de superacéo das desigualdades
sociais de renda, de género, etarias ou geracionais.

A pontualidade, fragmentacao e mercantilizacéo dos servigcos publicos colocam a
familia a mercé das intempéries do mercado, pois 0 acesso a direitos € condicionado as
condicOes de trabalho/ renda que tem representado um importante limite ao exercicio
da cidadania na realidade brasileira contemporénea, em face das exclusdes geradas
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pelo acirramento das rela¢des capitalistas.

Apesar de terem sido observadas alteragdes nos padrbes da politica social
brasileira pés Constituicao Federal de 1988, esta ndo tem sido capaz de alterar as
historicas desigualdades que permeiam a sociedade brasileira, visto que, a politica
social tem sido implementada em obediéncia as diretrizes neoliberais e aos interesses
do mercado, com um evidente processo de remercantilizacao de direitos, sobretudo a
partir da década de 1990, com aporte privado e incentivo as redes de solidariedade,
numa evidente ruptura do contrato social sob o qual esta assentado o Estado.

Os resultados da analise mostram que o familismo apresenta-se como um
instrumento de mediac&do, complementacado e suprimento de lacunas da atuacéo
estatal, frente aos problemas gerados pelas contradicbes do sistema capitalista,
sendo que, apesar das diretrizes das politicas de Saude, previdéncia e Assisténcia
Social terem ganhado uma continua e progressiva reorientacdo conceitual, néo
foram capazes de romper com a logica da pontualidade, fragmentacéo, focalizagao e
privatizacao, reforcando assim, as desigualdades sociais de renda, de género, etarias
e geracionais historicamente presente na sociedade brasileira.
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