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Resumo

Esta tese discute as possibilidades e os limites de constru¢ao de uma Politica de Assisténcia
Social supranacional no ambito do Mercosul. O percurso investigativo efetuado exigiu o
desenvolvimento de analises tedricas sobre a mundializagdo do capital, a crise do capitalismo,
o papel do Estado e a formacao de blocos regionais, a dimensao social da integracao regional
do Mercosul e a analise da Politica de Assisténcia Social em cada um dos paises pesquisados
(Argentina, Brasil, Paraguay e Uruguay). Destaca-se que a Politica de Assisténcia Social ¢
compreendida aqui enquanto um direito social, assegurado no dmbito de um Sistema de
Protecdo Social e de iniciativa dos Estados. A metodologia que norteou esse estudo adotou
instrumentos formais de pesquisa qualitativa de coleta de dados, tais como entrevistas a partir
de um roteiro semiestruturado, bem como a analise e reflexdo utilizando documentos oficiais
a luz do material tedrico coletado em pesquisa bibliografica. Foram também realizadas 22
entrevistas com assistentes sociais, pesquisadores e gestores da Politica de Assisténcia Social
dos paises pesquisados. A dimensao social dessa pesquisa justifica-se pelo fato de o Mercosul,
desde o inicio ter seguido uma orientacdao pautada na mundializacdo do capital (predominante
em seus paises membros) e, por isso, privilegiou a integracdo econdmica e aduaneira em
detrimento de um modelo de integragdo baseado em projetos sociais comuns. Por outro lado,
as relagdes de forca assimétricas, diferengas culturais, de desenvolvimento institucional e de
organiza¢do da sociedade civil, além das particularidades historicas e sociopoliticas de cada
pais membro do bloco regional tém dificultado a implementacdo de projetos comuns de
desenvolvimento social ¢ de uma PAS supranacional. Em suma, esse cenario vem
requisitando das autoridades dos diversos governos, dos gestores de politicas publicas, dos
assistentes sociais € da sociedade civil iniciativas comuns (conjuntas), assentadas em valores
democraticos e de respeito a soberania de cada Estado nagdo. Tais iniciativas devem ser
realizadas com vistas a criar estratégias para proporcionar legitimidade e viabilidade social a
construgdo e/ou formulacao de politicas de assisténcia social para essa regido. Espera-se,
enfim, que esse trabalho venha a contribuir para iniciar a discussao sobre as possibilidades e
os limites de constru¢do de uma Politica de Assisténcia Social Supranacional.

Palavras-Chave: Mercosul, Politica de Assisténcia Social, Mundializacdo do Capital,
Supranacional, Fronteira, Servigo Social.



Abstract

This thesis discusses the possibilities and construction limits of a Supranational Social
Assistance Policy within Mercosur. The investigative course done here has required
incursions into theoretical analysis on the process of globalization of capital, the crisis of
capitalism, the role of the State and the formation of regional blocs, the social dimension of
regional integration of Mercosur and the analysis of the Social Assistance Policy in each of
the countries surveyed (Argentina, Brazil, Paraguay and Uruguay). In the field of the Social
Assistance Policy, it is understood here as a social right, guaranteed under a Social Protection
System and initiative of the States. The methodology that guided this study has adopted
formal instruments of qualitative research data collection such as interviews based on a semi-
structured guide, as well as analysis and reflection using official documents in the light of the
theoretical material collected in the bibliographic research. Additionally, it has been
conducted 22 interviews with social workers, researchers and managers of Social Assistance
Policy of the countries surveyed. The social dimension of this research is justified by the fact
that Mercosur has followed, since the beginning, a guided orientation in the globalization of
capital (predominantly in its member countries), therefore it has concentrated on economic
integration and customs rather than a model of social integration based on common projects.
On the other hand, the asymmetrical power relations, cultural differences, institutional
development and civil society organization, in addition to historical and socio-politics of each
member country of the regional bloc has hampered the implementation of common projects of
social development and a supranational Social Assistance Policy. In short, this scenario has
been requesting the authorities of many governments, policymakers, social workers and civil
society initiatives common (joint) seated on democratic values and respect the sovereignty of
each nation state, in order to develop strategies to provide legitimacy and social feasibility of
the construction and / or formulation of social assistance policies for the region. The hope is
that this work will contribute to initiate the discussion about the possibilities and limits of
construction of a Supranational Social Assistance Policy.

Keywords: Mercosur, Social Assistance Policy, Globalization of Capital, Supranational,
Country Border, Social Work.



Resumen

Esta tesis discute las posibilidades y limites de la construccion de una Politica de Asistencia
Social (PAS) supranacional en el Mercosur. El proceso de investigacion exigio el examen de
analisis teoricas sobre la mundializacion del capital, la crisis del capitalismo, el papel del
Estado y la formacion de bloques regionales, la dimension social de la integracion regional
del Mercosur y el analisis de la Politica de Asistencia Social en cada uno de los paises
investigados (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay). Se destaca que la Politica de Asistencia
Social, es aqui comprendida como un derecho social, asegurado en el &mbito de un Sistema de
Proteccion Social de iniciativa de los Estados. La metodologia de estudio utiliz6 instrumentos
de la investigacion cualitativa, como entrevistas semi-estructuradas, analisis y reflexion de
documentos oficiales reunidos por investigacion bibliografica. Se realizaron 22 entrevistas
con asistentes sociales, investigadores y gestores de la Politica de Asistencia Social de los
paises mencionados. La dimension social de esta investigacion se justifica porque el
Mercosur, desde el inicio, siguié una orientacion pautada en la mundializacion del capital
(predominante en los paises miembros) que llevo a privilegiar la integracién econdmica y
aduanera en detrimento de un modelo de integracion basado en proyectos sociales comunes.
Por otro lado, las relaciones de fuerza asimétricas, diferencias culturales, de desarrollo
institucional y de organizacion de la sociedad civil, asi como las particularidades historicas y
socio-politicas de cada pais miembro del bloque regional han dificultado la implementacion
de proyectos comunes de desarrollo social y de una PAS supranacional. En suma, este
escenario viene exigiendo de las autoridades de los diversos gobiernos, de los gestores de
politicas publicas, de los asistentes sociales y de la sociedad civil iniciativas comunes
(conjuntas) basadas en valores democraticos y de respeto a la soberania de cada Estado
nacion. Estas iniciativas deben ser realizadas con el objetivo de crear estrategias para
proporcionar legitimidad y viabilidad social a la construccion y/o formulacion de politicas de
asistencia social para esta region. Se espera, que este trabajo pueda contribuir para iniciar la
discusion sobre las posibilidades y limites de la construccion de una Politica de Asistencia
Social Supranacional.

Palabras-Clave: Mercosur, Politica de Asistencia Social, Mundializacion del Capital,
Supranacional, Frontera, Servicio Social.
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INTRODUCAO

Os diagnosticos e as mudangas propostas para a Politica de Assisténcia Social (PAS)'
na América Latina vém sendo concebidos no marco de um novo arranjo das relagdes de poder
internacionais. Estas Gltimas demandam avaliacdes sobre a reorganizacao do papel de um
Estado provedor de bens e servigos para as adequagdes impostas nas relagdes estabelecidas a
partir da formacdo de blocos regionais e da perspectiva politica da Mundializacdo do Capital’.

Estas novas demandas, proprias do modelo de desenvolvimento capitalista, fomentam
a discussao e o desenvolvimento das condi¢Oes institucionais, tanto no ambito do Estado
quanto no ambito intra-bloco regional para implementar a reorganizacdo de um sistema de
Seguridade Social comum, abarcando iniciativas de politicas sociais em diversas areas, € mais
especificamente a da politica de PAS.

Evidentemente tal modelo de desenvolvimento, que vislumbra a obten¢do de
vantagens econdmicas e financeiras, estd presente nos acordos estabelecidos no ambito dos
blocos econdmicos e mercados comuns, dentre os quais o Mercado Comum do Sul
(Mercosul), que também sera objeto de analise no presente trabalho. Neste bloco regional,
durante muitos anos, visualizou-se o estabelecimento de acordos econdmicos e aduaneiros,
instituindo-se normativas ¢ acordos no ambito da circulagao das mercadorias e de moeda. No
entanto, a Questdo Social’, a exemplo do livre trinsito da forca de trabalho, ndo foi
problematizada € nem houve avancos no que concerne a normatizagdes e acordos entre os

paises do Mercosul (Argentina, Brasil, Paraguay* e Uruguay”).

' A Politica de Assisténcia Social sera tratada aqui pela sigla PAS, apesar dessa abreviagdo ndo existir

oficialmente.

> Tomando por base Frangois Chesnais (1996), optou-se pelo termo mundializagio do capital ao invés de
globalizacao (expressdo que ¢ bastante utilizada na midia). Sobre esse assunto, veja o capitulo I desta tese.

> A Questdo Social ¢ apreendida como o conjunto das expressdes das desigualdades sociais engendradas na
sociedade capitalista madura, que tem uma raiz comum na producdo social e cada vez mais coletiva. O trabalho
torna-se mais amplamente social — enquanto a apropriacdo dos seus frutos se mantém cada vez mais privada,
monopolizada por uma parte da sociedade. Portanto, a Questdo Social engendra determinantes sociais, culturais,
politicos, econdmicos e histéricos [AMAMOTO, 1999; NETTO, 2001).

* Embora a tese esteja escrita em portugués o que exigiria grafar Paraguay com ao invés de “y”, optamos por
grafa-lo com “y” em concordancia com sua escrita no espanhol e como uma forma de homenagear a cultura
desse pais.

> Ver nota 4.

7332}
1

19



Embora tenham sido significativas a interlocug¢do e as reivindicagdes da sociedade
civil, que se manifestou a partir de um expressivo nimero de grupos de trabalho®, este
processo ¢ muito mais lento, se comparado ao ja estabelecido € ao que se estabelece no
ambito comercial. Essa lentiddo no andamento das legislagdes trabalhistas revela a
incapacidade das formulas capitalistas de promoverem um desenvolvimento que seja ao
mesmo tempo social e econdmico e voltado para o interesse humano. Em outras palavras, um
desenvolvimento que atenda aos interesses € as necessidades individuais e coletivas
conjugando interesses politico-econdmicos, mas também a qualidade de vida do trabalhador e
daqueles que ndo se inseriram no mundo do trabalho. Além dessas questdes, a tese analisa
ainda as demandas sociais envolvendo cidaddos estrangeiros em situacao de pobreza e a
condicdo de desigualdade social, decorrentes da progressiva facilitagio ao transito de
cidadaos no ambito dos paises do Mercosul, ou da crescente integracdo das comunidades
localizadas em areas de fronteira. Isto porque ndo existe uma legislacdo que assegure o acesso
dessas pessoas as politicas sociais dos paises do Mercosul, independentemente dos limites
fronteiricos.

Contudo, entende-se que as medidas protetivas se tornam um imperativo € que o
Estado em consonancia com a pressao da sociedade civil deve assegurar o atendimento desse
crescimento populacional de cidaddos do Mercosul, que, muitas vezes, enfrentam situagdes de
caréncia e distor¢des sociais fora de seus paises de origem. A auséncia de atuagdo para
resolucao da situacdo pode, sem duvida, agravar a condi¢ao de pobreza dos proprios paises
que os abrigam.

E nesse cendrio que se situa a problematica da PAS nos paises que compdem o
Mercosul como membros plenos (Argentina, Brasil, Paraguay e Uruguay) que fazem parte do
Mercosul desde a constitui¢ao do bloco, ndo contemplando assim aqueles que fazem parte do

Mercosul ampliado (Venezuela7, Boliviag, Chileg, Colémbialo, Equador”, e Peru'” e

% Tais grupos de trabalho tiveram o objetivo de organizar o significado e as implicagdes dos acordos trabalhistas

no dmbito do Mercosul, no que se relaciona as profissdes (alteracdes nas regulamentacdes profissionais, codigos

de ética e outras legisla¢des trabalhistas dos paises).

7 A Venezuela ratificou o protocolo de entrada em 4 de julho de 2006. Durante a XXIX Conferéncia do
Mercosul em Montevidéu no dia 9 de dezembro de 2005, outorgou-se o status de Estado associado em processo
de adesdo, que na pratica significa que tinha voz mas ndo voto. Uma vez que a Venezuela adotou o marco legal,
politico e comercial do Mercosul na metade de 2006, firmou-se o protocolo para se converter em Estado
associado. (CMC n. 29/2005).

¥ A Bolivia formalizou sua associagdo na XI Reunido da Cupula em Fortaleza (Brasil), em 17 de dezembro de
1996, por meio da Decisao CMC n. a assinatura do Acordo de Complementagdo Econdomica Mercosul-Bolivia.

% O Chile formaliza sua associagdo ao Mercosul em 25 de junho de 1996, durante a X Reunido da Cupula do
Mercosul, em San Luis, Argentina, por meio da assinatura do Acordo de Complementagdo Econdmica Mercosul-
Chile (ACE n. 35; CMC n. 3/96).
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México'?), uma vez que fazem parte do bloco na condi¢io de membros associados.

O Mercosul, que antes tinha uma natureza apenas econdmica, agora comporta
demandas sociais, visto que os impactos econdmicos-comerciais € politicos desse bloco
regional tornaram-se objetos de discussdo e mesmo de resisténcia, despertando a atengao de
representantes politicos, empresarios, trabalhadores, organizagdes ndo-governamentais,
universidades, entre outros.

Ademais, embora a legislacao social da classe trabalhadora ja esteja minimamente
assegurada por meio da legislacdo trabalhista interna dos paises-membros, observa-se a
situacdo dos cidaddos que ainda nao estdo inseridos no mundo do trabalho por diversos
motivos vinculados: estagnacdo dos postos de trabalho, questdes de género, raga, idade,
escolaridade, entre outros.

Essa realidade expressa a dialética da contradicdo entre a ldgica da expansdo
capitalista e a atual necessidade social e ética de fazer valer os direitos de cidadania,
especialmente os direitos sociais que se concretizam por meio das politicas publicas. Tal
contradi¢cdo cria espago para o surgimento de novos paradigmas de sociabilidade nos quais a
politica social se faz necessaria, como meio para concretizacdo de direitos.

Diante destes fatos, surge a indagagdo: qual a perspectiva de construgdo de uma
Politica de Assisténcia Social comum (supranacional) dentro do bloco regional do
Mercosul?'* Evidentemente, responder a esse questionamento ndo é tarefa simples, uma vez
que exige uma andlise cuidadosa de fatores historicos-estruturais e especificos de cada um dos
paises-membros envolvidos nesse objeto de estudo.'” Contudo, é por essa perspectiva que se
enfocard o tema das Politicas Sociais destinadas a Assisténcia Social na Argentina, no Brasil,
no Paraguay e no Uruguay, nos marcos politico-econdomicos da sociedade capitalista, da

Mundializacdo do Capital, da formacao dos blocos regionais (centrado no Mercosul). O

' A Colémbia, Equador e Venezuela formalizaram sua associagcdo ao Mercosul em 2004, mediante a assinatura
do Acordo de Complementa¢do Econdmica Mercosul-Colombia, Equador e Venezuela (CMC n. 59/04).

""" O Equador formaliza sua associagio ao Mercosul em 2003 pela assinatura do Acordo de Complementacio
Economica Mercosul-Peru (CMC n. 39/03).

'2.0 Peru formaliza sua associagio ao Mercosul em 2003 pela assinatura do Acordo de Complementagio
Economica Mercosul-Peru (CMC n. 39/03).

" Este ¢ Estado Observador, cujo status ainda ndo é oficial.

'* O termo supranacional nesta tese sera utilizado como sinénimo de politica social comum ou politica social
internacional no sentido comunitario ou de agdes conjuntas pelos Estados membros do Mercosul. Cabe destacar
que essa perspectiva de constru¢do de uma PAS comum ou supranacional tem o objetivo de fomentar a discussao
da internacionaliza¢do, harmoniza¢ao e/ou atuag¢do de agdes conjuntas devidamente acordadas e sem o objetivo
de transferéncia de soberania dos Estados partes. A compreensdo ¢ de que a tomada de decisdes deve
primeiramente se sujeitar aos procedimentos de cada lei nacional.

'> Estudos dentro do escopo da analise legal acerca das possibilidades e limites da criagio de uma PAS
supranacional sdo imprescindiveis nessa discussdo, contudo esse tema ndo sera objeto de analise desta tese.
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intuito € o aprofundamento do entendimento de que a concepg¢ao da politica de assisténcia se

pauta na garantia de um direito social e ndo do assistencialismo, filantropia ou benemeréncia.

O objeto de estudo desta pesquisa serd, assim, a PAS no Mercosul, com énfase nas

seguintes indagacdes:

a)

b)

c)

d)

Ja& foram implementadas ou existem iniciativas que apontam para a
implementa¢do de acdes comuns da assisténcia social no ambito do Mercosul?
O que ja existe em termos de discurso e/ou diretrizes, por parte das esferas
decisoérias, em relagdo a criagao de uma PAS comum no ambito do Mercosul?

Os principios que regem a integracdo regional sdao efetivados na
implementagdo dos projetos e dos programas da PAS de cada pais,
especialmente nas regides de fronteira?

No que se refere a implementacdo da PAS comum, que andlise pode ser
extraida do aporte dessas informagdes no processo decisorio do bloco regional

do Mercosul?

Por decorréncia, tem-se que o objetivo geral desse trabalho ¢ analisar se no ambito do

Mercosul existe a perspectiva de construcdo de uma Politica de Assisténcia Social

supranacional.

a)
b)

c)

d)

Ele desdobra-se nos seguintes objetivos especificos:

Analisar a Politica de Assisténcia Social em cada um dos paises do Mercosul;
Analisar os discursos sobre a PAS comum nos paises do Mercosul;

Identificar se existe ou se foram implementadas acdes de Assisténcia social
comuns no ambito do Mercosul;

Verificar se existem ou se foram implementadas a¢des de Assisténcia Social
comuns nas regioes de fronteira independentemente de acordos formais entre
0s paises membros;

Analisar se esses fatores contribuiram para a inclusdo do tema da Assisténcia

Social na agenda politico-decisoria do Mercosul.

A busca de respostas a essas indagacoes, além de referendar o carater qualitativo da

pesquisa, traduz as inquietagdes da autora quanto ao conhecimento das movimentagdes do

Estado e da sociedade, com vistas ao fortalecimento da cidadania da pessoa em situagao de

pobreza e na condi¢ao de desigualdade social no ambito do Mercosul. Ademais, apresenta

subsidios para uma reflexao critica sobre como as agdes formuladas e implementadas estao

contribuindo para um efetivo enfrentamento dos desafios provocados pelo fendmeno da

pauperizagdao no Mercosul, tendo por base as seguintes hipodteses:
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I. O Mercosul, desde o inicio, seguiu uma orientacdo pautada na
mundializac¢ao do capital predominante em seus paises membros e por isso
privilegiou a integragdo econdmica e aduaneira em detrimento de um
modelo de integracdo baseado em projetos sociais comuns.

II. As relagcdes de forga assimétricas, as diferencas culturais, de
desenvolvimento institucional e de organizagdo da sociedade civil, além
das particularidades historicas e sociopoliticas de cada pais membro do
bloco regional tem dificultado a implementacdo de projetos comuns de
desenvolvimento social € de uma PAS supranacional.

Trata-se de uma tematica relacionada a area de concentragdo: Estado, Politica Social e
Cidadania. Compoe a linha de pesquisa Politica Social, Estado e Sociedade no Programa de
P6s-Graduacao em Politica Social da Universidade de Brasilia, os quais relacionam a politica
social com o Estado e enquanto um direito social de cidadania, no contexto da relacao
Estado/sociedade.

Para a discussdo desse objeto de estudo, elegeu-se como categorias de analise: a
Mundializacao do Capital, o bloco regional do Mercosul frente a situagdo de pobreza e a
condicdo de desigualdade de seus paises membros, € a Politica de Assisténcia Social

propriamente.

Fundamentacio Metodologica da Pesquisa

A proposta metodologica deste trabalho pressupde a utilizacao do método de pesquisa
qualitativa, tendo em vista que os dados coletados referem-se as percepcoes, as opinides € aos
valores envolvidos no discurso dos entrevistados e a qualidade na analise dos dados
encontrados nos documentos pesquisados.

Quanto aos documentos pesquisados, explica-se que, embora a andlise documental seja
pouco explorada, esta pressupde uma técnica valiosa de abordagem de dados qualitativos.
Complementa as informagdes obtidas por outra técnica, assim como desvela aspectos novos
de um tema ou de um problema. Além disso, os adeptos das técnicas qualitativas tentam
ultrapassar o alcance meramente descritivo do conteido manifesto da mensagem, para atingir,
mediante a inferéncia, uma interpretacao mais profunda. (MINAYO, 1994:203)

Adentrando um pouco mais no objeto de estudos dessa tese, a analise das

possibilidades e dos limites de constru¢do de uma Politica de Assisténcia Social
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Supranacional, no ambito do Mercosul, far-se-4 a utilizagdo da coleta e da observacao dos
dados em dois niveis de analise:

1°) Serdo observados os pontos das descrigdes/analises da PAS em cada um dos paises
membros do Mercosul. Neste item, serdo delimitados os percursos histéricos dos
desenvolvimentos das PAS - sinalizando que forcas estavam presentes na génese da
constituicdo da politica e que fatores influenciaram o seu desenvolvimento e a sua
implementa¢do - associados aos aspectos das demarcagdes legais em cada um dos paises
pesquisados. E importante ressaltar que, neste topico, os dados serdo apresentados de forma
descritiva, dado um panorama geral da situacdo da PAS em cada um dos paises. O principal
obstaculo enfrentado para a andlise dos estudos sistematizados sobre a PAS entre os paises do
Mercosul tem sido justamente a heterogeneidade dos processos de implementacdo e de
desenvolvimento da PAS, o que dificulta consideravelmente uma demarcagao da analise dos
dados na perspectiva de compara-los entre si.

2°) Sera realizada uma analise entre os paises do bloco a partir do conjunto de dados
da PAS dos paises em suas parcerias ¢ acordos comuns, com vistas a atender o Mercosul
Social. Em outras palavras como cada um dos paises isoladamente observa, implementa e
defende, em termos de acdes no ambito do espago supranacional do Mercosul (especialmente
nas regioes de fronteira que se tornam espagos de experimentacdo de acdes nesse sentido),
acoes, projetos ou programas de assisténcia social.

Nesses dois niveis de investigacao e analise serd observado, apesar da heterogeneidade
no universo dos dados pesquisados, se existe ou ndo uma convergéncia de resultados no
estudos das PAS nos paises do Mercosul e que corroborem para responder a nossa questdao
central da pesquisa. Além disso, ¢ necessario observar que se determinado fato ¢ um fodo
composto de partes, leis e relagdes conectadas entre si € em movimento, resulta que a
desarticulagdo e a fragmentagdo desse todo opera uma amputacdo do mesmo e elimina a
possibilidade de conhecé-lo como tal. Em outras palavras, ndo ¢ possivel captar a amplitude
de determinacdes ontologica das partes e da totalidade - determinagdes que s6 podem ser
apreendidas se a andlise percorre a transversalidade essencial do todo. Por isso, toda a anélise
desse trabalho se deu a partir da perspectiva da totalidade na dialética marxista como
categoria central, e baseada nos teoricos Kosik (1969), Lukacs (1967) e Marx (1973).

E necessério esclarecer ainda que neste topico nio se deve gerar uma expectativa de
homogeneidade das informagdes ou de uma analise comparada. Os dados coletados em cada
institui¢do envolvida na pesquisa foram contextualizados considerando a dinamicidade

histdrica, politica e econdmica do pais pesquisado. Por isso, a heterogeneidade em relacao a
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data de implementa¢do da instituicdo e/ ou da implementacdo dos programas se deve as
diferentes referéncias que cada pais utiliza para considerar ou ndo a PAS como parte de uma
politica que deve ser assegurada pelo Estado, ou pelo governo em questao.

Até porque ¢ interessante observar que alguns paises consideram a PAS como parte de
uma estrutura administrativa de Ministério (Argentina e Uruguay) similar ao que acontece no
Brasil. Outros implementam essa politica, a partir da estrutura institucional de uma Secretaria
diretamente ligada a um gabinete de governo (ou a Presidéncia da Republica, caso do
Paraguay), como sera observado no Capitulo III, mais adiante'®.

Considera-se aqui indispensavel a andlise do acervo dessas informacgdes e outras,
como a pesquisa dos protocolos de intengdes e/ou dos acordos firmados, das iniciativas
implementadas e o proprio discurso técnico-politico no ambito dos grupos de trabalho que
vislumbram a estruturacdo dessa politica por dois motivos: 1) para responder as questdes
problemas propostas para esse trabalho; e 2) para defender ou refutar a tese aqui analisada
sobre a possibilidade de criacdo de uma PAS supranacional.

No ambito do Mercosul Social, a pesquisa qualitativa foi desenvolvida em trés etapas.
Na primeira, foi realizado um mapeamento dos documentos, atividades e reunides
desenvolvidas pelo Grupo de Trabalho dos técnicos dos respectivos 6rgaos gestores da PAS
nos paises de origem, com vistas a atender a expectativa do Mercosul Social (GT Mercosul
Social). Esta etapa teve como objetivo atualizar as informacgdes obtidas na fase de elaboracao
do projeto, uma vez que poderiam ter ocorrido mudangas como, por exemplo, a implantagdo
ou desativacao de programas, projetos ou atividades desenvolvidas pelo GT Mercosul Social.
E importante ressaltar que essa fase do levantamento foi estratégica, no sentido de que a
pesquisadora obteve o acesso as informacdes do GT Mercosul Social e que correspondia
como um todo a coleta de dados sobre o tema nos demais paises pesquisados. Tal estratégia
foi possivel, visto que o trabalho do GT Mercosul Social era feito conjuntamente com os
técnicos representantes de cada pais e hé a socializagdo de todas as informagdes deste grupo

entre seus participantes.

'® Vale esclarecer e lembrar que o perfil levantado de cada instituigio gestora da PAS teve como referéncia tanto
as informagdes da esfera governamental levantadas nos websites de governo, nos decretos e legislagdes vigentes
sobre o tema como também nas informagdes obtidas nas entrevistas com os gestores dos programas que
esclareceram e complementaram as informagdes presentes nos relatorios técnicos das instituicdes e nos websites
oficiais consultados e informagdes provenientes da analise académica, especialmente de autores que estudassem
o tema em seu pais de origem.
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Algumas das informagdes presentes nas atas das reunides dos GT Mercosul Social
foram retiradas de websites oficiais do Mercosul Social.'” Durante toda a pesquisa,
acompanhou-se as paginas da web para atualizar os dados. Foi em alguns casos também
utilizado o complemento da pesquisa via contato telefonico, com o objetivo de esclarecer
algumas distor¢des nas informagdes levantadas ou possivelmente devido a ndo atualizagdo da
pagina.

Embora a ideia inicial do projeto fosse a de que a pesquisa de campo seria apenas no
GT Mercosul Social localizado nas instituicdes pesquisadas com o tema da PAS, nao foi
possivel desconsiderar que o Mercosul Social ¢ desenvolvido por outros Ministérios e
Secretarias (Ministério da Saude, da Educacdo, da Cultura, do Meio Ambiente, da Reforma
Agraria, da Previdéncia Social, do Turismo, do Esporte, e Secretaria das Mulheres, Direitos
Humanos e da Juventude, dentre outros) e que as agdoes implantadas nessas outras dimensoes
se comunicam em alguma medida com a proposta do GT do Mercosul Social da PAS.
Contudo, nesse trabalho, a opcao foi analisar apenas as a¢des do Mercosul Social implantadas
pelas instituicdes relacionadas com a PAS. O objetivo foi delinear de maneira abrangente os
modelos de ag¢des e/ou de politicas sociais desenvolvidas no escopo de atuagcdo da Assisténcia
Social que podem se relacionar com a perspectiva de construgdo de uma PAS comum no
bloco regional. Evidentemente, tal modelo seria melhor evidenciado e contrastado com a
inclusdo de um panorama geral das diferentes acdes e servigos ja em funcionamento pelo
Mercosul Social. Por isso, em alguns casos essa situacdo sera considerada.

Quanto a escolha da abordagem qualitativa para a coleta de dados a partir de
entrevistas, deu-se porque a enquete dos entrevistados como um todo (Argentina, Brasil,
Paraguay e Uruguay) ou mesmo de uma amostra representativa, apesar de finita, inviabilizaria
a investigacdo em fun¢do de limitagdes de ordem financeira e temporal que um
empreendimento como este exigiria. Outro motivo que nos levou a escolha dessa abordagem
refere-se a qualidade dos dados levantados, pois trata-se de um objeto de estudo que estd em
transformagdo, o que mostra a necessidade de uma preocupag¢dao maior com a qualidade dos
dados e com um aprofundamento de sua analise.

Por ultimo, vale lembrar que os métodos de andlise e as diferengas de enfoques
metodologicos sdo ferramentas colocadas a servigo da pergunta e do objetivo de pesquisa que

precisam ser analisados com dados empiricamente relevantes. Por isso, ¢ a natureza das

17 Pesquisa realizada no site: http://www.mds.gov.br ¢ www.mercosur-social.org/ , acesso do ano de 2007 até
junho de 2011.
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perguntas e do objetivo de investigacao que deve determinar que método € mais relevante ou
conveniente para se avangar no conhecimento sobre a andlise do objeto observado (as
possibilidades e os limites de construcdo de uma politica supranacional no Mercosul).
Todavia, a depender de quantos casos se examinam, sempre ¢ possivel ou desejavel combinar
métodos qualitativos, estatisticos e formais de analise. Sabe-se que existem limitagdes em
qualquer método de andlise, por isso torna-se possivel empregar outros recursos para

compensar alguma limitagdo que apareca no desenvolvimento do estudo.

Sobre os entrevistados e as entrevistadas e sobre o roteiro de perguntas nos Ministérios
e/ou Secretarias

Primeiramente, ¢ importante ressaltar que houve adequagdes metodologicas e de
inclusdo de entrevistados em relagdo a proposta inicial desta pesquisa, devido a inexisténcia
de estruturas organizacionais formais de atendimento de demandas aos estrangeiros nas
regides de fronteira.

Neste sentido, a proposta inicial da pesquisa previa analisar, além dos 6rgdos gestores
da PAS (que explicaremos a frente), as instituicoes que trabalhavam com a temadtica de
assisténcia social na intervencdo direta com os usuarios' nas regides de fronteira. Essa
motivacao se deu por se acreditar que nessa regido poder-se-ia visualizar o deslocamento de
pessoas e a problematica de inser¢ao ou ndo desses usuarios (na condi¢ao de estrangeiros e/ou
nacionais sem documentag¢ao) em programas, servicos ou beneficios sociais.

Para isso, fez-se um planejamento, estabelecendo a realizagdo de entrevista com
assistentes sociais que trabalhavam nas regides de fronteira no Mercosul. Inicialmente,
pensou-se nas cidades de Foz do Iguagu, Porto Iguagu e Ciudad del Este, porque poder-se-ia
pesquisar as regioes de fronteira entre Brasil/Argentina; e Brasil/Paraguay. Em seguida, a
pesquisadora se deslocaria para a Cidade de Uruguaiana para verificar a situagdo de fronteira
no caso do Brasil/Uruguay.

Contudo, na cidade de Foz do Iguagu, verificou-se que seria invidvel realizar a

pesquisa nos moldes planejados, seja na propria cidade de Foz seja nas demais regides de

'"® Poder-se-ia, assim, analisar a fala dos profissionais que lidam diretamente com a problematica dos
estrangeiros, sobre os limites e as possibilidades de se definir critérios e/ou pardmetros de inser¢do ou ndo de
pessoas nos programas de assisténcia social e qual a demanda de estrangeiros por esses programas. Poder-se-ia
ainda proceder a identificagdo de questdes, como por exemplo a cargo de qual pais ficaria a questdo do
financiamento, planejamento e execu¢do desses programas, de modo a atender o estrangeiro que tem livre
transito e/ou permanéncia nos paises que compdem o Mercosul.
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fronteira. Desta forma, houve uma readequagdo dos parametros inicialmente estabelecidos
para a coleta de dados. A inviabilidade do trabalho planejado deu-se, em funcdo de que, em
Foz do Iguacu, ainda nao tinha sido implementado o Centro de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS) nos moldes previstos pela legislacdo brasileira para a implementacao da
politica nacional de assisténcia social e preconizado pela estrutura definida pelo MDS/BR"’.

Por esses motivos, fomos a instituigdo que a época era a responsavel pela
implementagdo do Programa Bolsa Familia na cidade de Foz do Iguacu: a Fundacdo de
Promogio Social do Parana (Promopar)™’. L4 foi realizada entrevista com duas assistentes
sociais sobre o trabalho que desenvolviam, ao implementarem os critérios de acesso ou nao de
estrangeiros € ou nacionais nao residentes no Brasil sem documentac¢do ao principal programa
de assisténcia social brasileiro a época, o Programa Bolsa Familia.

Tais alteragdes ou adequagdes metodoldgicas, no entanto, ndo prejudicaram o
planejamento da pesquisa de forma integral. Por isso, € importante expor aqui o planejamento
utilizado na defini¢ao da coleta de dados e na escolha dos entrevistados.

O primeiro procedimento para a definicdo dos entrevistados no dmbito dos orgao
gestores da PAS foi o mapeamento dos referidos Ministérios e/ou Secretarias nos paises
pesquisados: Argentina, Brasil, Paraguay e Uruguay. O objetivo de mapeamento foi, por um
lado, definir os programas a serem pesquisados e, por outro lado, entender a dindmica interna
das estruturas institucionais € mapear os diversos servicos oferecidos ao publico-alvo, no que
se refere a intersec¢do da Assisténcia Social com o Mercosul.

Neste sentido, trés publicos foram prioritarios para a coleta de dados: 1) profissionais
que trabalhavam com a politica de assisténcia social na cidade de Foz de Iguagu; 2)
pesquisadores da tematica da politica de assisténcia social na cidade de Foz de Iguacu; 3)
gestores, assessores € outros profissionais (assistentes sociais ou ndo) de cada um dos paises,
que estivessem exercendo cargos de gestdo nos departamentos ministeriais e/ou nas sessoes
das respectivas secretarias diretamente relacionada com a politica de gestdo da PAS com o

Mercosul.

' Segundo explicagdio de uma entrevistada na Secretaria Municipal de Assisténcia, houve atrasos na
implementag¢do deste porque os administradores teriam que realizar concursos publicos e processos seletivos
para a selecdo de pessoal que trabalharia nos CRAS e outras questdes relacionadas a propria infraestrutura
institucional, faltavam ajustes para atender as regulamentagdes de implantagao.

2 Segundo o decreto 1556 de 26 de novembro de 1979 a Promopar esta vinculada a Secretaria de Estado da
Satde e do Bem-Estar Social, e tem personalidade juridica de direito privado, com autonomia técnica,
administrativa e financeira. Como tratava-se de institui¢do com personalidade juridica de direito privado foi
necessario acessar o Decreto 7.332 de 19 de outubro de 2010 para entender as condi¢des que os entes federados
tem que cumprir para que possam aderir ao Programa Bolsa Familia, observados os critérios, condigdes e
procedimentos estabelecidos pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Esta institui¢@o
cumpria os requisitos exigidos, logo ndo é necessario que se enverede por uma analise/discussdo nesse sentido.

28



Resumidamente, organizou-se o agendamento das entrevistas com os gestores em
quatro espacos institucionais: Ministério do Desenvolvimento Social da Argentina, o
Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome do Brasil, a Secretaria de Ac¢ao
Social do Paraguay”' e o Ministério do Desenvolvimento Social do Uruguay e as demais
entrevistas foram contatadas nas Universidades, junto a Representante da Sociedade Civil e
da Pastoral do Imigrante™, ¢ na Secretaria Municipais de Assisténcia Social (no caso de Foz
de Iguacu/Brasil).

Na definicdo dos gestores a serem entrevistados, uma pesquisa sobre 0s possiveis
informantes foi feita com antecedéncia, levando-se em consideragao a relacdo com a PAS e o
Mercosul. Além disso, ao chegar a institui¢do, a pesquisadora relatou seu objeto de estudo e
solicitou indicagdo de contatos para a entrevista nos referidos 6rgaos, o que confirmava o
mapeamento realizado anteriormente.

Das indicagdes obtidas, somente no Uruguay nao foi possivel realizar a entrevista com
um informante-chave, a época, em fun¢do do mesmo estar ausente do pais, no momento da
visita. Contudo, durante a estada no pais optou-se por entrevistar outros dois assessores, que
também tinham uma relacao direta com a PAS e com o Mercosul. E, em momento posterior,
em visita ao Brasil, foi possivel realizar a referida entrevista com o informante-chave do
Uruguay, o que complementou os dados obtidos anteriormente.

Além disso, ¢ importante ressaltar que nao foi possivel durante a pesquisa de campo,
quer pela impossibilidade da pesquisadora quer pela sobrecarga de compromisso dos gestores,

o agendamento antecipado das entrevistas. No entanto, este ndo foi um obstaculo, tendo em

2! No capitulo III desta tese, constata-se que a Secretaria de A¢do Social do Paraguay ¢ uma Secretaria com
status de Ministério, diretamente vinculada a Presidéncia da Republica do Paraguay. Em termos comparativos
seria 0 Orgdo similar a0 que se encontrou nos outros paises responsavel pelo desenvolvimento da PAS no
Paraguay.

22 Estabeleceu-se contato também com professores que residem em Foz do Iguacu e que pesquisam o tema das
politicas sociais nesse bloco regional. Realizou-se entrevista com o intuito de entender mais sobre essa
problematica da pesquisa, especialmente a partir da énfase nos estudos ja realizados nas regides de fronteira nos
municipios de Iguacu e Guaira, no que se relacionava especificamente a politica de assisténcia social e ao tema
do acesso dos estrangeiros as politicas sociais. Convém ressaltar que essas entrevistas foram especialmente
importantes, porque os referidos pesquisadores nos desencorajaram de prosseguir viajando em busca de
entrevistas nos moldes que estabelecemos inicialmente (Porto Iguacu, Ciudad del Este e Uruguaiana). Segundo
eles, ndo seria encontrada a estrutura institucional de assisténcia social que se esperava, o que certamente levaria
a um gasto financeiro e temporal desnecessario em func¢ao das reduzidas informagdes que poderiamos adquirir.

3 Para enriquecer os dados deste trabalho ainda no que se refere & informagdo, se ha ou nio uma demanda de
estrangeiros ou nacionais sem documentagdo por politicas de assisténcia social brasileira, foi-nos indicado
entrevistar uma representante da sociedade civil que trabalhava com a tematica da exploragdo sexual de criancas
e adolescentes e uma assistente social que trabalha com atendimento a estrangeiros na Pastoral do Imigrante. As
referidas entrevistas foram realizadas com sucesso, abordando os seguintes temas: atende ou nao cidadaos
estrangeiros que demandam agdes de assisténcia social; 2) caracteristicas das demandas e possibilidade de
atendimento; 3) conhecimento do entrevistado sobre legislagio ou procedimento documentado para o
atendimento de estrangeiros ; 4) analise sobre a possibilidade de criagdo de uma PAS comum no Mercosul e
principais obstaculos para a criagao.
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vista que os gestores se mostraram interessados e disponiveis para a entrevistas, apesar da
importancia do cargo que ocupavam e da sobrecarga de compromissos assumidos em
decorréncia da funcao exercida.

Quanto ao numero de entrevistados por pais, esse ficou por volta de pelo menos trés
profissionais por pais, sendo que, em alguns casos, aproveitando a oportunidade, esse nimero
variou para mais (Brasil, Argentina, Paraguay) nas consultas com pessoas da Sociedade Civil.
Cabe ressaltar que as categorias que foram entrevistadas por estarem mais disponiveis e que
estavam capacitadas para intervir junto ao tema em questdo foram: assistentes sociais €
gestores, formados em relagdes internacionais, ci€ncia politica, estatistica e outros. Vale
lembrar que, dentre os entrevistados nos 6rgaos gestores dos respectivos paises, encontramos
assistentes sociais, mas em apenas dois dos paises (Paraguay e Brasil). Estes ndo foram,
porém, entrevistados porque ndo estavam trabalhando diretamente com a problematica da
pesquisa. Nos demais paises ou nao foram encontrados assistentes sociais, ou eles estavam em
numero bem reduzido quando comparado as demais categorias profissionais que trabalhavam
com a tematica.

O total geral de entrevistas foram 22 (vinte e duas), que ficaram assim distribuidas, de

acordo com a regido do entrevistado:

Quadro 1 - Das entrevistas e dos entrevistados por regiao

Formagio Profissional do Regides onde ocorreram as entrevistas
Entrevistado Fronteira .

Brasil/Paraguay Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Assistente Social 6
Gestor da PAS™ 2 2 2 2

Sociedade Civil,
Pesquisadores do tema e 1 2 3 1 1

Outros

Instrumentos de Pesquisa
A pesquisa de campo empregou a técnica qualitativa de coleta de dados, utilizando
entrevistas abertas, semiestruturadas, gravadas. Tal entrevista ¢ util pela autonomia dada a

pessoa entrevistada em seu discurso. O objetivo principal desta técnica de coleta de dados ¢

24 . . , . , ~ . .. - . . A .
Aqui estavam incluidas diferentes areas de formacdo Assistentes Sociais, Relagdes Internacionais, Ciéncia
Politica e Estatistica.
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avangar qualitativamente uma investigacdo. Para tal, ela ultrapassa as perguntas e respostas,
do tipo — “o que €...7 e do tipo — “sim” ou “ndo”, abrindo o discurso do entrevistado.

Quanto ao instrumental utilizado para a realizagdo das entrevistas, optou-se por um
roteiro de perguntas abertas sobre o tema em andlise, porque, consideradas as especificidades
do tema, esse instrumento ndo restringe a fala e a expressao das opinides dos entrevistados.
Tentou-se prevenir a inibigdo ou o ndo desenvolvimento de um didlogo sobre o assunto € a
dificuldade de expressao dos entrevistados.

Outra vantagem da utilizacdo do roteiro aberto foi que, por um lado, a pesquisadora
teve que superar suas limitagdes do idioma, ao tratar a tematica, uma vez que grande parte das
entrevistas foram realizadas com pessoas de lingua espanhola. Este fato determinou a
necessidade de se apontar diferentes caminhos para o didlogo com os entrevistados, com o
objetivo de que ambos (entrevistado e entrevistador) pudessem se compreender. Dai a
necessidade também de se construir uma escuta atenta para além da linguagem verbal (ndo-
verbal), ou seja, a adogdo de uma estratégia que auxiliasse na construcao desse didlogo e para
o se fazer entender.

Pelos motivos expostos entendeu-se que as entrevistas abertas foram, nessas
circunstancias, o método mais apropriado de coleta de dados, além de terem se revelado rica
fonte de informacao.

O tempo de realizacao das entrevistas variou de 40 (quarenta) minutos a 1 (uma) hora.
Além disso, foi necessario conquistar a confianca dos entrevistados, de maneira que eles
pudessem expor as questoes sobre o seu cotidiano profissional falando livremente de suas
ideias, impressdes € opinides sobre o assunto. O que apontou para a necessidade também de
se assegurar aos entrevistados a confidencialidade e o anonimato nas informagdes obtidas,
conforme a Resolugao CNS n°® 196/96.

Neste sentido, foram elaborados dois instrumentais, um para profissionais e
pesquisadores que lidam diretamente com a tematica do estrangeiro na politica de assisténcia
social e o0 Mercosul e outro para gestores, com questoes voltadas para a descrigdo do cenario
e/ou panorama prospectivo da politica de assisténcia social e sua interseccdo com o
Mercosul®. E importante ressaltar que as questdes formuladas, como descritas nos topicos
anteriores, atendiam ao duplo objetivo de conduzir a entrevista € ao mesmo tempo deixar o

entrevistado a vontade para enfatizar o que achasse necessario.

2 . . ;.
> Instrumentais disponiveis em Anexo I.
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Os instrumentais das entrevistas foram elaborados tendo como modelo preliminar
quatro blocos de questdes para profissionais’® e quatro blocos para os gestores’ e
pesquisadores. Os roteiros de perguntas tanto para profissionais quanto para os gestores €
pesquisadores®® buscaram uma interface que possibilitasse a producio de um dialogo entre os
dois grupos pesquisados e algum grau de comparagao dos dados analisados qualitativamente.

Sobre as questdes propostas aos entrevistados, apenas uma delas provocou resisténcia
nos entrevistados. A questdo dizia respeito a possibilidade de se criar uma politica comum
entre os paises do Mercosul, no que se refere a politica de assisténcia social. A questdo trata
de interpelar o interlocutor sobre sua opinido pessoal acerca da constru¢ao de uma politica de
assisténcia social comum entre os paises do Mercosul e seus possiveis desdobramentos.
Contudo, gerava resisténcia, porque os entrevistados diziam que esta era uma questdo muito
subjetiva; e eles queriam entender qual o objetivo da questdo e de que forma a resposta seria
utilizada.

Foi esclarecido que, apesar da resposta do entrevistado se tratar de algo subjetivo e
prospectivo, ainda assim era interessante para a pesquisa a referida resposta. Embora
aparentemente nao houvesse espaco para uma intervencdo no nivel individual e opinativo
como se estava inquerindo, era importante o papel que o entrevistado ocupava como
representante governamental nos foruns de discussdo do Mercosul.

De posse das informagdes levantadas, foi feita a transcricdo de todas as fitas e a
analise do discurso, de carater qualitativo, em consonancia com o referencial tedrico presente
nesta tese. Por ser relativamente pequeno o universo entrevistado, sendo reduzido o numero
de profissionais entrevistados em cada 6rgdo/instituicao, havia o risco de o entrevistado ser
reconhecido pelas citagdes, incorrendo numa postura antiética de quebra de sigilo da
identidade do profissional. Para evitar tal risco, optou-se por ocultar o nome do profissional, a

localidade/instituicdo ¢ o nome do programa do qual o entrevistado faz parte. Nesse sentido,

® No instrumental para profissionais, o primeiro bloco teve como objetivo identificar o entrevistado, com
perguntas sobre que demandas de estrangeiros chegavam para serem atendidas pela politica de assisténcia social
nas regides de fronteira, qual a legislagdo existente sobre esse tema, e quais os limites e possibilidades de
intervengao do assistente social nesses casos dos estrangeiros. A segunda parte teve o intuito de estabelecer uma
percepgdo do gestor sobre os limites e as possibilidades de construgdo de uma politica em comum de assisténcia
social no Mercosul e sobre sua inser¢ao ou ndo em foruns de discussdo sobre esse tema.

%7 J4 nas entrevistas com os gestores a primeira parte visava tragar um painel do estado da arte de iniciativas que
relacionam a politica de assisténcia social na perspectiva do Mercosul e uma segunda parte, cujo enfoque foi
exclusivamente saber sobre a percep¢do do gestor sobre os limites e as possibilidades de construgdo de uma
politica em comum de assisténcia social no Mercosul.

*% Para a entrevista com os professores pesquisadores foi acrescentado um bloco de perguntas sobre a viabilidade
ou ndo da ida as cidades e ou municipios lindeiros a cidade de Foz de Iguagu, nos territérios argentino, e
paraguaio, uma vez que estes pesquisadores vinham realizando pesquisas sobre esse tema e poderiam nos
adiantar o estado do desenvolvimento da politica nesses paises, antes de se investir tempo e recursos materiais
nessas viagens.
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serd utilizado como identificagdo das falas a especialidade e o pais de origem. No caso em que
houve mais de um profissional da mesma especialidade, foi utilizado uma enumeracao da
categoria, ou seja, assistente social 1, 2 e 3 e assim por diante.

Sobre a obtencao de dados oficiais, especialmente os obtidos no Brasil, ¢ importante
ressaltar que o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (local que trabalhei
a época da coleta de dados de 2007 a 2009)*, representados pelo diretor e o coordenador do
setor que tratava das questdes do Mercosul Social anuiram verbalmente com a realizacao da
pesquisa nessa unidade. Isto foi um pré-requisito para o desenvolvimento do trabalho, ja que a
pesquisa sé pode ser concretizada apds a aprovagado das instituigdes envolvidas.

Quanto a obten¢ao de uma autorizagdo formal nos Ministérios e/ou Secretarias dos
demais paises pesquisados esclarece-se que essa nao foi formalmente documentada, contudo
teve anuéncia verbal e disponibilizacdo dos dados de forma voluntaria, depois do
esclarecimentos dos propdsitos da pesquisa e de visita as institui¢des pesquisadas. Essa
dispensa da formalidade se deu, uma vez que a estada nos paises visitados foi curta,
impossibilitando o estabelecimento de uma aproximacdo maior com as rotinas
administrativas, tal qual como ocorreu no Brasil. Em geral, foram realizadas de duas a trés
visitas aos respectivos ministérios e pelo menos um encontro pré-programado para a
realizagdo da entrevista.

Por fim, ressalta-se que esta tese, além da introdugdo e das consideragdes finais, esta
dividida em cinco capitulos: (1) o primeiro capitulo traz uma analise da mundializacdo do
capital e a construgdao dos blocos regionais fazendo uma revisdo bibliografica especialmente
da influéncia desses processos nos Estados nacionais; (2) o segundo capitulo descreve o
processo de formagdo do Mercosul, observando o aspecto social dos paises que compdem
esse bloco regional a luz de indicadores que ilustrem suas assimetrias; (3) o terceiro capitulo
analisa a concepgao e a organizacao da Politica de Assisténcia Social nos paises do Mercosul
e as atuais iniciativas de assisténcia social no ambito do Mercosul Social; (4) o quarto capitulo
analisa a situacdo da Politica de Assisténcia Social nas regides de fronteira e o desafio
(dilemas éticos) do atendimento das demandas de nacionais e de estrangeiros pelo profissional

Assistente Social; (5) o quinto e ultimo capitulo descreve a partir das percepgdes dos gestores

? Destaca-se que a pesquisadora atuou na Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagdo (SAGI), de 2007 a
2009. E, embora a pesquisadora estivesse trabalhando com atividades de avaliagdo e monitoramento de politicas,
teve a oportunidade de conhecer um setor especifico da Secretaria que tratava diretamente das questdes do
Mercosul Social, junto ao Gabinete do Ministério do Desenvolvimento Social brasileiro, contudo com
intercdmbio com os outros paises membros (Argentina, Paraguay e Uruguay) do Grupo de Trabalho do
Mercosul Social.
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diretamente envolvidos com a PAS e o Mercosul Social em cada um dos paises pesquisados
as possibilidades e os limites da construcdo de uma politica supranacional de assisténcia

social no Mercosul.
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CAPITULO I

A Mundializagdao do Capital, Estados ¢ a
construcdo dos blocos regionais
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“A palavra ‘mundial’ permite introduzir, com muito mais for¢a do
que o termo ‘global’, a ideia de que, se a economia se mundializou,
seria importante construir depressa institui¢des politicas mundiais
capazes de dominar o seu movimento.” (CHESNAIS, 1996: 24)
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CapituLo 1

A Mundializacdo do Capital, Estados e a

construgdao dos blocos regionais

Este capitulo tem o objetivo de discutir o processo de mundializacdo do
capital, partindo da compreensdao deste fenomeno na totalidade de suas multiplas
determinagdes, e identificar as dimensdes que esse fendmeno comporta, envolve e impde, €

especialmente, enfatizar os processos de formagao dos blocos regionais.

A mundializacdo do capital traduz a capacidade estratégica de adotar um
enfoque e condutas globais para questdes voltadas a produgdo manufatureira ou para as
principais atividades de servicos internacionalizados. Na esfera financeira, provoca com suas
operagdes de arbitragem e liberalizagdo e se traduz em um dos principais impulsos para
fomentar os processos de integracao regional em suas dimensdes politicas e econdmicas. E
interfere no escopo da interven¢do do Estado nacional, com vistas a atender ao discurso da

coordenagdo deste ao mundializado territorio do capital (CHESNAIS, 1996).

Entretanto, por trds dos discursos hegemonicos e linearizados sobre a
mundializa¢dao do capital percebe-se, na realidade, um forte fracionamento social e territorial,
além da perda de coeréncia entre Estado, produgdo capitalista e sociedade. O capital (ndo
somente na forma dinheiro, mas na forma de poder politico e de poder econdmico) encontra-
se aparentemente “deslocalizado”, e essa aparéncia tenderia a alterar a soberania dos Estados
nacionais e consequentemente a implementagdo de suas diretrizes politicas, econdmicas e

sociais (com o objetivo de atender as imposicdes de compromissos mundializados).

Neste sentido, questiona-se: qual a natureza desse processo de mundializacao
do capital? Quais sdo as alteragdes que esse processo proporciona na esfera da reproducao do
capital (seja da manufatura, dos servigos ou da financeirizagdo), e das funcdes do Estado-
Nacao no atendimento das demandas da sociedade? E qual sua relagdo com os processos de

integragdo regional?
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1.1 A opcao pelo termo Mundializacdo do Capital em detrimento de globalizacao

Para compreender a logica dindmica da mundializagdo do capitalismo
contemporaneo, faz-se necessario desvendar a forca retdrica e conceitual contida nos termos
“globaliza¢dao” e “mundializacdo do capital”, de forma a caracterizar as dimensodes que essas
terminologias incorporam enquanto instrumentos ideolédgicos.

Primeiramente, ¢ necessario situar que o termo globalizacdo era desconhecido
antes da metade da década de 1970 (HARVEY, 2004). Contudo, observa-se que nos dias
atuais, ha uma vasta literatura sobre esse termo e com diferentes acepgdes conceituais,
dependendo da area do conhecimento que a estuda. Harvey (2004: 27) ressalta que a
globalizag¢do ¢ entendida por muitos tedricos como um dos termos “[...] mais hegemonicos
para compreender a economia politica do capitalismo internacional”.

Entretanto, embora o autor supracitado ressalte o papel da economia politica do
capitalismo internacional como principal disseminadora do conceito de globalizacao, a partir
da ideia do global ou da hegemonia, esse uso nao se restringe ao mundo dos negocios. Ela
pode ser encontrada em tematicas relacionadas a politica, cultura, identidade nacional e
outros.

Chesnais (1996), por sua vez, entende que o principal problema com a
terminologia da “globalizacdo” € a sua falta de nitidez conceitual. Segundo o autor, percebe-
se que o termo globalizagdo supostamente indica uma internacionalizacdo economica livre,
ndo submetida a intervengdes institucionais ou nacionais, € que utiliza a raiz de conotagao
geografica globo, entendendo esta como uma esfera com habitantes indiferenciados,
espalhados por sua superficie. Além do mais, carrega um forte contetido ideoldgico em
defesa das vantagens da integragdo sob a logica das benesses das finangas de mercado, a qual,
por meio da liberalizagdo, pode adotar, por conta propria, condutas globais.

Harvey (2004:28) também desmistifica a conotacdo do termo globalizacdao
primeiramente associado a impressao de uma “nova era” com um “toque de inevitabilidade
tecnologica”. Afirma que o conceito traz, na verdade, um “mundo novo do neoliberalismo
globalizante”, segundo a incorporagdo do processo do “imperialismo” e do “neocolonialismo”
de maneira acritica e diferente da ideia de um mundo sem fronteiras a partir do icone da

imagem do globo terrestre e de suas propriedades geométricas:
Ha contudo outro dngulo da questdo que pode ter uma relevancia igualmente

profunda. A imagem de satélite da NASA chamada ‘Earth Rise’ [Ascensdo
da Terra] mostrava a Terra como um globo em livre flutuagdo no espago.
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Essa imagem assumiu rapidamente o status de icone de um novo tipo de
consciéncia. Nao obstante, as propriedades geométricas do globo diferem
das de um mapa bidimensional. Nao tém fronteiras naturais exceto as dadas
por terras e oceanos, cortinas de nuvens e padrdes de vegetacdo, desertos e
regides bem irrigadas. Nao t€m elas um centro especifico. Talvez ndo seja
um acaso que a consciéncia da artificialidade de todas essas fronteiras e
centros, que desde entdo dominou o pensamento acerca do mundo, se
tornasse muito mais agucada. Ficou bem mais facil, com esse icone do globo
pendurado ao fundo, escrever sobre um ‘mundo sem fronteiras’ [grifos do
autor] (como o fez tdo persuasivamente MYIOSHI, 1997) e assumir uma
abordagem radicalmente descentrada da cultura (com as densas tradi¢des
culturais da China, da India, da America do Sul e da Africa parecendo tio
proeminentes ¢ tdo dominantes em termos geograficos em segmentos do
globo quanto as do Ocidente). As viagens ao redor do mundo, ja estdo bem
mais faceis, passaram de subito a ndo ter ponto natural de interrupgdo, ¢ a
continuidade das relagdes espaciais se tornou de repente, tanto na pratica
como na retdrica, um fato fundamental da vida. E pode muito bem ser que o
foco do corpo como centro de todas as coisas seja ele mesmo uma resposta a
essa descentralizagdo de tudo o mais, promovida pela imagem do globo (em
vez da do mapa bidimensional) como o locus da atividade e do pensamento
humano. (HARVEY, 2004:28)

Diante do motivos expostos, se faz aqui a opcao pelo termo mundializagao do
capital em detrimento de “globalizagdo”, acompanhando, especialmente, o raciocinio de
Chesnais (1996)*°. Tenta-se desconstruir a apologia ao termo global, da ideia de globalizagéo,
a partir da identificagdo deste processo como sendo benéfico e necessario a apresentacao de

231

um mundo que nasce como sem fronteiras - “borderless’™" -, ao qual todas as economias

2 %
»32 Nesta otica, a

devem se adaptar, pois as grandes empresas estariam “sem nacionalidade
liberalizagcdo e a desregulamentacdo da economia sdo entendidos como processos naturais €
necessarios.

O apelo ao global mascara, na verdade, uma arbitragem intransponivel e ditada
por um restrito grupo de atores internacionalizados e gestionarios das carteiras de ativos do
capitalismo mundial, cujo papel ¢ decidir quem serdo os beneficiados pela integracao ou
exclusao dos mercados globalizados.

Por este motivo, o que alguns denominam de globalizacao, Chesnais (1996; 1998)
aponta como “processo de mundializagdo da economia, de regime de acumulagdo mundial

predominantemente financeiro, ou melhor, uma configuracao do capitalismo mundial e dos

mecanismos que comandam seu desempenho e sua regulacao” (1996:13).

30 Frangois Chesnais (1996, 1998) tem sido uma referéncia imprescindivel a questdo dos aspectos ideologicos do
temo globalizagao.

*!' “Borderless” é o titulo do livro de 1990 de Ohmae.

32 “Sem nacionalidade”, em inglés, stateless é a expressio empregada pela influente revista Business Week
(1990).
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Em outras palavras, o referido autor explica que esses termos (global,
globaliza¢do) ndo sdo neutros. Assumir sua pretensa neutralidade seria impingir a evolugdo
econdmica recente um papel natural na superacdo da velha compartimentagdo nacional em
prol de uma atuagdo mais livre dos individuos no mercado. Contudo, o globo terrestre
continua um mundo de nacdes desiguais e no qual os paises desenvolvidos (ex. a triade EUA,
Unido Europeia e o Japdo), o G8°, ¢ o FMI’* se julgam érbitros e no direito de valorar
positivamente ou negativamente as nagdes subalternas, além de punir os paises que
desobedecem as suas recomendagoes.

Assim, concordamos com Chesnais (1996) que a mundializagdo (mondialisation) -
termo de origem francesa -, embora tenha encontrado dificuldades de se impor at¢ mesmo no
discurso econdmico e politico francés, ainda € o que melhor explica o fendmeno em questao,
haja vista sua capacidade de diminuir (pelo menos um pouco) a falta de nitidez conceitual dos
termos “global” e “globalizagao”.

Para Chesnais, “a palavra ‘mundial’ permite introduzir, com muito mais for¢a do
que o termo ‘global’, a ideia de que, se a economia se mundializou, seria importante construir
depressa instituicdes politicas mundiais capazes de dominar o seu movimento” (1996: 24).
Contudo, observa-se que a construcao de institui¢cdes politicas mundiais capazes de dominar o
movimento do capital € o que os grandes grupos industriais ou os operadores financeiros
internacionais nao querem em hipotese alguma, pois julgam ter recuperado uma liberdade de
mercado que existiu até o inicio do século XX ou mais precisamente até a crise de 1929. Por
1sso, ha a rejeicdo a politicas mundiais coercitivas. Contudo, como veio lembrar a mais
recente crise do capital ou uma vista d’olhos a historia financeira do século XX, basta pouca
coisa para que um lugar aparentemente estavel e seguro financeiramente deixe de sé-lo em
questao de dias. E de certa forma, demande um arbitro para atuar na orbita da mundializagdo
financeira.

Assim, para um melhor entendimento das conotagdes atribuidas a mundializa¢ao
do capital, ndo basta entender a complexidade do carater ideoldgico que ha por tras do

aparente discurso semantico. E necessario indagar o que ha realmente de novo no modo de

33 G8 ¢ um grupo internacional que retne os oito paises mais industrializados e desenvolvidos economicamente
do mundo: Estados Unidos, Japdo, Alemanha, Reino Unido, Franca, Itdlia e o Canada (antigo G7), mais a Russia
- esta ultima ndo participando de todas as reunides do grupo. Durante as reunides, os dirigentes maximos de cada
Estado membro discutem questdes de alcance internacional.

** 0 Fundo Monetario Internacional (FMI) é uma organizagdo internacional que se coloca a pretensdo de
assegurar o bom funcionamento do sistema financeiro mundial, pelo monitoramento das taxas de cdmbio e da
balanca de pagamentos, por meio de assisténcia técnica e financeira. Sua sede é em Washington, DC, Estados
Unidos da América.
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produgdo capitalista, que € caracterizado como novidade na sua atual fase de

desenvolvimento: a financeirizacao do capital.

1.2 Aspectos importantes da mundializacio do capital: as imposicoes do capital
financeiro

Com a mundializagdo do capital, o0 mercado mundial se transforma em um espago
de rivalidade, onde as corporagdes mantém uma ambigua relagdo de dependéncia e
concorréncia entre si, tanto no que se refere ao processo de producdo das mercadorias quanto
nas imposig¢oes e exigéncias do mercado mundial de trocas.

No que se refere a produ¢do de mercadorias, a mundializagdo do capital
caracteriza-se por uma alta concentragdo da oferta de produtos, sobretudo nos setores de alta
tecnologia e de produgdo em escala, tais como: automoéveis, processamento de dados, e
produtos petroquimicos, bens de consumo nao duraveis etc.

Contudo, seu efeito da-se sobretudo numa liberalizagdo muito mais ampla da
producdo de mercadorias, o que facilita as operagdes dos grupos industriais
multinacionalizados (por um lado) e piora as condigdes de trabalho e dos trabalhadores (por
outro).

Trata-se da elaboracdo de produtos “semi-elaborados” (Chesnais, 1996: 26), a
partir da terceirizacdo internacional de sua produgdo até chegar aos suprimentos
internacionais de produtos (acabados/concluidos), manifestos nos intercambios
intracorporativos (40% do comércio dos EUA e do Japao). Em outras palavras, descentraliza-
se a producao de determinado produto - suas diferentes partes podem ser confeccionadas em
varios paises (até se chegar ao produto final), os quais ficam sem uma referéncia completa de
sua producdo -, recorrendo-se a novas combinacdes entre a cooperagdo internacional
interempresas coligadas para se assegurar a expansdao desta producdo e racionalizar suas
operacoes.

Para caracterizar esse movimento geral do capital na esfera produtiva, Harvey
(1996:140) utiliza a terminologia “acumulagdo flexivel”. Esta consiste, como a prépria
palavra prevé, na flexibilidade dos processos de trabalho, dos mercados de trabalho, dos
produtos e dos padrdes de consumo. Ademais, essas mudangas no ambito do capital produtivo
afetam diretamente também o capital comercial, especialmente no que se refere ao setor de

oferta de servigos, como serd analisado mais a frente:
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A acumulagdo flexivel, como vou chama-la, ¢ marcada por um confronto
direto com a rigidez do fordismo. Ela se apoia na flexibilidade dos processos
de trabalho, dos mercados de trabalho, dos produtos ¢ padroes de consumo.
Caracteriza-se pelo surgimento de setores de producdo inteiramente novos,
novas maneiras de fornecimento de servigos financeiros, novos mercados e,
sobretudo, taxas altamente intensificadas de inovag¢ao comercial, tecnoldgica
e organizacional (HARVEY, 1996: 140).

Esses poderes aumentados de flexibilidade e mobilidade permitem uma maior
racionalizacao das operagdes na esfera da produgdo, mas esta ocorre a partir de um alto custo
social em termo de condi¢des dos trabalhadores nas fabricas™ e ao pouco investimento na
implantacdo de fabricas de producdo no ambito local. As empresas que adotam essas
estratégias e aliancas internacionais combinam uma série de atividades transfronteiras,
suplantando as estratégias internacionais do passado: exportagdes € suprimentos externos,
investimentos estrangeiros e aliangas internacionais (CHESNALIS, 1996: 27).

O trabalho que antes, nos moldes fordistas (dominante at¢ 1970), era organizado e
rigido, foi solapado pela reconstrucdo de focos de acumulagdo flexivel, em regides que
careciam de tradigdes industriais anteriores ¢ com forte controle do trabalho e dos

trabalhadores:

A acumulagdo flexivel parece implicar niveis relativamente altos de
desemprego ‘estrutural’(em oposi¢do ao “friccional”), rapida destrui¢do e
reconstrugdo de habilidades, ganhos modestos (quando hd) de salarios reais
[...] e o retrocesso do poder sindical — uma das colunas politicas do regime
fordista (HARVEY, 1996: 141).

Contudo, embora a acumulagdo flexivel seja importantissima para entender a
logica do capital industrial nesse processo de desenvolvimento do capitalismo, faz-se
necessario caracterizar um outro periodo relativamente longo (e de absoluta hegemonia), em
funcdo do esgotamento do regime de acumulacdo fordista, o periodo do denominado
capitalismo financeirizado.

Precisar o significado do capital financeiro ndo ¢ tarefa fécil, considerando a

complexidade do tema. De inicio € preciso considerar que ela foi inicialmente usada por

% Klein (2000, 17), para ilustrar as condigdes precarias em que se encontram os trabalhadores com a
descentralizagdo da produgdo, cita o problema das trabalhadoras da fabrica Kaho, em Jacarta: “[...] aquelas
trabalhadoras indonésias ja estavam acostumadas a pessoas como eu: estrangeiros que vinham conversar com
elas sobre as terriveis condigdes nas fabricas onde cortavam, costuravam e colavam para empresas
multinacionais como Nike, Gap e Liz Claiborne. Mas, essas costureiras em nada se pareciam com as idosas
operarias que encontro no elevador voltando para casa. Eram todas jovens, algumas com apenas 15 anos;
somente poucas tinham mais de 21. [...] O problema das trabalhadoras de Kaho, que ganham o equivalente a 2
dodlares por dia, era que estavam sendo obrigadas a cumprir longas horas extras, mas ndo eram pagas por seu
trabalho de acordo com o que reza a lei”.
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Rudolf Hilfedring em sua obra O capital financeiro, de 1909, sendo retomada por Lénin e
Bukharin em suas formulagdes sobre o imperialismo®; tornando-se assim uma categoria da
teoria marxista do século XX (BOTTOMORE, 1988).

De forma muito sucinta, o surgimento do capital financeiro ¢ resultante do
movimento do capital portador de juros que, perdendo a correspondéncia com a produgao
material, vai se transformando em capital ficticio; e que, a partir da centralizagdo dos recursos
produtivos nas grandes sociedades por acdes (e da constituicdo e mercados financeiros),
converte-se numa forma privilegiada de acumulacao capitalista. Cabe, entretanto, destacar que
o capital financeiro “[...] ndo foi levado ao lugar que hoje ocupa por um movimento proprio”
(CHESNALIS, 2005: 35).

E nesse sentido que se compreende a mundializagio do capital: a emergéncia de um
regime de acumulacdo predominantemente financeiro, no quadro do imperialismo
(CHESNALIS, 1996), como tentativa de superacao de uma crise estrutural.

Quanto a acumulagao financeira, pode-se precisar com Chesnais:

Por acumulacdo financeira, entende-se a centralizagdo em instituigoes
especializadas de lucros industriais n3o reinvestidos e de rendas nao
consumidas, que t€m por encargos valoriza-los sob a forma de aplicagdo em
ativos financeiros —divisas, obrigacdes ¢ agdes — mantendo-os fora da
produgio de bens e servigos (2005: 37).

Essas “instituigdes especializadas” sdo cada vez mais instituigdes financeiras nao-
bancarias (fundos de pensdo, fundos coletivos de aplicacao, sociedades de seguros), que, ao
lado dos bancos propriamente ditos, constituem o que se vem designando por “investidores
institucionais” - agentes especializados na aplicagdo financeira (e ndo em investimentos
produtivos, como o nome poderia levar a supor) de tipo qualitativamente novo.

Sobre a origem dos focos de acumulacdo financeira, pode-se situd-la na década de
1950, nos EUA, e na década de 1960, na Europa. De um lado, ainda em plena “idade de
ouro”, as rendas ndo consumidas das familias, na forma de poupanga salarial ou de
investimentos em seguros de vida, vao sendo centralizadas pelas instituigdes financeiras. De
outro, ja no final da década de 1960 (como explicado anteriormente), o regime de acumulagdo
fordista vai dando sinais de esgotamento, com baixa na rentabilidade do capital industrial.

Diante da impossibilidade do processo de acumulacao seguir na mesma intensidade, os

capitais multinacionais passam a buscar outra forma de valorizacdo, fora da produgdo.

Encontram-na com a cria¢do, em 1958, na cidade de Londres, de um mercado interbancario

3% «O imperialismo refere-se ao processo de acumulagio capitalista em escala mundial na fase do capital
monopolista. E a teoria do imperialismo ¢ a investigacdo da acumulagdo no contexto de um mercado mundial
criado por essa acumulagdo” (BOTTOMORE, 1988, p. 187).
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de capitais liquidos (quando os bancos comegam a se internacionalizar), com status de paraiso
fiscal, ou seja, um mercado financeiro desregulamentado, sem qualquer controle estatal
(CHESNALIS, 2005).

Num segundo momento, a partir de 1976, ja em plena recessdao, a acumulagdo
financeira se fard principalmente pela reciclagem, pelos bancos internacionais, de
petroddlares (somas resultantes do aumento do prego do petrdleo, imposto pela Organizacao
dos Paises Exportadores de Petroleo — OPEP, em 1973) em empréstimos aos governos dos
paises do Terceiro Mundo, principalmente da América Latina. A divida publica assim
contraida ¢ um mecanismo de transferéncia de recursos que possui a capacidade de se
reproduzir no tempo; num efeito “bola-de-neve”:

Os juros devidos sobre o principal da divida (o servigo da divida) absorvem
uma fracdo sempre maior do or¢amento do Estado, das receitas das
exportagdes ¢ das reservas do pais, de sorte que a Unica maneira de fazer
face aos compromissos do servico da divida é contrair um novo empréstimo.
(CHESNALIS, 2005, p. 39 — grifo nosso).

Todos estes eram “[...] sinais prescientes da redugdao do poder norte-americano de
regulamentac¢do do sistema financeiro internacional” (HARVEY, 2003, p. 135), e a aceleragao
da inflagdo neste pais, bem como a desvalorizagdao do dolar, pelo acirramento da competicdao
internacional, tornam-se ameaca a posicao hegemdnica da moeda americana. Diante disso, em
1971, os EUA rompem unilateralmente com o padrao-ouro para a emissao de moeda (que
havia sido firmado em Bretton Woods, no pds-guerra), seguindo-se um periodo de indefini¢ao
no sistema monetario internacional. Entdo o Federal Reserve (FED), elevando brutalmente a
taxa real de juros no final de 1979, acaba por criar o padrdo doélar-ddlar, ou dolar auto-
referenciado, desvinculado de lastro. A hegemonia americana e a dominancia financeira saem,
por conseguinte, fortalecidas: Chesnais (2005: 40) fala no “golpe de 1979, que instaurou a
“ditadura dos credores”.

No rastro da economia americana, elevam-se as taxas de juros nos principais
paises do capitalismo central (precipitando a crise da divida do Terceiro Mundo). Todavia, a
“restauracao do poder das financas” (utilizando uma expressdao de Chesnais, 2005) ainda ndo
estava completa.

Com a ascensao dos governos Reagan, nos EUA (1980-1988), e Thatcher (1979-
1990), na Inglaterra, reuniram-se pela primeira vez as condi¢des sociais e politicas necessarias

a liberalizacdo dos mercados financeiros e a desregulamentacdo dos mercados de capitais,
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tendéncia que seria seguida pelos outros paises do G7°’. Em todos esses paises, a formagdo
dos mercados liberalizados - completamente abertos aos investidores estrangeiros -
apresentava-se como uma saida face a crise fiscal do Estado (produzida, em ultima instancia,
durante o fordismo), na medida em que permitia o financiamento da divida publica:

Nos paises da OCDE, como nos paises periféricos, a divida publica alimenta
continuamente a acumulagdo financeira por intermédio das financas
publicas. A necessidade de recorrer ao financiamento mediante empréstimos
torna-se permanente [...] (CHESNALIS, 2005, p. 41 — grifo nossos).

O que, evidentemente, trara consequéncias profundas para o papel do Estado,
especialmente (mas nao s0) nos paises do Terceiro Mundo, ¢ que serd apresentado mais a
frente neste capitulo. Contudo, um outro aspecto importante deve sim, neste momento ser
destacado: o papel central do Estado (e da divida publica, que tem a garantia do Estado) na
solvéncia dos mercados financeiros, pois, ao contrario do que possa parecer, “a liquidez nao ¢
uma propriedade intrinseca do capital” (CHESNALIS, 2000, p. 314 — traducao nossa).

Assim, a partir dos anos 1980, abre-se uma nova etapa da acumulagdo
financeira®®, “[...] na qual os dividendos se tornam um mecanismo importante de transferéncia
e acumulacdo e os mercados de agdes o pivdo mais ativo” (CHESNAIS, 2005, p. 42),
inaugurando novas formas de relagdo entre o capital financeiro e o capital produtivo.

De fato, a esfera financeira s6 pode se alimentar da riqueza criada ao nivel da
producdo, possuindo uma autonomia apenas relativa (CHESNAIS, 1996). A dominancia
financeira impde outras normas de rentabilidade ao capital produtivo, por meio da
comparagao entre as taxas de juros e as taxas de lucros industriais:

O objetivo dos fundos € valorizar seus ativos industriais, pelos mesmos
critérios que os seus ativos financeiros como um todo. Os gestores dos
fundos buscam a maior rentabilidade, mas também o maximo de mobilidade
e flexibilidade, ¢ ndo reconhecem nenhuma obrigagcdo além dessa de fazer
render os seus fundos; as consequéncias de suas operagdes sobre a
acumulag@o e o nivel de emprego ‘ndo sdo problema deles’ (CHESNALIS,
1996: 293).

H4é portanto uma relacao intima entre a hegemonia financeira e aquilo que se vem
chamando de “restruturagdo produtiva”. Na tentativa de recuperar as taxas de lucro e diante da
extrema mobilidade dos investimentos, a producao em massa ¢ substituida pela produgdo sob

demanda e com estoques minimos (“costumeirizagdo” € “‘just-in-time’), mas € principalmente

3T BUA, Alemanha, Japdo, Italia, Franca, Gra-Bretanha e Canada.

* £ importante destacar que ainda ndo h4 consenso sobre o qualificador “nova” para caracterizar essa etapa de
acumulacdo capitalista, uma vez que, na visdo marxistao inchagco do capital financeiro passa a fazer parte da
propria dindmica do capitalismo. Por outro lado, Harvey (2003) identifica a emergéncia de um novo regime de
acumulacdo, ao se referir & acumulacdo flexivel, em contraposi¢ao a rigidez do fordismo que era o regime de
acumulacdo anterior.
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sobre o trabalho que recaird o peso da redugdo dos custos de producdo. Tanto a precarizacao
das relacdes de trabalho (com a terceirizacdo, o contrato por tempo parcial e o trabalho com
autdnomos), como a disseminagdo do toyotismo™, fazem parte desse quadro mais geral,
tratando-se de formas de intensificacdo da exploracdo (aumento do valor excedente nao-
pago).

Numa outra frente, formas mais “eficientes” de exploracdo do trabalho sao
facilitadas pela atuagdo dos grandes grupos econdmicos em nivel mundial, por meio da
deslocalizagdo da producdo (para paises onde as condigdes forem mais vantajosas,
especialmente com relacio ao nivel dos salarios e aos direitos trabalhistas) e da
subcontratagio™ internacional, que s6 foram possiveis devido a liberalizacio ¢ a
desregulamentacdo comercial (CHESNALIS, 2001).

Esta ultima etapa ¢ que consiste no regime de acumulagao financeiro propriamente
dito. Em sintese, os recursos financeiros centralizados nos periodos anteriores, principalmente
por meio da divida publica, permitem agora a reconstituicdo dos mercados financeiros e a

subordinag¢do do capital produtivo ao capital financeiro (CHESNAIS, 2001).

1.3 O processo de internacionalizacdo do capital (sua valorizaciao) e a importancia do
Investimentos Externos Diretos (IEDs)

Sobre a concentragdo e centralizagdo do capital financeiro, ¢ importante observar que
ela decorre da compreensao do processo de internacionalizacao do capital a partir da dinamica
de uma estrutura basica de investimento, que € o Investimento Externo Direto (IED). O IED
suplantou os fatores geradores de interdependéncia entre as economias nacionais — comércio
exterior (trocas de mercadorias) - , tornando-se o principal vetor no processo de

. . . ~ 41
internacionalizacao.

3% Behring (2003:34) explica que, no mundo da producio e do trabalho, difundiu-se nos anos 1980 o modelo
japonés, o ohnismo/toyotismo, como um novo padrio tecnolégico: a revolugio microeletronica. E a denominada
produgdo flexivel, que altera o padrio rigido fordista com base na nova técnica caracterizada pela
microeletronica digital e miniaturizada. Cria-se, entdo, a maquina-ferramenta de controle numérico, que passa a
ser, progressivamente um novo nucleo de convergéncia tecnoldgica. Até porque sua utilizagdo ¢ de importancia
estratégica no setor de bens de capital, aumentando a precisdo na producdo. Forja-se uma articulacdo entre
descentralizagdo produtiva e avango tecnoldgico por meio da rede microeletronica de informagdes. Contrapondo-
se a verticalizagdo fordista, a producdo flexivel ¢, em geral, horizontalizada/descentralizada. Trata-se de
terceirizar e subcontratar uma rede de pequenas/médias empresas, muitas vezes até com perfil semi-artesanal e
familiar. Behring ressalta que nesse modelo observam-se os fendmenos do aprofundamento do desemprego
estrutural, da rapida destrui¢do e reconstrucao de habilidades, da perda salarial e do retrocesso da luta sindical.

0 Sistema em que pequenas firmas com fungdes especializadas assumem atividades antes internacionalizadas
nas firmas manufatureiras de producdo em larga escala, com frequéncia multinacionais (HARVEY, 2003).

! Chesnais (1996: 47) sobre esse assunto explica que nio se deve pensar que o IED surgiu como um fenémeno
novo. A novidade estd na tomada de consciéncia do IED e dos IEDs, pois, na verdade, os investimentos
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O IED tem proporcionado a integracdo horizontal e vertical das bases nacionais,
sendo que este se caracteriza por um alto grau de concentragdo dentro dos paises adiantados
(especialmente os da triade EUA, UE e Japdo) e essa concentracdo se efetiva as custas dos
paises em desenvolvimento, além de provocar a denominada regionalizacdo do comércio
exterior. Essa concentracio ¢ uma exigéncia de proximidade da producdo toyotista*’; das
oportunidades proporcionadas pelos grandes mercados continentais (Unido Europeia e
NAFTA), bem como das exigéncias de proximidade ao mercado final da concorréncia
oligopolista.

Ademais, a disseminacdo do IED tende a ser acompanhado pela mundializagdo
das instituicdes bancdrias e financeiras, cujo efeito ¢ facilitar as fusdes e aquisicoes
transnacionais. Os capitais bancdario e financeiro transnacionais acompanham — e impulsionam
— as operacdes do capital industrial transnacional. Esse efeito facilita fusdes e aquisi¢des
transnacionais. Desse modo, a mundializagdo das operagdes de capital se da a partir da
funcionalidade do IED.

Por esses motivos, o IED possui as seguintes caracteristicas: nao tem liquidez
imediata, ou seja, ndo se reduz a uma transacao pontual; d4 origem a fluxos de produgao,
comeércio e repatriacao de lucros de mais largo prazo; implica transferéncias patrimoniais e de
poder econdémico; revela o componente estratégico das decisdes de investimento das
companhias que passa por esvaziar concorrentes locais, suga tecnologia, antecipa acdes €
reacOes de concorrentes, € explora os assalariados, evidentemente. Assim, hd uma unidade:
centralizagdo e concentracdo do capital industrial mais a centralizacdo e concentracao do
capital monetario, e seu reflexo nos bancos (nascimento do capital financeiro), e exportacdao
do capital monetario em contraposi¢ao a exportacao de mercadorias (CHESNALIS, 1996).

Entretanto, nos paises em desenvolvimento houve pouco investimento do IED no
fim da década de 1980 (recessao OCDE), enquanto muitos paises do mundo foram excluidos
dos acordos de cooperagdo tecnoldgica, tendo sido esgotadas ainda as vias tradicionais de
transferéncias de tecnologia. Nao obstante tudo isso, Chesnais (1996) identifica um
crescimento do IED no setor de servigcos. Segundo este autor, entre 1981 e 1990, o setor
cresceu a uma taxa média anual de 14,9%, sendo 50,1% do IED total, em 1990. Nos anos
subsequentes € possivel perceber uma participagao alta de IED nos servigos financeiros,

especialmente nos servigos imobilidrios € no controle das grandes distribuidoras. Outro

estrangeiros sempre cumpriram seu papel desde o fim do século XIX na determinagdo das especializacdes
comerciais dos varios paises ou regioes do mundo. Contudo, este sempre foi desprezado ou subestimado.
42 x7: r

Vide nota 10, neste capitulo.
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elemento que merece destaque nesse periodo € o processo de privatizagdo de grandes infra-
estruturas de servigos publicos no contexto daquilo que Behring (2003) denominou das
“contra-reformas™* do Estado nos espacos nacionais sob a égide do neoliberalismo.

O IED, as franquias, o comércio de patentes, as novas modalidades de comércio
intra-empresas referentes a transferéncia internacional de tecnologia, as multinacionais do tipo
redes e a mundializagdo dos investimentos e da producdo, sdo algumas das principais
caracteristicas da mundializagdo do capital.

A interdependéncia entre as economias nacionais ocorre para além do crescimento
dos IED, a partir do: (1) crescimento continuo dos fluxos de trocas intrafirmas, (2) da
disseminagdo de novas modalidades para acordos inter-empresas quanto a transferéncia
internacional de tecnologias (indo além da concessao de franquias e do comércio de patentes).
O que implica a possibilidade das empresas e de alguns paises capitalistas terem novos
acessos a novos conhecimentos e as tecnologias-chave; e (3) o surgimento de novos tipos de
empresas multinacionais com formas organizacionais tipo "rede".

Neste sentido, Chesnais (1998) assinala que, sobretudo a partir de 1990, ¢
perceptivel a importancia dos investimentos externos diretos ( IED) mais do que as trocas. O
IED, ao contrario das trocas, tende a moldar as estruturas que predominam na producao e no
intercambio de bens e servigos. De certo modo, ¢ a importancia do IED (e sua peculiar
natureza) que corrobora para a disseminacao do atual padrdo mundial produtivo nas ditas
“inovagdes” de ordem produtivas e organizacionais (toyotismo)*. Ele ¢ capaz ainda de dar
um molde comum 4 estrutura de producio™® (e de intercAmbio) do capital em vérios lugares
do mundo capitalista.

Entretanto, para além das vantagens da mundializacdo do capital em seu aspecto

organizacional, Chesnais (1996) denuncia os problemas encontrados na terceirizagdo da mao-

* Montafio (2002) e Behring (2003) utilizam o termo contrarreforma para explicar que, ao desmistificar as
propostas neoliberais de reforma do Estado, sobretudo no modo com que foram apresentadas e implementadas
na “era FHC”. Estes autores mostram com competéncia que estamos diante ndo de uma reforma, mas de uma
“contrarreforma” que anula algumas das mais importantes conquistas das classes subalternas em sua secular luta
pela conquista de direitos. Vide também nota 123.

* Vide nota 38, deste capitulo.

* Quanto & estrutura de produgdo, Chesnais (1996) fala em uma mundializagio do capital industrial — ou
segundo, Harvey (1993), acumulacao flexivel, em que se discute sobre o aspecto organizacional das corporagdes
capitalistas, empresas ou firmas. Segundo Chesnais (1996), esses sdo grupos financeiros com caracteristicas
predominantemente industriais que se distinguem da grande massa de empresas pelas seguintes vantagens
competitivas:

1- dimensdo

2- alcance global

3- modos de organizagao

4- poder financeiro — pleno acesso aos mercados financeiros
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de-obra, a solidariedade empregado-patrao dominada pelo patrdo, o rebaixamento da situagdo
social da mao-de-obra terceirizada, a apropriagdo da mente dos trabalhadores mais
qualificados, a precarizagao do emprego para a maioria, a desregulamentag¢ao dos contratos de
trabalho para todos.

A mundializacdo, como foi analisado, ndo diz respeito apenas as atividades dos
grupos empresariais € aos fluxos comerciais que elas provocam. Ela inclui também a
mundializa¢do financeira (que se afina as diretrizes do ajuste estrutural). Eis o motivo pelo
qual o capital financeiro ¢ o tema central do estudo de Chesnais (1996):

O estilo de acumulagdo é dado pelas novas formas de centralizagdo de
gigantescos capitais financeiros (os fundos mutuos e fundos de pensdo),
cuja fungdo ¢ frutificar principalmente no interior da esfera financeira. Seu
veiculo sdo os titulos (securities) e sua obsessdo, a rentabilidade aliada a
‘liquidez’, da qual Keynes denunciara o cardter ‘anti-social’, isto &,
antitético ao investimento de longo prazo. Nao ¢ mais um Henry Ford ou
um Carnegie, ¢ sim o administrador praticamente anénimo (e que faz
questdo de permanecer andnimo) de um fundo de pensdo com ativos
financeiros de varias dezenas de bilhdes de dolares, quem personifica o
‘novo capitalismo’ de fins do século XX (CHESNALIS, 1996: 14-15).

Cabe destacar ainda que os IEDs s3ao os elementos determinantes da
mundializagdo, pois estes sdo gerenciados pelos oligopolios mundiais, desenvolvidos a partir
dos avancos tecnologicos e pelas politicas neoliberais desregulamentadoras e privatizantes.
Nos paises latino-americanos, caminha-se pouco a pouco na definicdo de politicas de
desenvolvimento como forma de atrair mais capitais estrangeiros com destino produtivo. Essa
definicdo de estratégias se diferencia de pais para pais. No Uruguay, por exemplo, inclui
identificar setores prioritarios e dar €nfase na industria do software, enquanto a Argentina e o
Paraguay aparecem atrasados nessa mesma area. Ja o Brasil*® diz que “[... ] tem uma politica
ativa de atracao de IED, mas ndo como parte de uma diretriz nacional [...]” (Revista Exame,
04/05/2007).

Por fim, ressalta-se que na mundializagdo hd uma restruturacdo vertical da
economia-mundo em torno dos paises da Triade. Assim, o que Chesnay (1996) observou foi
um mundo fracionado, mas dentro de uma dialética de fracionamento/integracdo em que o

capitalismo acabou rejeitando tudo aquilo que ndo conseguia integrar na sua logica. Dai as

% Em analise de outra reportagem sobre a especificidade do caso brasileiro, verifica-se que a queda de IED no
Brasil supera a média mundial. O pais sofreu queda em 2009 dos investimentos mais profunda do que a média
mundial, perdendo posi¢des no ranking dos maiores destinos de investimentos estrangeiro direito. Segundo
dados divulgados pela Conferéncia das Nagdes Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento (UNCTAD), o
Brasil registrou reducao de 49% nos investimentos em relagdo & média mundial (de queda de 39% entre 2008 e
2009). De acordo com a mesma entidade, no mundo, uma recuperagdo de investimentos apenas sera sentida em
2011 (Estaddo, 20/01/2010).
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formas assumidas pelo capital monetario deixam pouca margem de manobra para solucdes
dos problemas estruturais que esse processo acarreta: desemprego, fuga de capital pela
mobilidade, poder na mao de poucos, ¢ a dominacdo de algumas das instituigdes do

capitalismo detentoras de poder.
1.4 Mundializacio do capital e o papel do Estado na transicao neoliberal

Considerando que o modo de acumulagdo capitalista sob dominancia financeira
(atualmente em crise)? esta intrinsicamente relacionado com o neoliberalismo, tentar-se-a
buscar algumas elucidagdes a partir de determinantes econdmicos e politicos desse processo,
relacionando-os com o papel do Estado.

Sobre os fundamentos politicos e economicos da mundializagdo do capital, ¢
necessario atentar para os trés elementos constitutivos na implementacdo da mundializagao
financeira, os quais ndo sdo estanques, mas interligados e encadeados (CHESNALIS, 2005):

a) A desregulamentagdo, ou liberalizagdo monetéria e financeira, pondo fim ao controle
do movimento de capitais com o estrangeiro (saidas e entradas), abrindo os sistemas
financeiros nacionais para o exterior;

b) A descompartimentalizagdo dos mercados financeiros nacionais, tanto no sentido de
integrar diferentes funcdes financeiras e diferentes tipos de mercado, antes
compartimentados (de cambio, de crédito, de acdes e obrigagdes), quanto na sua
interconexao, em tempo real, com os mercados financeiros mundializados;

¢) A desintermedia¢do, ou abertura do mercado de empréstimos as institui¢des financeiras
nao-bancarias (os “investidores institucionais”).

Assim, € necessario situar que a mundializa¢dao do capital ndo se deu a revelia dos
Estados-nacionais, mas sim sob a hegemonia das grandes poténcias (EUA, UE, e Japao, a
triade). Neste cendrio situam-se os principais representantes do grande capital financeiro e sob
a imposi¢do de programas de ajuste estrutural, chancelados pelo Fundo Monetério
Internacional (FMI) e pelo Banco Mundial (BIRD).

Por isso, o Estado ndo estd alheio a esse processo da mundializagdo do capital. E
nao se pode entender que a implementacdo desse processo ocorra de forma espontanea ou
natural e independente da intervengdo estatal. Os Estados se relacionam e agem ativamente.
Basta observar as inimeras medidas legislativas e regulamentadoras de desmantelamento de

determinadas instituigdes (aquelas do fordismo) e da criagdo de outras (multinacionais e

" Sobre a crise, vide topico 1.5 seguinte dessa tese.
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investidores financeiros na perspectiva da acumulagao flexivel) (CHESNAIS, 2001: 10-11).

Em outras palavras, Behring e Boschetti (2008) defendem que a mundializa¢ao do
capital ndo ¢ um resultado inevitavel de fatores econdmicos refratarios a ag¢ao politica. Para
viabilizar a implementacdo de todas essas medidas, foi necessdrio encontrar um discurso
legitimador: o neoliberalismo.**

Decorre dai que qualquer semelhanca entre as praticas neoliberais € os elementos
constitutivos da mundializacdo (especialmente financeira) ndo serd mera coincidéncia,
evidentemente. Basta recordar que a mundializacdo do capital se apresenta como mais uma
tentativa de superagdo dos limites imanentes da produgdo capitalista.

A crise de superprodugio com ampliagdo da mais-valia relativa que esta na base da
crise do fordismo, o capital responde elevando a taxa de exploragdao da forga de trabalho. E,
ao lado da restruturacdo produtiva, por meio da qual se busca elevar a intensidade e a
produtividade do trabalho, as politicas neoliberais vao se dedicar, especialmente, a criar
mecanismos para diminuir os custos de reproducdao dessa forgca de trabalho. Essa medida
passa pela reducao (ou melhor, pelo redirecionamento) das despesas publicas estatais com as
politicas sociais.

Conforme assinalam Behring e Boschetti (2008: 125):

Se o Estado social foi um mediador ativo na regulacdo das relacdes
capitalistas em sua fase monopolista, o periodo p6s-1970 marca o avango de
ideias neoliberais que comecam a ganhar terreno a partir da crise capitalista
de 1969-1973. Os reduzidos indices de crescimento com altas taxas de
inflagdo foram um fermento para os argumentos neoliberais criticarem o
Estado social e o ‘consenso’ do pos-guerra, que permitiu a instituicdo do
Welfare State.

E ¢ nesse contexto que se configuram as criticas dos neoliberais a interven¢ao do
Estado. Dai decorre que a divida externa dos paises em desenvolvimento aumentou a pressao
em prol de politicas monetarias favoraveis e voltadas para liberalizagdes e
desregulamentacdes financeiras cada vez maiores dessas economias. Mas, quando os
neoliberais atacam o Estado, o que eles querem atingir, na verdade, dentre outras questoes, € o
sistema publico de seguridade social, que, em maior ou menor grau, foi construido no periodo
histérico anterior.

Ao fazer um “balanco do neoliberalismo”, Anderson (1995) afirma que este tem

origem apds a Segunda Guerra Mundial, aparecendo como uma forte reagdo tedrica ao

* Para Anderson (1995) e Navarro (1998), a hegemonia do neoliberalismo sé ocorreu no final dos anos 1970,
quando seus principios foram assumidos nos programas governamentais em diversos paises da Europa e nos
Estados Unidos. Os primeiros expoentes foram os governos Thatcher (Inglaterra, 1979), Reagan (EUA, 1980),
Khol (Alemanha, 1982) e Schlutter (Dinamarca, 1983).
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denominado Estado intervencionista ¢ de bem-estar. Além disso, é no texto de Friedrich
Hayeck — O caminho da servidado, publicado em 1944 — que estavam elaborados os propositos
dessa perspectiva politica: “combater o keynesianismo e o solidarismo reinantes e preparar as
bases para um outro tipo de capitalismo, duro e livre de regras para o futuro”(ANDERSON,
1995: 10). Contudo, o referido autor explica que o periodo de 1945-1970, caracterizado como
de forte crescimento imposto pela economia, minou a possibilidade de expansdo dos
propositos neoliberais. Em contrapartida, a longa e profunda recessdo de 1969-1973
alimentou as possibilidades de avancos das propostas neoliberais. Para os neoliberais, a crise
de recessdo resultava do poder excessivo e nefasto dos sindicatos ¢ do movimento operario,
que corroeram as possibilidades de acumulagdo, e de aumento dos gastos sociais do Estado,
desencadeando um processo inflacionario (ANDERSON, 1995).

Outro argumento neoliberal, visto em Navarro (1995), ¢ que a intervencao estatal
na regulacdo das relagdes de trabalho também ¢ negativa, pois impede o crescimento
econdmico e a criagdo de empregos. Para os neoliberais, a protecdo social garantida pelo
Estado social, por meio de politicas redistributivas, ¢ perniciosa para o desenvolvimento
econdmico, pois aumenta o consumo ¢ diminui a poupanca dos cidadao.

Com base nisso, o referido autor explica que os neoliberais defendem uma
programatica em que o Estado ndo deve intervir na regulagdo do comércio exterior nem na
regulacdo de mercados financeiros, pois o livre movimento de capitais, por si sO, garantird
maior eficiéncia na redistribui¢do de recursos internacionais. (NAVARRO, 1998)

Nesses termos, Anderson (1995) explica que o interesse em jogo ¢ a sustentacao
da estabilidade monetaria como meta suprema. Mas, tal objetivo somente se concretiza ao se
conter 0s gastos sociais € ao se manter uma taxa tida como “natural” de desemprego,
associada a reformas fiscais, com reducdo de impostos para os altos rendimentos.

Por esses motivos, a mundializagdo do capital se relaciona com o neoliberalismo,
ao se internalizar nas formagdes sociais nacionais e configurar um processo com mudangas no
papel do Estado, que passa a atuar como um mediador dessas transformagdes,
desempenhando um papel de regularizagdo dos segmentos transnacionalizados e dos
oligopolios, mas com as concessdes™.

Entre as transnacionais e os oligopoélios, a concorréncia se dd especialmente por

meio do controle mundial dos insumos: matérias-primas dos paises em desenvolvimento e

* Vide Simionato (2004, 2009), para entender os projetos de reforma do Estado e suas particularidades nos
paises do Mercosul.
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insumos tecnoldgicos, em geral. Outro nivel da concorréncia dé-se por meio da produgao e da
comercializacao, buscando, neste caso, as vantagens das desigualdades entre os paises.

Os paises que ndo contam com essas vantagens tidas como competitivas, no que se
refere ao mercado financeiro, t€ém que desenvolver condi¢cdes favoraveis para uma
competitividade em nivel mundial: setor forte e competitivo de bens de capital, bancos que
apoiam as empresas em suas inovagodes, servicos publicos bem estruturados e intensa
qualificacdo da mao-de-obra, além de altos investimentos em pesquisa, sobretudo tecnolégica.
Contudo, quais deveriam ser os objetivos ¢€ticos desse Estado? Ou qual seria o projeto de
sociedade que ele implica ao responder a tais imposi¢des?

Um outro aspecto que pode ser observado, ainda sobre as questdes da
industrializagdo, agora na analise de Harvey (1996), se refere ao tempo de giro do capital na
producdo e no consumo, que ¢ decisivo para a lucratividade. A acumulagdo flexivel ¢
precisamente a que proporciona a criacdo de condigdes para isso, € ¢ ela que gera uma
aceleracdo de conjunto de todos os processos de vida social — desde o cotidiano ao sistema
bancario, com sua diluicdo do tempo nos mercados de futuros e que estdo estritamente
relacionadas com os aspectos constitutivos dos Estados, descritos abaixo como regides
geograficas:

A acumulacdo flexivel envolve rapidas mudangas dos padrdes do
desenvolvimento desigual, tanto entre setores como entre regides
geograficas, criando por exemplo um vasto movimento no emprego no
chamado ‘setor de servigos’, bem como conjuntos industriais completamente
novos em regides ate entdo subdesenvolvidas (tais como a ‘Terceira Italia’,
Flandres, os varios vales e gargantas do silicio, para ndo falar da vasta
profusdo de atividades dos paises recém-industrializados). Ela também
envolve um novo movimento que chamarei de ‘compreensdo do espaco-
tempo’(ver Parte III) no mundo capitalista — os horizontes temporais da
tomada de decisdes privadas e publicas se estreitaram, enquanto a
comunicacdo via satélite ¢ a queda dos custos de transporte possibilitaram
cada vez mais a difusdo imediata dessas decisdes num espaco cada vez mais
amplo e variegado (HARVEY, 1996: 140).

Neste sentido, Harvey (1996) explica que a mundializacao do capital ¢ decorrente
do denominado periodo de acumulacao flexivel, e que ele caracteriza como compressao do
espago-tempo e se dispde sobre a configuracdo de uma base planetaria de concepgao,
producao e distribui¢dao de produto e servicos. Esse processo vem se revelando contraditorio,
desigual e assimétrico, além de ser intensificado pela revolucao tecnologica, sobretudo com: *
a flexibilizacdo da producao das empresas e de sua ligacdo pela rede de informatica; e * as

metamorfoses nas condi¢des de trabalho, pelas imposi¢des da politica neoliberal, cuja
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esséncia € o afastamento dos obstaculos (sobretudo Estatais) a circulagdo do fluxo de
mercadorias e de dinheiro.

Nesta logica, Harvey (1996) apontava a existéncia de uma espécie de ambiguidade
no que se refere ao papel Estatal, visto pelos propulsores neoliberais. O Estado aparece como
sendo o responsavel pela paralisacao da atividade econdomica. Contudo, a ambiguidade existe
porque esse fracasso neoliberal, em realidade, foi provocado por suas proprias medidas, que,
por meios de seus sucessivos planos, desembocaram em hiperinflacio na América Latina™.

Diante desse cenario percebe-se fortes repercussdoes da mundializacdo do capital
no papel do Estado, tais como: os Estados ndo desenvolvem plenamente a suas politicas
industriais e nem fomentam as inversdes estrangeiras nos territorios nacionais.

Concorda-se também com Chesnais (1996), quando este afirma que a
mundializagdo do capital e a pretensdao do capital financeiro de dominar o movimento do
capital em sua totalidade ndo apagam a existéncia dos Estados nacionais. Esses processos, no
entanto, acentuam os fatores de hierarquizacdo entre os paises, a0 mesmo tempo que
redesenham sua configuracdao. Vale dizer que o abismo que separa os paises que participam
(mesmo que marginalmente) da dominagdo econdmica e politica do capital monetario rentista
daqueles que sofrem essa dominagdo alargou-se ainda mais.

Assim, os Estados tornam-se aliados do desenvolvimento do modelo de ajuste
proposto pelo Banco Mundial e pelo FMI, o que pode acarretar em perda do controle
democratico. Para Husson (1994), trata-se da formac¢do de um mercado unificado com
campanhas mundializadas, mas longe de promover um espago econdmico homogéneo, como
demonstra a recente crise do mercado financeiro mundial que vem atingindo diferentemente

os paises, conforme sua inser¢ao no mercado mundial.

1.5 - Mundializacio e a atual crise do capitalismo

Com a emergéncia da mundializacdo financeira (Chesnais,1998; Harvey, 2003), o
capital e seus idedlogos passaram a acreditar ter encontrado, na pratica, uma férmula magica
para garantir a geragdo de riqueza econdmica sem necessidade do capital produtivo ou do

capital comercial. Como se o capital, por si sO, pudesse cessar - diminuindo drasticamente a

%% Sobre este assunto, Berhing (2010) explica que na América Latina assiste-se a praticas da fujimorizagio ou até
do autoritarismo de FHC no Brasil por meio das medidas provisoérias e do clientelismo com o Congresso
Nacional, os governos estaduais e os municipais. Ela cita ainda que a mesma pratica foi realizada durante o
governo Menem na Argentina, gerando a reagdo, por exemplo, dos trabalhadores do "apagon" e a greve geral
(outubro de 1996).
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sua necessidade da for¢a de trabalho para produzir riqueza e/ou excedente -  garantindo
rentabilidade exigida pelo proprio capital.

E, de fato, alguns autores, a exemplo de Chesnais (1998) e Carcanholo (2009),
acreditam que o capital financeiro foi capaz dessa proeza, pois, do final da década de 1970 até
recentemente, ele vinha dominando o cenario capitalista, como também superando os
investimentos produtivos, no que se refere a sua propria capacidade de apropriagdo de lucros.

O trabalho teria, portanto, perdido centralidade; a tecnologia, a informagao, e
o dominio do conhecimento foram alcangados a categoria de entes magicos
capazes de tudo e objetos de adoracdo. Finalmente, o capital ndo precisaria
mais sujar as maos na producdo para se realizar como ser capaz de, por si
mesmo, gerar lucros, lucros elevados (CARCANHOLO, 2009: 49).

O capital financeiro tornou-se o “remédio” para a baixa rentabilidade que o capital foi
for¢ado a suportar durante a década de 1970. O capital encontra-se na especulagdo, lancando-
se a ela freneticamente.

Nesses termos, alguns autores, a exemplo de Carcanholo (2009), acreditam que a
especulagdo ndo foi um desvio do sistema, um defeito que lhe fosse proprio, mas, sim, uma
tentativa de resolver o problema que era como uma enfermidade estrutural: a tendéncia a uma
constante queda da taxa de lucro.

Contudo, o uso desse “‘remédio”, superestimando sua potencialidade em resolver o
problema, em verdadeiras “orgias especulativas”’, trouxe graves consequéncias, como aponta
Calcanholo (2009: 50) : “[...] A crise capitalista atual é o pre¢o que se esta pagando pelo
periodo de orgia especulativa, e esse prego ¢, e continuard sendo, muito alto, embora seja
pago por aqueles que em nada se beneficiaram com ela’.

Foi o que se assistiu, no mundo capitalista, com a crise financeira iniciada nos Estados
Unidos (no setor imobiliario dos subprime), € que se estendeu a todo o sistema financeiro e ao
setor da economia real, ndo se configurando, portanto, como o inicio de uma simples crise
financeira ou crediticia. Foi todo um processo de colapso, diferente de uma elementar crise
ciclica das que com o tempo o sistema se recompde € volta a funcionar em sua normalidade.
Trata-se, ao contrario, de uma etapa especifica do proprio capitalismo. Por isso, torna-se aqui
importante analisar essa situacdo, questionando-se sobre as causas desse fendmeno de crise.
Em outras palavras, as razdes que justificam a sua existéncia.

Entender a crise, de uma perspectiva marxista®', pressupde identificar as contradi¢des

presentes na atual etapa do capitalismo e, especialmente, observar a contradi¢do essencial que

*! Arcary (2009) explica que uma antiga e exaustiva, mas também, inconclusa polémica, procurou esclarecer se
existiria ou nao, em Marx, uma interpretacdo do capitalismo que poderia sugerir uma teoria do colapso. Embora
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explica o desenvolvimento desta fase. Para isso, coloca-se a necessidade de compreender os
conceitos de capital ficticio e lucros ficticios de Carcanholo & Sabadini (2008), que se
utilizaram da perspectiva de Marx para entender as contradicdes internas e inerentes da
sociedade capitalista.

A primeira questdo que aparece como central em todo esse processo € a contradicao
entre producdao versus apropriacdo da riqueza. A atual capacidade do capital produtivo de
gerar o excedente econdmico real, para atender as exigéncias da remuneragdo do chamado
capital financeiro, foi e ¢ insuficiente. Por isso, fugindo de uma rentabilidade baixa, os
grandes capitais privilegiaram o setor financeiro em suas novas aplicagdes.

Segundo Carcanholo (2009), dois fendomenos sdo suficientes para explicar como essas
novas aplicacdes no setor financeiro geram o capital ficticio e os lucros ficticios: 1) a politica
neoliberal, no inicio dos anos de 1980, cresceu em todo o mundo (sobretudo a partir da
exploracao do trabalho), gerando também uma elevagao do desemprego formal, o que, por sua
vez, facilitava o aumento da exploragdo do trabalho assalariado; 2) por outro lado, lucros
ficticios atuaram contrarrestantes da tendéncia decrescente de taxa de lucros, como resultantes
da valorizacdo especulativa de todo tipo de ativos e do crescimento da divida publica;
especialmente daquela baseada em pagamento de juros do processo de endividamento
externo, ao qual vérios paises estavam submetidos™.

Assim, com o neoliberalismo, a0 mesmo tempo em que ocorria a reducdo nos
investimentos publicos para a garantia de direitos sociais, a politica de juros altos favoreceu e
muito uma forte mobilidade do capital especulativo, sendo este um dos principais
responsaveis pelo endividamento dos Estados, pela redug¢do dos investimentos em producao e,
consequente, reducao de empregos (NAVARRO, 1998).

Esses lucros ficticios sdo, na verdade, importante fonte do aumento do volume do
denominado capital ficticio, que surge como resultado da valorizacdo especulativa de todo
tipo de ativos, por isso da-se a denominacdo ficticia, como se tais capitais ndo tivesse uma

existéncia real, mas ilusoéria.

seja instigante refletir se haveria em Marx a previsdo de uma crise final do capitalismo, ndo serd objeto desta tese
retomar o fio de Ariadne para tentar sair deste labirinto. Recomendamos, entdo, iniciar essa busca pelo autor
supracitado. Aqui nos deteremos em autores que, por meio da perspectiva marxista, buscam respostas que
expliquem o atual colapso do capitalismo manifestado em sua atual crise financeira.

>2 Segundo Carcanholo (2009), o consequente processo especulativo que se acentuou no fim da década de 1970
foi favorecido pela quebra do acordo de Breton Woods (quebra de paridade ddlar/ouro e fim da estabilidade das
taxas de cadmbio das principiais moedas nacionais) em 1971 e pela politica de endividamento externo seguida por
diferentes paises, entre os quais o Brasil. Ademais, fortaleceu esse processo, a elevacdo das taxas de juros
internacionais determinadas pela politica norte-americana no inicio dos anos 80 e, mais para o fim, o fendmeno
de “titularizagdo” das dividas de diferentes estados.
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Entretanto, tais capitais aparecem de fato como verdadeiros (pois eles tem o poder de
exigir remuneragdo), mas, ao se observar mais atentamente, eles sdo, em sua esséncia,
“ficticios” ou “pura fumaga”,uma vez que desaparecem sem deixar rastros. Por isso, foi a
partir da dependéncia desse capital volatil que se iniciou a crise imobilidria nos Estados

Unidos:

Os lucros ficticios eram suficientemente elevados para, somados ao aumento
da exploragdo do trabalhador, garantir rentabilidade satisfatoria para o
capital. Mas, esse mecanismo de solug@o apresentava um grave problema:
resolvia o problema, mas no momento seguinte, o crescimento adicional e
consequente do capital ficticio de tipo II agudizava a contradi¢do. A solucdo
de ontem agravava a dificuldade de hoje e, a de hoje, a de amanha. Em
algum momento haveria uma explosdo dessa légica e ela se iniciou
exatamente com a crise imobiliaria nos Estados Unidos™ (CARCANHOLO,
2009: 53).

E importante ressaltar que essa fase do capitalismo ndo seria viavel caso ndo existisse,
de fato, a elevacdo da exploragdao dos trabalhadores. Contudo, sem duvida, o crescimento
abrupto dos lucros ficticios foi especialmente importante para explicar as diferentes formas
autonomizadas do capital e a crise.

Dessa forma, percebe-se que a crise ¢ um fendmeno complexo e multifacetado que
resulta de um conjunto de elementos e que divide opinido de intelectuais, no que se refere a
sua natureza. De acordo com a andlise de Behring, “para os intelectuais liberal-burgueses
mais ortodoxos a crise é nitidamente uma espécie de ‘lipoaspira¢do’ do sistema capitalista,
um ajuste inevitavel advindo dos mecanismos naturais do mercado ao qual se sucederd a
recuperagdo com equilibrio”. J& os Keynesianos pensam que “a crise é de falta de regulagdo
como se a desregulamentagdo tivesse sido uma espécie de capricho, de revanche liberal
irresponsavel”. Por fim, contrapondo ambas as visdes, a explicagdo oferecida pela autora ¢ de

que “a crise ndo é uma disfung¢do ou um problema de regula¢do, mas é parte constitutiva do

movimento contraditorio do capital” (BEHRING, 2010).

A crise estrutural do capitalismo € consequéncia, dentre outros fatores, da efetivacao
de uma superacumulagdo, com geracao de dinheiro acompanhado pela exclusdo das etapas do
processo de producdo, portanto diminuindo a rotagdo do capital. Para Behring, a crise esta
localizada “na defasagem crescente entre um restrito poder de consumo, centrado no

consumo de luxo fortemente destrutivo, frente a uma expansdo crescente de produgdo, o que

>3 Para mais detalhes sobre o conceito de lucros ficticios e de capital ficticio do tipo II, veja Reinaldo Carcanholo
e M. S. Sabadini (2008).
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foi alimentado em ambiente competitivo acirrado para incrementar as taxas de

explorag¢do”(BEHRING, 2010).

Nesta conjuntura de crise, deve ser levada em consideragado, a discussao sobre o fundo
publico, elemento que pode ser considerado central na reprodugdo do processo de acumulacao
e de contengdo da crise (BEHRING, 2010; SALVADOR, 2010; OLIVEIRA, 2008). A
expansdao da acumulagdo, associada a superproducdo e também ao aumento do desemprego
dos trabalhadores, que ficam impedidos de consumir provoca nao s6 a crise, mas também a

necessidade de instrumento que contribua para o processo em curso.

Neste sentido, o fundo publico, que representa os impostos, taxas e contribuigdes
apropriados pelo Estado, atua de forma determinante nas situacdes de crise, auxiliando “na
queda tendencial da taxa de juros, interferindo no ritmo da circula¢do de mercadorias e
dinheiro, estimulando a metamorfose de um em outro, enfim, intensificando e mediando os

ritmos do metabolismo do capital” (BEHRING, 2010).

Ainda analisando o papel desempenhado pelo fundo publico na reprodugdo do
capitalismo, Salvador mostra que esse instrumento ¢ utilizado pelo Estado nos momentos de
crise, como uma forma de socializagdo dos prejuizos. Para o autor, “como a crise se alastrou
para os cinco continentes, em diversos paises, o fundo publico passou a introduzir dinheiro
dos contribuintes no socorro ao sistema financeiro privado” (SALVADOR, 2010). Assim, o
Estado presta auxilio as institui¢cdes financeiras, mas reduz investimentos na protec¢ao social a

partir da implementacao das politicas sociais.

No caso do Brasil, destaca-se que a contribuicdo do Estado a conten¢do da crise afeta
o financiamento da seguridade social. O auxilio ao mercado financeiro representa redu¢do no
financiamento das politicas sociais, “ou seja, beneficios da seguridade social sdo
transformados em mais um ‘produto’ financeiro, alimentando a especulagdo financeira”
(SALVADOR, 2010). Percebe-se que o fundo publico contribui para a reprodugdo do capital,
mas nao oferece, durante os periodos de crise, expansdo dos direitos sociais € nem alternativas

de ampliagdo do emprego e renda para os trabalhadores.

Vale dizer que a protecao social e a formulagdo de programas sociais para contribuir
nas estratégias anticrise sao relegadas a segundo plano, havendo uma priorizacao pelo Estado
da utilizacdo do fundo publico para atuar no ambito das politicas monetarias. Portanto, a
distribuicao da riqueza ndo ¢ utilizada em investimentos produtivos, mas na acumulacao do

capital.
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Por esses motivos, ressalta-se a importancia de que as estratégias anticrise busquem
um certo equilibrio econdmico ou do capital, ou mesmo encontrem uma certa
proporcionalidade do capital ficticio com o capital produtivo. Diz-se que a crise imobiliaria
iniciada nos Estados Unidos estd apenas em suas manifestacdes preliminares € que o sistema
busca restabelecer uma nova loégica para viabilizar o novo funcionamento mais ou menos
articulado com os atuais colapsos do sistema para sobreviver.

Basta observar como se deu a intervencao dos diferentes governos dos paises mais
importantes economicamente do mundo (a exemplo do G20) para reduzir de maneira
temporaria a profundidade da crise. Esses governos ampliaram as condi¢des de crédito,
compraram titulos podres, compraram agdes das empresas produtivas e financeiras em risco
de quebra, retirando das maos dessas empresas aquele capital ficticio que estava sendo
desvalorizado ou que simplesmente se estagnava’”.

Assim sendo, aquilo que ja era fumaga, pura fic¢do, voltou a ser realidade, pelo menos
parcialmente, pela agdo desses governos. Contudo, se por um lado, eles retiraram o capital
ficticio do mercado, por outro lado, eles voltaram a recrid-lo, uma vez que esse apoio prestado
esta baseado ainda no crescimento de suas dividas publicas. Isso tudo sem mencionar ainda os
outros danos que esse longo periodo de colapso da atual etapa proporciona: incremento do
desemprego, precarizagdo das condi¢des do trabalho assalariado, pioras ainda maiores no
trabalho nao salarial; somados ao fato de que uma nova restruturagdo do capitalismo s6 sera
possivel sobre a base de uma ulterior elevagdo da exploracdo das condi¢des de vida e de
trabalho para uma importante por¢do da humanidade. Fatos esses que exigem medidas ou
alternativas naquilo que Houtart e Polet (2002) denomina de “mundializa¢do de resisténcias e

de lutas .

> A analise do caso brasileiro, segundo Gongalves (2009) esteve longe de aparecer como alguns analistas a
época o denominavam: “restricdo externa equacionada, “blindagem de ago”, dentre outros. Segundo o referido
autor, embora os indicadores de vulnerabilidade externa conjuntural do pais estivessem com tendéncia de
melhora desde a crise cambial de 1999 e que se apresentaram como estando progredindo durante grande parte do
Governo Lula; eles, no entanto, ndo representaram vulnerabilidade externa comparada, ou seja, a de se analisar a
evolucdo dos indicadores em relagdo aos indicadores do resto do mundo. Por esse motivo, nas palavras do
proprio autor (2009: 13): “[...] as politicas do Governo Lula tendem a reforcar o avango de estruturas de
produ¢do e padrdes de insercdo internacionais retrogrados, (¢ que, em verdade) aumentam a vulnerabilidade
externa e estrutural do pais”.

> Houtart e Polet (2002) denominam mundializagio de resisténcias e de lutas a adogdo de estratégias, ou busca
de solucdes alternativas plausiveis, impulsionando-as na cena publica (por meio de atores em campanhas
comuns, assembleias, passeatas, ou mesmo em contrarreunides de luta). Para viabilizar, por meio de uma
contraofensiva dos povos, uma nova proposta de mundializagdo, ancorada no que se denomina aqui de
resisténcia e de lutas.
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1.6 - Mundializacio do capital e as formac¢ao dos blocos regionais

Nesse contexto de mundializacdo do capital, o que significa a formagdo dos blocos
regionais, € como se caracteriza a producao capitalista nesses espacos transnacionais? Para
compreender essa relacdo, ¢ necessario partir da seguinte questao-problema, ja enunciada por
Behring (2002): por que a mercadoria e o dinheiro circulam livremente e as pessoas ¢ a forga
de trabalho ndo circulam tao facilmente nestes espacos?

Neste sentido, torna-se imperioso observar com cautela que a expansao mundial dos
processos de integragdo econdmica € acompanhada de limitado campo de agdo para as
contradi¢gdes internas desses processos. Ha avancos tecnologicos e excessos de producgdo
(producdo flexivel e desterritorializada) em meio a necessidades sociais urgentes € nado
atendidas (de fome em meio a abundancia, de desinvestimentos, nos paises em
desenvolvimento) e de precarizagdo das condi¢des de trabalho (trabalhadores de subito
dispensados, desaparecimento de suas fungdes, tornando-os obsoletos ou for¢ados a se adaptar
a novos processos e condi¢des de trabalho).

Os processos de integracdo podem ser observados nos blocos econdmicos que foram
criados com a finalidade de desenvolver o comércio de determinada regido. Para alcangar esse
objetivo, eliminam-se as barreiras alfandegarias, o que diminui o custo dos produtos. Como o
mercado passa a ser disputado também por empresas de outros paises, membros do bloco
econdmico, cresce a concorréncia, o que gera a melhoria de qualidade dos produtos e servigos
e a reducao de custos.

Los procesos de integracion regional desde mediados de los ochenta se han
constituido en una alternativa, renovada por cierto, de articulacion de los
paises latinoamericanos al sistema econdémico global (ALVARELLOS,
2004: 23).

Quase todas as grandes economias mundiais (em termos de Produto Nacional Bruto -
PIB) encontram-se, de alguma forma, envolvidas em processos de integragdo econdmica:
Estados Unidos (NAFTA), Europa (Unido Europeia e EFTA), América Latina (Pacto Andino
e Mercosul), Asia (APEC) e Africa (SADC). Os processos de integra¢io econdmica sdo
conjuntos de medidas de carater econdmico e comercial que t€ém por objetivo essencial

promover a aproximagao e, eventualmente, a unido entre as economias de dois ou mais paises:

En 1986, al mismo tempo que Europa se afirmaba en su estrategia
integradora, Argentina y Brasil decidian iniciar un proceso fundador de
cooperacion regional (ALVARELLOS, 2004: 24).

Esses processos concentram-se, em uma primeira etapa, na diminui¢do ou mesmo na
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eliminacdo de barreiras tarifarias e ndo-tarifarias que constrangem o comércio de bens entre
esses paises. Uma etapa mais adiantada de integragdo exigira esfor¢o adicional, podendo
envolver a defini¢cao de uma Tarifa Externa Comum (TEC), ou seja, uma tarifa a ser aplicada
por todos os socios ao comércio de bens com terceiros mercados (paises extra-zona).

Segundo Alvarellos (2004), os acordos regionais vém se constituindo como uma
tradicao entre os diversos paises, contudo o que tem se discutido ¢ que essas formagdes desde
as suas constituigdes ndo deveriam se pautar pelas necessidades determinada pelos mercados,
mas sim pelas proposi¢des das organizagdes estatais, juntamente com a sociedade civil. Além
disso, deveriam priorizar discussdes sobre os diversos aspectos, dentre os quais a politica
publica, seja ela econdmica, comercial de integracao fisica ou social:

Como se ha sefialado, los acuerdos regionales tienen una tradicion en el
subcontinente; sin embargo entendemos que se debe cambiar el enfoque
acerca de las formas de construirlos. [...] No es el mercado quien decide
sobre estos aspectos, sino las propias organizaciones estatales y la sociedad
civil a través de las distintas dimensiones de sus politicas publicas, sean éstas
economicas, comerciales, de integracion fisica o social (ALVARELLOS,
2004: 24).

Contudo, a andlise sobre a formagdo dos blocos regionais, relacionando-a com a
mundializa¢do do capital, nos leva a perceber que esse fenomeno implica antes de tudo na
valorizacdo de uma massa de dinheiro que se incrementa, tanto por meio da producdo de
mercadorias quanto por meio do proprio dinheiro que se valoriza, conservando sua propria
forma dinheiro (os mercados financeiros) (CHESNAIS, 1998).

Neste sentido, as operagdes de transformacdo do dinheiro em capital, ora dinheiro-
mercadoria-dinheiro (D-M-D) ora dinheiro-dinheiro (D-D), tendem a moldar as estruturas de
producdo e de intercambio de bens e servigos. Essas mudangas implicam numa mundializacao
das relacdes sociais, politicas e culturais. Diz-se até que ¢ sob a era da mundializagdo do
capital que se realiza plenamente a percep¢ao de Marx, no Manifesto Comunista (1848), de
que o capital, em seu processo de desenvolvimento socio-historico, cria um mundo a sua
imagem”.

Diante das questdes colocadas, € sintomdtico o carater intrinseco dos acordos de
formagao dos blocos econdmicos € mercados comuns diante do processo da mundializagao do
capital. No caso da experiéncia europeia, Alvarellos (2004) mostra que ha uma experiéncia de
insercdo dos fluxos comerciais mundiais em um contexto de redefinicdo do capitalismo
global, estreitando relagdes entre regides ricas e pobres, a partir de uma gestao do econdmico

sob a otica politica:
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En estos temas la experiencia europea sigue siendo paradigmatica e
insoslayable porque muestra una experiencia de insercion a los flujos
comerciales mundiales en un contexto de redefinicion del capitalismo global,
porque sefiala un camino para estrechar las brechas entre las regiones ricas y
pobres en un subcontinente y porque experimenta una ‘gestion’ politica para
alcanzarlo (ALVARELLOS, 2004: 24).

Como observa Behring (2002: 182), o que ocorre nesses acordos de natureza econdmica
¢ que o que interessa em termos de livre circulacdo nesse espaco transnacional sdo as
mercadorias € o dinheiro; e menos as pessoas e a forca de trabalho: “[...] O Mercosul, por
exemplo, vem se revelando como um acordo apenas econdmico e aduaneiro. Circulam as
mercadorias e o dinheiro, mas nao transitam as pessoas ¢ a forca de trabalho”.

A referida autora explica que, embora existam grupos de trabalho para pensar o
significado desse acordo para as profissdes, suas implicagdes para a configuragdo diferenciada
em termos de regulamentagdo profissional, codigos de ética ou mesmo legislagdo trabalhista
dos paises, estes caminham muito mais lentamente do que as regulamentacdes de aspectos
estritamente econdmicos. Isso sera observado no capitulo a seguir, que objetiva exemplificar
como se da a construgao da dimensao social no processo de integracao regional do Mercosul.

Por fim, ressalta-se que a mundializagdo do capital ¢ mais do que um modelo de
desenvolvimento do capitalismo contemporaneo, ela € a propria logica do capital.

E preciso ter isto em mente, para entender por que se avanga um acordo aduaneiro no
ambito dos blocos econdmicos, especialmente no Mercosul e por que se avanga muito pouco
nas discussoes relativas a dimensdo social. Ha, portanto, uma profunda relacdo entre os
processos de acumulagdo do capital, a organizacdo dos Estados nacionais, € a formagao dos
blocos regionais. Eles tornam-se determinantes por fatores vinculados a natureza contraditoria
do capitalismo e da correlagdo de forcas estabelecidas pela luta de classe em periodos
especificos, que reivindica por seus direitos materializados nas politicas sociais. E por isso
que discutir-se-a, ao longo de todos os proximos capitulos, o eixo estruturante desta tese que

busca entender quais as possibilidades e os limites da constru¢do de uma politica

supranacional de Assisténcia Social na realidade do Mercosul.
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CAPITULO I

A construcao do Mercosul: limites e
tendéncias da dimensao social nesse processo
de integragao regional
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“Un Mercosur con la ciudadania donde la vida de los seres humanos
sea lo mas importante”

(Presidente de la Republica do Paraguay Fernando Lugo
discurso de inauguracdo do Instituto Social do Mercosul (ISM),
23 de julho de 2009).
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CAarPituLo 11

A Construcdo do Mercosul: limites e tendéncias da dimensdo social

nesse processo de integracdo regional

Este capitulo analisa o Mercado Comum do Sul (Mercosul) no contexto da formacao
de blocos econdmicos, como um estagio no processo de constituicdo de uma economia
mundial integrada, identificando seus antecedentes e origens, e principais medidas
institucionais, de caracter econdmico e politico. Busca discernir/demonstrar a viabilizagdo da
dimensao social, e revelar as assimetrias entre 0s paises nesse processo regional.

Sera dada especial énfase a analise dos limites e das possibilidades de se implementar
a dimensao social no Mercosul, uma vez que esta deve considerar a existéncia de uma relagao
entre a politica social e a politica econdmica, sobretudo a partir do financiamento de agdes de
protecao social (em particular, naquilo que se refere a assisténcia social) para o cidadao
estrangeiro.

E importante lembrar que, em um espago marcado pela mundializagio do capital, s6 é
possivel discutir a implementacdo de uma politica de assisténcia social que transcenda as
fronteiras nacionais de forma preliminar e gradual. A andlise sobre seus limites e
possibilidades permanece, assim, um desafio em fun¢do de sua complexidade e abrangéncia.
Por isso, ¢ primordial privilegiar uma discussdo e analise que apontem um conjunto de
questionamentos que contribuam para pensar as possibilidades de integra¢do, em termos nao
s0 politicos e econdmicos, mas também sociais.

Considera-se imprescindivel também abordar as assimetrias entre os paises integrantes
do bloco regional e especialmente o contexto dos Estados parte, com relagdo as suas
capacidades de proporcionar investimentos publicos na area social, no ambito ndo nacional, a

fim de superar os limites da territorialidade e da cidadania. Tem-se como referéncia de anélise
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a montagem de um sistema de financiamento da politica de assisténcia social de abrangéncia

regional (Fundo de Convergéncia estrutural do Mercosul - FOCEM*®).

2.1 Mercosul: antecedentes histéricos com énfase em aspectos de sua dimensao
econdmica e social

Uma das caracteristicas da historia recente sobre a concepcao de desenvolvimento dos
paises baseada na industrializacdo e no fortalecimento do mercado interno € o progressivo
agrupamento de paises em blocos regionais. Esse agrupamento justifica-se sobretudo pelo
interesse econdmico presente na integracao entre os paises, € pela conjuntura geopolitica da
associacao de paises, especialmente os latino-americanos, em defesa de suas economias
nacionais. Evidentemente, ndo se pode desconsiderar que os paises vém lan¢ando mao de
mecanismos de integragdo, tendo como pano de fundo a estratégia das grandes poténcias, a
partir de suas empresas multinacionais, para desencadear um novo ciclo expansionista
internacional: a mundializagdo do capital.

No caso dos paises em desenvolvimento, os blocos regionais visam atender a
estratégia econdmica de atrair capital (investimento e empresas, de origem externa), via
reserva de mercado regional, para promover o crescimento de suas economias, como € 0 caso
dos paises do Mercosul.

Contudo, vale lembrar que a constituicdo de um mercado econdmico regional para a
América Latina remonta ao tratado que estabeleceu a Associagdo Latino-Americana de Livre
Comércio (ALALC), ainda nos anos 1960°". Na década de 1980, a Alalc foi sucedida pela
Associagdo Latino-Americana de Integracido (ALADI)*® (SEIXAS at al., 2000).

Em 30 de novembro de 1985, a Argentina e o Brasil fizeram progressos, ao assinarem
a Declaracdo de Iguacu (firmada pelos presidentes Jos¢ Sarney e Raul Alfonsin). Esta
estabelecia uma comissdo bilateral e no ano seguinte (1986) uma série de acordos comerciais

foram negociados (SEIXAS at al., 2000).

*® O Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM) foi instituido em junho de 2005, por decisio do
Conselho Mercado Comum (CMC), com vistas a minimizar os desequilibrios e as assimetrias existentes entre os
paises do Bloco. Este é uma ferramenta financeira para financiar projetos de desenvolvimento da infraestrutura
fisica e de melhoria da competitividade de empresas, bem como programas de coesdo social (BRASIL, 2007).

7 A Associagdo Latina-Americana de Livre Comércio (ALALC) era composta pelos seguintes paises: Argentina,
Brasil, Chile, México, Paraguay, Peru e Uruguay. Pretendia-se criar uma area de livre comércio na América
Latina. Em 1970, a ALALC expandiu-se com a ades@o de novos membros: Bolivia, Colombia, Equador e
Venezuela. Em 1980, tornou-se ALADI. Permaneceu com essa composi¢ao até¢ 1999.

** A Associagio Latino-Americana de Integragio (ALADI) era composta pelos seguintes paises: Argentina,
Bolivia, Chile, Coldmbia, Cuba, Equador, México, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela. Conforme nota anterior,
a ALADI é a ALALC expandida (1980).
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E importante ressaltar que a Declaragdo de Iguagu tinha por objetivo retomar os niveis
de comércio bilateral observados na década anterior, que cresciam consideravelmente.
Buscava também acelerar a integracdo dos dois paises em diversas areas (técnica, econdmica,
financeira, comercial, entre outras) e estabelecia as bases para a cooperacao no campo do uso
pacifico da energia nuclear.

A Ata de Integracdao Brasil-Argentina foi assinada em 20 de julho de 1986, ¢
estabelecia os principios fundamentais do Programa de Integracdo e Cooperagao Econdmica
(PICE). O objetivo do PICE foi propiciar a formac¢ao de um espaco econdmico comum por
meio da abertura seletiva dos mercados brasileiro e argentino, e estimular a complementagao
econdOmica de setores especificos das economias dos dois paises (SEIXAS at al., 2000).

O Tratado de Integracdo, Cooperagdao e Desenvolvimento, assinado entre os
paises em 1988, fixou como meta, no prazo maximo de dez anos, o estabelecimento de um
espago econdmico comum por meio da liberalizacao integral do comércio reciproco, ao qual
outros paises latino-americanos poderiam se unir.

Em 6 de julho de 1990, Brasil e Argentina firmaram a Ata de Buenos Aires,
mediante a qual fixaram a data de 31 de dezembro de 1994, para a conformagao definitiva de
um Mercado Comum” entre os dois paises (SEIXAS at al., 2000).

Em agosto de 1990, Paraguay e Uruguay foram convidados a se incorporar ao
processo integracionista, tendo em vista a densidade dos lagos econdmicos e politicos que os
unem ao Brasil e a Argentina. Com a adesdo do Paraguay e do Uruguay, os quatro paises se
tornaram signatdrios do Tratado de Assun¢do (firmado em 26 de mar¢o de 1991), que
estabelecia o0 Mercado Comum do Sul (Mercosul). Ademais, firmaram uma alianga comercial
para alcangar até 31 de dezembro de 1994, a Zona de Livre Comércio entre os quatro paises,
etapa anterior ao denominado Mercado Comum (SEIXAS at al., 2000).

Ressalta-se aqui que o Tratado de Assung¢do, ato fundacional do Mercosul, constitui,
junto com o Protocolo de Brasilia, de 1991, e o Protocolo de Ouro Preto, de 1994, os
principais instrumentos juridicos do processo de integracdo. Quanto ao Protocolo de Brasilia,
assinado em 17 de dezembro de 1991, este teve como um de seus principais objetivos

estabelecer o sistema de solucdo de controvérsias do Mercosul, o que representou um

* Um Mercado Comum é uma area de livre comércio com uma tarifa externa comum, além de outras
medidas que conformem uma politica comercial comum (unido aduaneira). Ha politicas comuns de
regulamentacdo de produtos e com liberdade de circulacdo de todos os trés fatores de produgao (terra,
capital e servigos) e de iniciativa. Em um modelo ideal pode-se dizer que a circulagdo de capital,
trabalho e bens de servigo entre os membros deve ser tdo livres como dentro do territorio de cada pais
participante.

67



instrumento significativo, sobretudo no que se refere ao atendimento das divergéncias na
dimensdo econdmica e na politica dos processos de integracdo regional. Contudo, este
instrumento nao explicitava uma preocupacdo com as questdes de integracdo que
vislumbravam atender a dimensao social. Agora quanto ao Tratado de Assuncdo e o Protocolo
de Ouro Preto julgou-se importante detalhd-los melhor para demonstrar aspectos de sua

dimensao social (SEIXAS at al., 2000).

2.1.2 — O Tratado de Assunc¢ao e os limites da dimensao social

O Tratado de Assung¢do ¢ o instrumento juridico central do Mercosul, definindo os
objetivos do processo de integragdo e os mecanismos para atingi-los. Foi firmado entre
Argentina, Brasil, Paraguay e Uruguay, em 26 de margo de 1991, com a perspectiva de
criagdo de um Mercado Comum® entre os paises signatarios.

A andlise desse tratado, no que concerne a dimensao social, revela apenas a existéncia
de um indicativo genérico ou mesmo bastante abstrato no item relativo ao propodsito da
integragdo regional, que tem como pré-requisito: “acelerar o processo de desenvolvimento
econdmico com justica social” (grifos nossos).

Contudo, no que se refere a dimensdo econdmica, o referido Tratado ¢ bastante
enfatico e objetivo, assinalando, principalmente, a necessidade dos paises integrantes terem a
disponibilidade de ampliar seus mercados nacionais. O intuito seria o de melhor realizarem a
insercao na ordem econdmica internacional, eminentemente influenciada pela mundializagdo
do capital®' e pela regionalizacdo. Para isso, o Tratado planifica a livre circulagdo de bens,
servicos e fatores produtivos; a coordenacdao de politicas macroecondmicas, a realizacdo de
acordos setoriais, dentre outros. Todavia, ndo hd nenhuma meta explicita ou enunciativa para
a dimensao social.

Essa constatacdo pode ser comprovada, ainda, na andlise das metas basicas do
Mercosul, que constam do artigo 1° do Tratado de Assung¢do, o qual expde sobre: a
eliminacdo das barreiras tarifarias e nao-tarifdrias no comércio entre os paises; a adogdo de
uma Tarifa Externa Comum (TEC); a coordenagdo de politicas macroecondmicas; a livre
comércio de servigos; a livre circulagdo de mao-de-obra; a livre circulagdo de capitais, € o

compromisso de harmonizar suas legislacdes, conforme citagao a seguir:

% Sobre Mercado Comum, vide nota de rodapé anterior.
%! Nos termos do Tratado aparece o termo globalizagdo. Optamos por mundializagio do capital por todas as
questdes ja tratadas nesse trabalho, em seu capitulo 1.
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Art. 1°. Os Estados Partes decidem constituir um Mercado Comum, que
devera estar estabelecido a 31 de dezembro de 1994, e que se denominara
‘Mercado Comum do Sul” (MERCOSUL). Este Mercado comum implica: -
A livre circulagdo de bens, servigos e fatores produtivos entre os paises,
através, entre outros, da eliminacdo dos direitos alfandegarios e restrigdes
ndo tarifarias a circulagdo de mercadorias e de qualquer outra medida de
efeito equivalente; - O estabelecimento de uma tarifa externa comum e a
adogdo de uma politica comercial comum e relagdo a terceiros Estados ou
agrupamentos de Estados e a coordenag@o de posi¢des em foros econdmico-
comerciais regionais e internacionais; - A coordenacdo de politicas
macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes — de comércio exterior,
agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambial e de capitais, de outras que se
acordem -, a fim de assegurar condigdes adequadas de concorréncia entre os
Estados Partes; ¢ - O compromisso dos Estados Partes de harmonizar suas
legislagdes, nas areas pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo
de integragdo (TRATADO DE ASSUNCAO, 1991, art. 1°.).

Por esse motivo, o objetivo fundamental desse Tratado pode ser analisado como o da
configuragdo de um vasto espago econdOmico integrado. Para isso, o referido Tratado
assinalou, primeiramente, a construgio da unido aduaneira®, enquanto primeiro passo a ser
dado para a viabilizagdo da construgdo desse espago econdmico integrado.

Ademais, ao se aprofundar a leitura do artigo 1° do Tratado de Assuncdo, evidencia-se
que os Estados-Partes deverao harmonizar as respectivas legislagdes internas, com vistas a
fortalecer o processo de integracao, sobretudo com a finalidade, entre outras, de estabelecer a
livre circulagdo de bens, servigos e fatores produtivos. Ha autores (MAGALHAES, 2000)*
que explicam que essa finalidade do processo de integrag@o atrai, em particular, a atencdo do
Direito do Trabalho. Essa, por sua vez, poderia ser considerada a primeira fonte de dados que

. . o . - . 4
dimensiona as questdes que abrangem a dimenséo social®.

2.1.2 O Protocolo de Ouro Preto, estrutura orgianica definitiva do Mercosul e o

predominio da dimensio econdmica em detrimento da social

As institui¢des integrantes do bloco, como explicitado anteriormente, foram revistas
pelo Protocolo de Ouro Preto, em 1994, que apresentou a estrutura organica definitiva do

Mercosul e concedeu a este a personalidade juridica de direito internacional.

62 Unido Aduaneira é uma area de livre comércio com uma tarifa externa comum, além de outras medidas que
conformem uma politica comercial comum.

% MAGALHAES, Maria L. C. de. A harmonizagio dos Direitos e o Mercosul. Rev. Trib. Reg. Trab. 3a Reg. -
Belo Horizonte, 32 (62): 51-65, jul./dez.2000. Disponivel em: <
http://www.trt3.jus.br/escola/download/revista/rev_62/Maria_Magalhaes.pdf>, Acesso em 10. Jan. 2011.

64 Como exemplo, pode-se citar o estudo de Barbiero (2000), que destaca o papel das centrais sindicais que se
articularam no espago publico do Mercosul, reivindicando espagos institucionais de participagdo e colocando em
pauta a dimensao social da integragao.
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A analise desse documento indica que ele se tornou indispensavel a consolidagdo das
concepgoes proprias do processo de integragdo regional, iniciadas pelo Tratado de Assungdo.
Contudo, como ele teve o intuito de complementar o quadro institucional definido no prévio
Tratado de Assung¢do, o Protocolo insere no contexto do Mercosul algumas medidas que sdo
tidas até como novas (seus dispositivos regulamentares). Entretanto, todas as medidas, mais
uma vez, estdo estritamente relacionadas ao aspecto econdomico € ndo a dimensdo social:
medidas para finalizar a zona de livre comércio, criagdo da Comissdao de Comeércio,
manutengdao de uma estrutura intergovernamental e reafirmagao da op¢ao por um modelo de
regionalismo aberto.

No que se refere a estrutura institucional do Mercosul, o Protocolo de Ouro Preto
replanejou a estrutura desenhada pelo Tratado de Assuncdo, tendo em vista que havia sido
delineada de forma provisoria a época do referido Tratado. Naquela ocasido, ainda ndo se
previa nenhum o6rgdo com o objetivo de atender a dimensdo social, e determinou algumas
caracteristicas que a distinguem de outros modelos de integracio.®’

Dentre essas caracteristicas, ¢ importante ressaltar que a estrutura organica ¢
intergovernamental, ou seja, as negociagdes sdo feitas entre os governos. Neste sentido, as
deliberagdes no bloco sdo consensuais, portanto nao ha possibilidade de voto. Por isso, as
decisoes acolhidas no ambito do Mercosul refletem a disposicdo dos governos dos quatro
socios em sua plena aplicagdo. Essa caracteristica determina uma natureza flexivel e gradual
do processo, € torna indispensavel a utilizagdo de procedimentos nacionais para a vigéncia das
normas acordadas no ordenamento juridico de cada pais membro.

Ademais, no que se refere a estrutura do bloco, o Protocolo de Ouro Preto estabelece
os seis orgaos descritos a seguir:

. Conselho do Mercado Comum (CMC) — 6rgdo maximo do Mercosul, integrado
pelos Ministros das Relagdes Exteriores e pelos Ministros da Economia dos Estados Partes,
ou seus equivalentes - tem como incumbéncia a condugao politica do processo de integragao e
a tomada de decisOes para assegurar o cumprimento dos objetivos acordados no Tratado de
Assuncao.

. Grupo Mercado Comum (GMC) - o6rgao Executivo, ¢ integrado por quatro

membros titulares alternos por pais e € coordenado pelos Ministros das Relagdes Exteriores.

65 Para uma analise da estrutura da Unido Europeia, ver Como funciona a Unido Europeia, Comissdo Europeia,
Luxemburgo, Servigos das Publicagdes Oficiais das Comunidades Europeias, 2008. Disponivel também na
internet <ec.europa.eu/publications>.
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. Comissao de Comércio do Mercosul (CCM) — 6rgiao encarregado de assistir o
Grupo Mercado Comum, tem como competéncia velar pela aplicagdo dos instrumentos de
politica comercial comum acordados pelos Estados Partes para o funcionamento da unido
aduaneira, bem como acompanhar e revisar os temas e matérias relacionados com as politicas
comerciais.

Comissao Parlamentar Conjunta (CPC) — ¢ o 6rgdo dos Parlamentos dos Estados Parte no
ambito do Mercosul .

Foro Consultivo Econdomico-Social (FCES) — 6rgio representativo dos setores econdmicos
e sociais, integrado por igual numero de representantes de cada Estado parte. Esse Foro ¢ o
orgao de representacdo dos setores econdmicos € sociais € sera integrado por igual nimero de
representantes de cada Estado Parte. Este orgdo tem funcdo consultiva e manifestar-se-a
mediante recomendagdes ao Grupo Mercado Comum. Ademais, este 0Orgdo teve seu
Regimento Interno submetido ao Grupo Mercado Comum, para homologagao.

Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM) — 6rgao de apoio operacional, responsavel
pela prestacdo de servigos aos demais o6rgaos do Mercosul, sendo sua sede permanente na
cidade de Montevidéu.

Organograma 1 — Estrutura Institucional do Mercosul

ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL MERCOSUR (*)
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Fonte: www.mercosur.org.uy.
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Dentre os orgaos citados, merece destaque o Foro Consultivo Economico-Social
(FCES), tendo em vista que se relaciona a dimensao social. Todavia, o FCES ainda ndo
representa consideravelmente um grande avanco, uma vez que nao tem capacidade decisoria,
¢ apenas um orgao consultivo e que estabelece recomendagdes ao Grupo Mercado Comum. A
capacidade decisoria e a natureza intergovernamental ¢ prevista apenas a trés Orgdos: CMC,
GMC e CCM (SEIXAS at al., 2000).

Neste sentido, no que se refere ao funcionamento do Mercosul no processo de
integracao regional, houve um detalhamento significativo acerca da estrutura institucional do
Mercosul: descri¢ao rigorosa dos orgdos que possuem capacidade decisoria (Artigo 2 do
referido Protocolo); determinagdo de obrigatoriedade de acolhimento das decisdes do
Conselho, das resolugdes do grupo e das diretrizes da Comissdo de Comércio; inclusao do
compromisso dos Estados Membros de assumir as medidas necessarias para o cumprimento
das normas obrigatdrias e estabelecimento do dever de incorporar aos ordenamentos internos
as normas obrigatdrias, quando essa incorporacao fosse necessaria. Contudo, apesar desse
detalhamento houve pouco avango no que se refere a dimensao social propriamente dita, uma
vez que ocorreu apenas a criagdo de um unico o6rgao (FCES) e este ndo tem natureza

deliberativa, apenas consultiva (SEIXAS at al., 2000).

2.1.3 A dimenséao social do Mercosul no processo de integraciao regional

A reflexdo sobre a dimensdo social do Mercosul ¢ uma das possibilidades de se
contribuir para a expansao da agenda social e politica desse bloco regional, e de impulsionar
iniciativas que colaborem com o incentivo ao desenvolvimento dos temas sociais,
identificados como recentes na historia desse processo de integragdo regional®®.

Contudo, ¢ importante relativizar a ideia de que a dimensao econdmica dos processos
de integracdo regional foi e vem sendo analisada de forma exaustiva, enquanto as demais
dimensdes (institucional, cultural e, especialmente, social), somente vém merecendo aten¢do

nos ultimos anos. Ao contrario, pode-se considerar que a dimensdo sociopolitica do processo

% Para a analise da dimensdo social no processo de integragio regional do Mercosul, foram analisados os
documentos oficiais do Mercosul, realizada consulta bibliografica, especialmente Nogueira, 2010; Simionatto,
2009; Behring, 2004, Yannoulas, 2003 e relatorios de pesquisa e anais de Semindrios; participagdo em eventos
sobre integragdo regional e a dimensdo social do Mercosul, além de entrevistas com profissionais e gestores
relacionados ao tema durante os quatro ultimos anos. Sobre os desdobramentos do tema social na regido de
fronteira, acompanha-se desde 2003, a partir de visitas a essas regides, entrevistas com profissionais e analises
dos documentos especificos desse tema.
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de integracdo regional esteve presente desde a concepcdo do bloco, apesar do status
secundario dado a esta dimensao.

Como se observou em tdpico anterior (na fundamentagdo do arcabougo legislativo de
constituicdo de seus acordos comerciais), a época da assinatura do Tratado de Assungdo, os
Estados partes do Mercosul outorgaram um espago diminuto aos aspectos sociais do processo
de integracdo regional. Considerava-se que a ampliacdo das atuais dimensdes de seus
mercados nacionais por meio da integragdo era uma condi¢do, por si sO, fundamental para
acelerar seus processos de desenvolvimento econdomico com justi¢a social. J& o Protocolo de
Ouro Preto avanga um pouco mais no que se refere a dimensao social, ao criar, entre os seus
seis orgaos que estruturam o bloco, o Foro Consultivo Econdmico-Social.

Contudo, pode-se dizer que a dimensdo social do Mercosul somente foi de fato, em
alguma medida, fortalecida, a época da criacdo do Instituto Social do Mercosul (ISM), por
meio da Decisao CMC N° 03/07, com vistas a fortalecer o processo de integragdo e promover
o desenvolvimento humano. O ISM tem sua sede permanente na cidade de Assungao e, desde
2008, conta com estrutura e orcamento proprios para seu funcionamento. Todavia, apenas no
dia 23 de julho de 2009, essa sede do Instituto foi inaugurada.

A andlise leva em consideracdo também a perspectiva defendida por Alvarellos
(2007), que afirma que a integracdo regional ¢ impulsionada pela conveniéncia de interesses e
nao pela criacdo de identidades entre seus membros: “/a integracion regional es impulsada
por conveniéncia de interesses, no por la creacion de identidad” (ALVARELLOS, 2007:17).

Neste sentido, o referido autor explica que a integracdo ¢ um esfor¢o de construgdo
politica entre diversos atores e, por consequéncia, regula um jogo de interesses diversos e em
disputa. Assim, a ampliacdo e a profundidade dessas relagdes dependem da qualidade
institucional do sistema politico nacional e do regional.

No caso da América Latina, Alvarellos (2007) explica que, apesar da integracdo
sempre se expressar como possuindo uma identidade comum latino-americana, esta ainda nao
logrou se traduzir em acdes concretas que indiquem esse esfor¢co de construgdo de uma
identidade. Contudo, a identidade, neste caso, aparece com um potencial integrador que ndo
se deve subestimar.

Convém, ainda, esclarecer que as for¢as impulsionadoras de construcao dos acordos e
das politicas dos blocos econdmicos regionais sao resultado de compromissos de classe de
suas elites politico-econdmicas e da pressao da sociedade civil, mas com perfis distintos de
pais para pais, uma vez que a regido ¢ bastante heterogénea, tendo grandes disparidades e

significativas assimetrias. No que se refere aos acordos com pontos consensuais em prol dos
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interesses financeiros, tem-se que sua tramitacdo ¢ rapida e circunscrita aos atores
hegemonicos do bloco, tanto do campo politico quanto empresarial. H4, entdo, um maior
interesse para firmar pactos de natureza econdmica. Mas, em certas ocasioes, esses pactos,
especialmente nas regioes de fronteira e no tocante a agenda social, sdo vetados, haja vista
que sdo condicionados as legislagdes que regem as relagdes internacionais, muitas vezes
incompativeis com os pactos dessa natureza. Segundo Carvalho at al. (2004), a
internacionalizagdo do corpo de normas que integram o Mercosul a ordem juridica dos
Estados Parte sujeita-as aos procedimentos de cada lei nacional, refor¢ando assim a
dificuldade de harmonizar legislagdes, com vistas a criacdo de uma PAS supranacional. A
revisdo desses aspectos suscita a perspectiva de construgdo de um novo estatuto de cidadania

intrabloco, mas ainda incipiente mesmo no ambito do discurso.

2.2 - Heterogeneidades e assimetrias versus constru¢iao de uma integracio via acoes de
assisténcia social comuns

O objetivo deste topico € analisar alguns indicadores socioecondmicos, com o objetivo
de verificar a heterogeneidade e as disparidades e/ou significativas desigualdades sdcio-

1°7. Vislumbra-se que a discussdo sobre assimetrias®

econdmicas entre os paises do Mercosu
entre os paises que compdem o bloco pode contribuir na tarefa de adogdo de medidas no
ambito do Mercosul, no intuito de aumentar a propria integracao, especialmente no que se
refere a dimensao social, e as possibilidades de criacdo ou ndo de uma PAS comum no ambito
supranacional.

A relevancia dos estudos sobre as “assimetrias estruturais”, ou “assimetrias entre
paises” no Mercosul ¢ multipla. Conforme Souza af al. (2010), as assimetrias entre paises sao

entendidas como aquelas que:

[...] se originam de diferengas quanto a dimensdo econdmica, posi¢do
geografica, dotacdo de fatores, acesso a infraestrutura regional, qualidade
institucional e nivel de desenvolvimento — constituem um dos principais
desafios ao processo de integragdo regional promovido pelo Mercosul

(SOUZA at al. , 2010: 7).

67 Como o tema das assimetrias ¢ complexo e envolve uma multiplicidade de dimensdes, neste topico tem-se a
apresentacdo de um numero restrito de indicadores socioecondmicos selecionados, com o objetivo de
dimensionar algumas das diferencas que envolvem os paises do Mercosul. A ideia é apenas ilustrar o tema das
assimetrias, que por si s0, ja teria conteudo para ser explorado em uma tese de doutorado como tema principal.

%% O termo assimetria poderia ser substituido perfeitamente por desigual, porém optou-se por manter essa palavra
para facilitar o didlogo com os diversos politicos, autores e/ou pesquisadores, como — Mendicoa (2007),
Alvarellos (2004 e 2007), dentre os relatérios governamentais e fala dos gestores nas entrevistas realizadas que
dialogam com a tematica do Mercosul e/ou de outros processos de integragao regional que tradicionalmente vém
utilizando essa terminologia.
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E, segundo o referido autor, os processos de integragdo regional envolvem ainda, em
si, uma diminui¢cdo da autonomia dos Estados-membros para a adog¢do de politicas, com a
finalidade da obtengdo de beneficios econdmicos e/ou politico-estratégicos. No entanto, a
distribuicao desses beneficios ¢ sempre desigual, e, geralmente, ha regides subnacionais ou
setores produtivos que sao prejudicados com a integracao regional (SOUZA at al., 2010).

Todavia, concorda-se com Mendicoa (2007) que sinaliza que o estudo das assimetrias
prescreve, ao apontar a desigualdade regional, a necessidade da elaboragdo de mais politicas
publicas regionais, no sentido de superar as disparidades observadas ou tentar reduzir as
assimetrias.

Na busca por uma abordagem do tema das assimetrias de uma perspectiva social em
detrimento da exclusiva perspectiva econdmica, a base de dados foi o Relatério Panorama
Social da América Latina da Cepal, intitulado: La hora de la igualdad: brechas por cerrar,
caminos por abrir, de 2010. Este documento defende a necessidade de ado¢cdo de medidas
assistenciais entre os paises do bloco, com vistas a enfrentar suas desigualdades de origem
(qual seja, as assimetrias estruturais da regido). Para isso, aponta que os paises da América
Latina devem desenvolver capacidades e contar com politicas efetivas® nas areas de geragdo
de empregos e desenvolvimento produtivo, com o fim de reduzir a heterogeneidade estrutural
que vem caracterizando a historia recente da regido em funcao das “brechas” que estas geram

no acesso aos direitos laborais, condi¢gdes de bem estar, salarios justos, dentre outros:

La heterogeneidad estructural de la region [...] alude precisamente al hecho
de que las brechas en productividad generan, a su vez, brechas en acceso a
derechos laborales, a condiciones de bienestar, a salarios justos, a espacios
de deliberacion politica, a reconocimiento simbolico y a informacion
(CEPAL, 2010: 5).

Sobre os indicadores econdmicos e sociais analisados aqui’’ tem-se, em um primeiro
grupo, os que enfatizam dados macroecondmicos - Produto Interno Bruto (PIB), PIB per
capita, gastos publicos. Seu objetivo foi ilustrar as diferengas entre os paises em termos de

riqueza ¢ de capacidade de investimento em acdes de assisténcia social. Um segundo grupo de

%Para haver a efetividade das politicas, o referido documento defende o papel indispensavel e ativo que o Estado
deve ter junto a politica publica, porque encarregado de formular diretrizes para redistribuir os ativos e a
universalizagdo das redes de proteg¢do social: “/...] el Estado tenga un papel activo en la esfera productiva y
laboral, pues los mercados autoregulados se han mostrado historicamente contraproducentes para promover la
convergencia productiva, la proteccion del empleo y el trabajo, y la reduccion de brechas en ingresos laborales
y acceso al bienestar” (CEPAL, 2010: 6). Entretanto, um dos argumentos que se observou também ¢ que o
Estado e seus mecanismos de transferéncias e regulacdes sdo particularmente débeis na América Latina para
enfrentar essas desigualdades de origem.

7 procurou-se utilizar dados dos quatro paises retirados de uma mesma fonte, no caso a ALADI, CEPAL, FMI
etc., 0 que permitiria uma analise dos paises, utilizando uma metodologia de coleta e compilagdo comuns. Por
isso, alguns dos dados datam de 2009, ou mesmo de 2010 (a depender da fonte), embora em alguns paises ja
seja possivel encontrar dados mais recentes sobre determinado indicador.
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indicadores sociais da destaque para: o Indice de Gini, o Indice de Desenvolvimento Humano,
e outras estatisticas que podem fornecer estimativas sobre o tamanho da populagdo que
demanda pelos programas de assisténcia, geralmente pessoas ndo inseridas no mercado de

trabalho’".

2.2.1 - Perfil socioeconémico dos paises-membros do Mercosul

Sobre a atividade econdmica dos paises do Mercosul, tem-se, primeiramente, o
Produto Interno Bruto (PIB)%. Observar-se-4 suas diferencas, na perspectiva de verificar a
capacidade de investimento economico dos paises. Na tabela abaixo, descreve-se o PIB
nominal” dos paises do Mercosul, referentes ao ano de 2010, segundo dados do Fundo

Monetario Internacional (FMI):

Tabela 1 — PIB dos paises do Mercosul - 2010

Pais FMI (ano 2010)
PIB (milhées de US$)

Argentina 370,269

Brasil 2,090,314

Paraguay 18,475

Uruguay 40,272

FONTE: Elaboracao propria. Dados do Fundo Monetario Internacional
(FMI), disponivel em Word Economic Outlook, database, Nominal GDP
list of countries. Dados para o ano de 2010.

'O publico da Assisténcia Social constitui-se majoritariamente de trabalhadores excluidos do acesso ao
emprego e principalmente aqueles que ndo contribuem para a Previdéncia, situagdo que gera uma clivagem
social perversa: eles ndo tém protecdo previdenciaria, porque nao contribuem e, na maioria das vezes, nao tém
acesso a assisténcia social, porque esta ¢ reservada a algumas situagdes bem especificas ou aos pobres
"incapacitados" de exercer uma atividade laborativa: idosos, criancas e pessoas portadoras de deficiéncia
(BOSCHETTI, 2003, 2006).

7 Este representa a soma (em valores monetarios) de todos os bens e servigos finais produzidos numa
determinada regido (quer seja, paises, estados, cidades), durante um periodo determinado (més, trimestre, ano
etc). O PIB permite uma medi¢do sem duplicagdes, ao acrescentar somente o valor agregado em cada ramo de
atividade econdémica. Ele é calculado a precos de mercado, incluindo-se, ainda, o imposto ao valor agregado
(IVA arrecadado) e os direitos de importagao.

3 O PIB nominal diz respeito ao valor do PIB calculado a pregos correntes, ou seja, no ano em que o produto foi
produzido e comercializado.
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Grafico 1 — PIB dos paises do Mercosul — 2010 (em porcentagem)

1% 1%

15%

K Argentina
& Brasil
Paraguay

EUruguay

FONTE: Elaboragdo propria. Dados do Fundo Monetario Internacional (FMI). Dados do
Fundo Monetario Internacional (FMI), disponivel em Word Economic Outlook, database,
Nominal GDP list of countries. Dados para o ano de 2010.

Os dados descritos acima revelam que o Brasil é o pais do bloco com maior
capacidade de investimento, pois seu PIB representa 86% do PIB total do Mercosul. Em
seguida, tem-se a Argentina com 15%. Quanto ao Uruguay e ao Paraguay, representam
apenas 1% cada um do total do bloco. Tem-se, portanto, ao analisar superficialmente a
viabilidade de se criar uma politica social comum, a necessidade de, como afirma Alvarellos
(2007), considerar que os so6cios do Mercosul deverdo adotar um tratamento especial e
diferenciado ou mecanismos de compensagdo também assimétricos. Os paises tem suas
capacidades de investimentos (em agdes de assisténcia social comuns) bastante diferenciadas,
ao se observar os seus respectivos PIB.

Evidentemente a assimetria do PIB entre os paises, por si sO, ¢ insuficiente como
critério para subsidiar politicas de integracdao que reforcem o social, € que resultem em uma
integracao mais profunda (estrutural), a fim de reduzir desigualdades.

Outro indicador que serve para medir a capacidade econdmica dos membros do

Mercosul ¢ a distribui¢do do PIB per capita. Para esse indicador, tem-se os seguintes dados:
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Tabela 2 — PIB per capita dos paises do Mercosul - 2009

PAISES Populacio PIB per capita (1) (USS)

(1000 pessoas)
Argentina 40 134 14 561
Brasil 191 481 10514
Paraguay 6277 4533
Uruguay 3345 13 163

FONTE: Elaboragdo prépria. Fundo Monetario Internacional. (1) Com base na paridade do
poder de compra. Dados do Fundo Monetario Internacional (FMI). Dados do Fundo
Monetario Internacional (FMI), disponivel em Word Economic Outlook, database, Nominal
GDP list of countries. Dados para o ano de 2010.

Nesta analise, o Paraguay aparece como a economia de menor tamanho econdmico
relativo no conjunto dos paises. Entretanto, um aspecto que nao se pode desconsiderar, ao se
utilizar o PIB per capita, ¢ a existéncia das limitagdes na utilizagdo desse indicador. Pois,
embora o valor do PIB per capita seja um dos parametros utilizados para analisar a qualidade
de vida em um pais, muitos paises podem ter um PIB elevado ou moderado e uma péssima
distribuicao de renda. Isso faz com que a renda média real da maior parte de suas populacdes
destoe muito do PIB per capita. Este seria mais adequado para medir a competitividade entre
paises com baixa desigualdade em relagdao a distribuicao de renda, o que ndo ¢ o caso dos
integrantes do Mercosul. Assim para um maior aproveitamento da andlise, ¢ necessario
complementar os dados com outras fontes de informacao disponiveis atualmente.

Vale ressaltar que, ao analisar os dados do PIB per capita no ambito do continente
americano como um todo, a CEPAL (2010) indicou que houve um queda de 3% no contexto
da ultima crise econdmica (2008). E essa contragdo afetou a maioria dos paises da regido,

principalmente o Paraguay.

Quanto a distribuicdo de renda nos paises da América Latina, esta ¢ conhecida por
estar entre as mais desiguais do mundo, caracteristica esta que tem se mantido ao longo das
quatro ultimas décadas. Dados da CEPAL (2010) indicam que, para a América Latina como
um todo, a renda captada pelos quatros decis mais pobre ¢, em média, menos de 15% da renda
total, enquanto que o decil mais rico capta cerca de um terco da renda total. E mesmo assim, a
renda média captada pelos 20% mais ricos da populacdo supera em 19,3 vezes a do quintil
mais pobre. Contudo, ndo foi possivel verificar a particularidade desses dados por pais, a
partir de uma fonte centralizadora da metodologia de busca e utilizacdo dos dados, para que

fossem comparaveis entre si no Mercosul.
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Por outro lado, observa-se os dados relativos aos paises do Mercosul e a situagdo de

pobreza e indigéncia, na tabela 3 abaixo:

Tabela 3 — Paises do Mercosul: pessoas em situacao de pobreza e indigéncia, anos 2002,
2008 e 2009 (em porcentagem)

Pais Por volta de 2002 Por volta de 2008 Por volta de 2009
Ano | Pobreza | Indigéncia | Ano | Pobreza | Indigéncia | Ano | Pobreza | Indigéncia
Argentina® | 2002 454 20,9 2006" 21,0 7,2 2009 11,3 3,8
Brasil 2001° 37,5 13,2 2008 25,8 73 2009 24,9 7,0
Paraguay | 2001° 61,0 33,2 2008 58,2 30,8 2009 56,0 30,4
Uruguay® | 2002 15,4 2,5 2008 14,0 3,5 2009 10,7 2,0

Fonte: CEPAL (2010: 13), com base em tabula¢des especiais das pesquisas de domicilios dos
respectivos paises.

? Area Urbanas’
® Embora a base de tabulagdes de dados exija observar as pesquisas desenvolvidas por 6rgdos de pesquisa dos

paises em andlise e essas dependam das temporalidades que lhe sdo proprias, as mesmas foram consideradas nas
tabulagoes da CEPAL’

Ao comparar os indices de pobreza e indigéncia dos paises do Mercosul entre os anos
de 2008 ¢ 20097, verifica-se que houve uma diminui¢do geral da taxa de pobreza: no
Uruguay (area urbana), ela foi reduzida em mais de 3 pontos percentuais. No mesmo periodo,
o Brasil e o Paraguay registraram diminuicdes de 0,9 e 2,2 pontos percentuais
respectivamente. Quanto a taxa de indigéncia, verifica-se que ela caiu no Uruguay no ano de

2009 e nesse mesmo ano o Brasil ¢ o Paraguay registraram quedas muito pequenas.

Quanto a situagdo social da Argentina no periodo considerado (2006 a 2009), parece
muito mais assimétrica, se comparada aos demais paises pois (especificamente na area
urbana). O pais reduziu a pobreza e a indigéncia a razdo de 3,2 e 1,1 pontos percentuais por

ano, respectivamente’’.

™ A CEPAL explica essa leve redu¢do como uma disposi¢io e uma capacidade mais enérgica dos paises para
conter os efeitos sociais da crise, em comparagdo com outras situagdes analogas produzidas em crises anteriores:
“[...] lo que muestra una disposiciéon y una capacidad mucho mas enérgica de los paises para contener los
efectos sociales de la crisis [...] Con estos resultados, el balance de los ultimos afios sigue siendo relativamente
positivo. En comparacion con 2002, cuando la pobreza y la indigencia alcanzaron sus niveles mas altos desde
1990, ambos indicadores han mostrado una reduccion importante, de 10,9 puntos porcentuales el primero y de
6,1 puntos el segundo” (CEPAL, 2010: 11 e 12).

7> Segundo a CEPAL (2010), essas cifras permitem avaliar o progresso dos paises na consecu¢do da meta 1A do
objetivo de Desenvolvimento do Milénio que consiste em reduzir pela metade a porcentagem de pessoas em
situagdo de pobreza extrema (entre os anos de 1990 e 2015). E, apesar da redugdo experimentada em 2008 e
2009, a América Latina continua bem para encaminhar o cumprimento da meta, uma vez que a porcentagem de
avango ¢ de 82%, quando ja transcorrido 72% do tempo previsto para alcangar a meta.

7% Sobre a situagdo de pobreza e de indigéncia, a CEPAL (2010) traz também cifras relativas. A situagdo de
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Vale ressaltar que a CEPAL analisa que as alteracdes observadas nas taxas de pobreza
sdao provenientes da interagdo de diferentes fatores, dentre os quais: o crescimento da renda
média das pessoas (“efeito crescimento”) e as mudangas no modo como esta renda se distribui
(“efeito distribuicao”). E, sobre esses fatores, a CEPAL (2010) analisa que, em 2009, a
pobreza diminuiu na Argentina e no Uruguay, predominando o efeito crescimento; e no Brasil
e no Paraguay o efeito distribuicdo teve uma participacdo majoritaria. Neste caso, a andlise
das assimetrias fica mais descritiva, caso a caso, por isso para um maior detalhamento destes
dados, veja-se a tabela 4, a seguir:

Tabela 4 — Paises do Mercosul: Variacao da Pobreza e contribuicoes dos Efeitos
Crescimento e Distribuicao, 2008-2009 (em porcentagens)

ano Pobreza Efeito
Pais Inicial Final Inicial Final Variacio Crescimento | Distribui¢io
Argentina® 2006 2009 21,0 11,3 -9,7 -9,7 0,0
Brasil 2008 2009 25,8 24,9 -0,9 0,6 -1,5
Paraguay 2008 2009 58,2 56,0 -2,2 0,1 -2,3
Uruguay 2008 2009 13,7 10,4 -3,3 -2,1 -1,2

Fonte: CEPAL (2010: 14), com base em tabulagdes especiais das pesquisas de domicilios dos
respectivos paises. * Area urbana.

Extrapolando a anélise dos indices de pobreza e de indigéncia para os demais paises
da América Latina, a CEPAL (2010) relata que, apesar da crises econdmicas ¢ da redugdo
generalizada do produto interno bruto em 2009, a pobreza na regido praticamente nao

aumentou e a indigéncia sofreu um leve incremento:

Los datos muestran que, pese a la crisis econdmica y la caida generalizada
del producto en 2009, la pobreza en la region practicamente no aumenté y la
indigencia sufri6 un leve incremento. A esto contribuyeron diversos factores,
como el mantenimiento de los salarios reales, gracias a la baja inflacion, y
las politicas para evitar pérdidas masivas de empleo, junto con una leve
mejora de la estructura distributiva de los ingresos (CEPAL, 2010: 7).

Con estos resultados, el balance de los ultimos afios sigue siendo
relativamente positivo. En comparaciéon con 2002, cuando la pobreza y la
indigencia alcanzaron sus niveles mas altos desde 1990, ambos indicadores
han mostrado una reduccion importante, de 10,9 puntos porcentuales el

pobreza alcangou 33,1% da populagdo, incluindo 13,3% na condi¢do de pobreza extrema ou indigéncia. Estes
percentuais se traduzem em 183 milhdes de pessoas pobres e 74 milhdes de indigentes. Além disso, ao serem
comparados com o ano anterior (2008), a CEPAL (2010) analisa que os dados sobre a pobreza revelaram um
redugdo, equivalente a 0,1 pontos percentuais. Contudo, o incremento da pobreza extrema foi um pouco maior,
com 0,4 pontos percentuais, o que significa que tanto o numero de pobres quanto o de indigentes aumentou em
trés milhdes de pessoas.
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primero y de 6,1 puntos el segundo. (CEPAL, 2010: 12).

Cabe ressaltar que essas analises sobre cifras mais baixas ou reducdo da pobreza e
geragdo de crescimento econdmico, indicadas pela CEPAL (2010), devem ser observadas com
cuidado. Como bem sinaliza Boschetti (2010: 6), esses indices ainda sdo muito inferiores aos
dos paises desenvolvidos, e também sdo: “incapaz/es] de provocar aumentos significativos

~ . T
das taxas de emprego e redugdo das desigualdades sociais”.

Por esses motivos, torna-se ainda dificil estabelecer relagdes e tirar conclusdes a partir
das andlises dos indicadores atualmente disponiveis sobre as taxas de pobreza e de
iniquidades existentes entre os paises do Mercosul. Os resultados mostram a existéncia de
incidéncia da pobreza entre os paises no bloco, porém ¢ necessario ainda uma andlise
complementar ao enfoque aqui apresentado para entender a questdo da pobreza nos paises do
Mercosul. Por isso, veremos a seguir outros indicadores que revelam o perfil da distribui¢ao
de renda de um pais por meio de indices composto, tais como o Coeficiente de Gini'® ou
mesmo o Indice de Desenvolvimento Humano'® (que serdo apresentados na sequéncia).

Tabela 5 —indice de Desenvolvimento Humano (IDH), indice de Gini e ranking do IDH
nos paises do Mercosul - 2007

PAISES IDH Ranking do IDH® | Indice de Gini

Argentina 0,866 49 0,500
Brasil 0,813 75 0,550
Paraguay 0,761 101 0,532
Uruguay 0,865 50 0,462

FONTE: Elaboragdao propria. Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento. Disponivel em: <
http://www.pnud.org.br/pobreza_desigualdade/reportagens/index.php?id01=3324&lay=pde > acesso em 10 de
abril de 2011.

Comparando agora o PIB per capita (tabela 2) e os Indices de Desenvolvimento

Humano (tabela 5) dos paises do bloco, verifica-se que os melhores indicadores sdo os da

77 A referida autora desenvolve essa argumentagio demonstrando especialmente que as taxas médias de emprego
ainda continuam baixas, persistindo a condi¢do de desemprego, relagdes informais e precarizadas de trabalho.
Segundo ela, o leve incremento no acesso as politicas sociais ainda ndo ¢ suficiente para reverter o quadro de
iniquidades entre os paises, ndo apenas do Mercosul, mas da América Latina como um todo (BOSCHETTI,
2010).

" O Coeficiente de Gini é uma medida da desigualdade idealizada pelo estatistico italiano Corrado Gini. E
utilizada para medir qualquer forma de distribuicdo de renda desigual. O coeficiente de Gini é um nimero entre
0 e 1, em que o “0” corresponde a perfeita igualdade (todos tém a mesma renda) e o “1”corresponde a perfeita
desigualdade (uma pessoa tem toda a renda e os demais nenhuma). O indice de Gini é o Coeficiente de Gini
expresso em porcentagem, € igual ao coeficiente de Gini, multiplicado por 100 (JANNUZZI, 2001).

7 O IDH mede o grau, em média, de trés dimensdes béasicas do desenvolvimento humano: uma vida longa e
saudavel, o nivel de conhecimentos adquiridos, e um nivel de vida digno, levando em conta as diferencas de
género.

%0 ranking IDH mostra a classificagdo do pais em relagdo a outros paises do mundo, em ordem decrescente.
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Argentina e do Uruguay. Destaca-se, ainda, que os mais baixos indices de desenvolvimento
sao apresentados pelo Paraguay.

O dado revela que, embora o Brasil possua um peso econdmico desproporcional no
bloco, com uma importancia essencial para o Mercosul, seu crescimento economico se traduz
suficientemente em gastos publicos sociais, necessarios para uma adequada qualidade de vida
da populagao brasileira. No bloco, o Paraguay possui o menor IDH, demonstrando também
fragilidades no que se refere a aplicacdo do PIB em melhorias sociais para o pais.

No que diz respeito ao indice de Gini, constata-se ainda pela tabela 5, que o Brasil é o
pais mais desigual dentro do Mercosul, seguido pelo Paraguay. Isso revela a persisténcia de
uma alta concentragdo de renda e de pobreza nestes paises. Uruguay e Argentina apresentam a
menor distancia entre ricos e pobres, portanto sao menos desiguais.

Em nome disso, a discussdo e o tratamento das assimetrias no Mercosul ndo sao
questdo trivial. A implementagdo de estratégias que promovam a redistribuicdo de renda
(evitar gastos publicos obliquos no ambito interno dos paises € no ambito do bloco) possibilita
pensar no aumento do bem-estar da populagado, seja por meio de politicas ativas de emprego e
renda seja por meio de uma politica de assisténcia comum, que, de fato, seja universal e auto-

sustentada pelo bloco.

Verifica-se ainda uma grande diferenca de aporte econOmico entre os paises que
compdem o bloco, embora possua um problema semelhante que ¢ a instabilidade econdmica
devido a remessa de capital para cobrir a divida externa de financiamentos internacionais
(tabela 6).

Tabela 6 — Paises do Mercosul segundo sua divida externa total (saldo em milhdes de
ddlares)

PAIS 1990 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Argentina 62.233 | 155.015| 166.272| 156.748 | 164.645| 171.205 | 113.799 | 108.873 | 124.575] 128.112
Brasil 123.439] 216.921 | 209.935| 210.711 | 214.929 | 201.373 | 169.451 | 172.589 | 193.219 | 198.361
Paraguay 1.695 3.275 3.074 3.336 3.372 3.330 3.056 3.069 3.174 3.507
Uruguay 4.415 8.895 8937] 10.548| 11.013] 11.593| 11.418| 10.560| 12.218] 12.027

Fonte: 1980 - 2005 — Anuario Estatistico 2008 (CEPAL)
2006 - 2008 - Estudo Econémico da América Latina e do Caribe 2008-2009 (CEPAL)

\

Com relagdo a evolucao dos indices de exportacdo e importagdo dos paises do
Mercosul, dados da ALADI indicam que os maiores acréscimos nas taxas de exportacao
foram apresentados pelo Brasil e pela Argentina, apesar de todos os paises do bloco terem
expandido a transacao (ALADI, 2010).

A permanéncia das disparidades sociais existentes entre os paises do Mercosul pode

ser constatada também a partir da taxa de desemprego da populacdo. Mesmo havendo uma
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significativa queda do ntiimero de desempregados nos paises na ultima década, conforme a
tabela 7, ainda ¢ elevado o nimero de pessoas fora do mercado de trabalho.

A queda gradual nas taxas de desemprego entre os paises, mais evidenciada na
Argentina e Uruguay, pode ser vista como resultado também do impacto do Mercosul nos
mercados de trabalho da regido. No entanto, ¢ dificil isolar os efeitos do bloco pela existéncia
de outras variaveis que também podem influenciar nessa redu¢do, inclusive a existéncia de
outros programas implementados simultaneamente pelos paises membros, em funcdao da

abertura da economia.

Tabela 7 —Taxa Anual Média de Desemprego aberto dos paises do Mercosul' (taxa anual

média)

Pais 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Argentina (Areas urbanas) 16,9 13,6 11,6 10,2 8,5 7,9
Brasil (Seis areas metropolitanas) 12,3 11,5 9,8 10,0 9,3 7,9
Paraguay (Areas urbanas) 8,1 7,3 5,8 6,7 5,6 7,7
Uruguay (Areas urbanas) 16,9 13,1 12,2 11,4 9,6 7,9

Fonte: Elaboragao propria. Indicadores Macroeconémicos do Mercosul, Julho de 2009.

1. Populagio desempregada sobre populagio ativa (PEA). Os dados correspondem a média trimestral do
indicador.

Quanto a relagdo existente entre as tendéncias da evolugdo da pobreza e da
distribuicao de renda com a distribuicdo demografica dos paises, foram encontrados dados

especialmente no que se refere a infancia e a adolescéncia.

Na faixa etaria de criangas (0 a 5 anos) e de adolescentes (até 15 anos), tem-se,
segundo a tabela abaixo, que a Argentina ¢ o pais que obteve melhor desempenho na reducao
da pobreza. Ja o Paraguay ¢ o pais que menos éxito alcangou neste quesito. Esse dado
demonstra a necessidade de se priorizar, em uma futura PAS, a¢des politicas prioritariamente
voltadas para criangas e adolescentes, especialmente no Paraguay.

Tabela 8 — Paises do Mercosul segundo a variacdo na taxa da pobreza monetaria de
criancas e adolescentes, 1990 e 2009 (em porcentagem)

Pais Criancas pobres de 0 a 5 anos | Adolescentes pobres de até 15
anos
Argentina -54 -48
Brasil -25 -28
Paraguay 17 11
Uruguay -45 -45

FONTE: CEPAL (2010: 18).

Quanto a populagdo latino-americana de maiores de 60 anos, os dados encontrados
estao traduzidos em analises qualitativas que informam que a insatisfagdo com a vida aumenta

entre aqueles que estdo em pior situacdo econdmica. Entretanto, ndo foi possivel encontrar
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. . ’ 1
dados quantitativos comparando os paises: *

En América Latina, la brecha de satisfaccion con la vida a los tramos de
ingreso se acentua en los individuos de 60 afios o mas, donde los grupos de
ingreso medio y de menor ingreso expresan un grado de satisfaccion mucho
menor que los grupos de mayor ingreso (CEPAL, 2010: 20).

Neste sentido, embora ndo tenha sido possivel encontrar dados que dessem uma ideia
de aprofundamento das anélises assimétricas entre os paises (da referida politica citada no
paragrafo anterior), a citacdo acima nos revela a necessidade de se observar a importancia da
relagdo entre evolucao da pobreza e distribuicdo de renda com o ciclo de vida das pessoas.
Isto significa que condigdes econdmicas precarias e auséncia de uma protecao social impedem

que as pessoas desfrutem de qualidade de vida adequada.

Sobre o gasto publico social como forma de canalizar recursos para a populacdo mais
pobre, tem havido, nos ultimos anos, um aumento do gasto dos paises nesta area, como

mostram os dados da CEPAL para o conjuntos dos paises da América Latina:

[...] a participacion del gasto publico social en el PIB ha pasado del 12,2%
en el periodo 1990-1991 al 18,0% en 2007-2008. En consecuencia, también
aument6 considerablemente su participacion en el presupuesto, de poco
menos del 45% a cerca del 65% del gasto publico total (CEPAL, 2010: 33).

Entre os paises do Mercosul, com respeito a prioridade macroecondmica do gasto
social, estdo em niveis superiores a um quinto do PIB, na Argentina, Brasil e Uruguay
(CEPAL, 2010). No ambito social sao relevantes dados mais gerais que a CEPAL (2010)
aponta, tais como o aumento dos recursos destinados as transferéncias condicionadas de
renda. Atualmente, estas recebem recursos equivalentes a 0,4% do PIB regional e cobrem ao
redor de 20% da populagdo latinoamericana e caribenha. Aqui, cabe ressaltar que o Brasil,

apesar de sua queda no PIB, elevou seu gasto social em 2008 e em 2009.

Os dados aqui observados, avaliados sumariamente, revelam que as assimetrias entre
os paises da regido ndo se restringem apenas a questdo econdmica, mas também a dimensdo
social. Por isso, seria fundamental a formulagdo de um projeto de integracdo que tenha como
base o refor¢co da dimensdo social a partir de cada pais. Para avancar nessa agenda, no

entanto, torna-se indispensavel que o Estado assuma o seu papel protagonista de velar por

1 . ~ . . ~ . . . .
1.0 conjunto das realocagdes entre os diferentes grupos de idade ndo tem sido analisado de maneira exaustiva,
apesar das importantes implica¢cdes das transferéncias intergeracionais para o crescimento econdmico e a
superacgdo da condigdo de desigualdade e a situagdo de pobreza.
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reduzir as assimetrias, tanto por meio de politicas ativas de emprego e saldrios como de

transferéncias publicas com efeito redistributivo ao longo da vida das pessoas.

Ao analisar o tema das assimetrias no ambito regional do Mercosul, fica evidente que,
mais que apontar as disparidades ou ordenar os paises sob diferentes critérios, € necessario se
apropriar do real quadro de pobreza e desigualdades, utilizando essa abordagem (das
assimetrias) apenas como uma possibilidade metodologica para subsidiar um processo de
integragdo mais justo. O objetivo seria o de construir uma efetiva integragdo que atenda as
demandas sociais das diferentes populacdes dos paises membros, levando-se em conta as suas
diferentes capacidades econOmicas para contribuir para o investimento conjunto de uma

politica para a assisténcia social comum.

Neste sentido, ver-se-a no topico subsequente que a criacdo de um Fundo para a
Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM) permite uma abordagem importante para o
tratamento destas assimetrias na agenda interna do Mercosul, utilizando a pactuaciao de seus

Estados partes, com base no critério da compensagao.

Evidentemente, somente o desenvolvimento social e a redistribui¢do de renda sao
capazes de impulsionar a integracdo de uma forma mais profunda. Interessa a poucos uma
integragdo somente em termos comerciais ou econdomicos €, sim, uma que reduza a pobreza, o
desemprego, dentre outros. Por esse motivo defende-se aqui que as politicas sociais devam ser

consideradas uma parte fundamental da pauta das negociagcdes intrabloco.

2.3 - O Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM): investimento
conjunto e implementacio de acdes sociais nos paises do Mercosul

O aprofundamento do processo de integracdo e o tratamento das assimetrias ocupam
na agenda interna do Mercosul uma posi¢do relevante e transversal. Por isso, os Estados
partes reafirmaram o carater prioritario do tratamento das assimetrias no ambito desse bloco
regional e, entre os anos de 2003 e 2004, os paises-membros do Mercosul estabeleceram uma
série de medidas destinadas a favorecer as economias de menor tamanho econdmico relativo.
Um das medidas mais importantes nessa dire¢do foi a criacdo do Fundo para a Convergéncia
Estrutural do Mercosul (FOCEM), por meio da aprovagdao da Decisao CMC N° 45/04 em
2004, o qual entrou em funcionamento efetivo em 2007.

O FOCEM tem como objetivo principal promover o aumento da competitividade das

economias menores ¢ das regides de menor desenvolvimento, estimular a coesdo social,
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reforcar a integracdo fisica por intermédio de obras de infraestrutura e fortalecer a estrutura
institucional. (Decisao CMC n. 45/04 de 2004)

Este fundo ¢é constituido por contribuigdes anuais ndo reembolsaveis dos quatro
estados-partes, no total de US$ 100 milhdes, para os quais o Brasil contribui com 70%, a
Argentina, com 27% e o Uruguay e o Paraguay, com 2% e 1% respectivamente, conforme

grafico a seguir.

Grafico 2 — Contribuicio dos paises do Mercosul no FOCEM (US$ 100 milhdes/ano)

Contribuic¢oes dos paises em %

& Argentina  “ Brasil Paraguay & Uruguay

_\2%

1%

Fonte: FOCEM, disponivel em: http://www.mercosur.int/focem/.

As duas economias menores do Mercosul s3o as principais beneficiarias dos projetos
aprovados pelo FOCEM. Conforme a Decisdo no 18/05 do Conselho do Mercado Comum do
Mercosul, o Paraguay ¢ o destinatario de 48% dos recursos, e o Uruguay tem direito a 32% do
total, enquanto os 20% restantes sdo alocados a projetos apresentados por Brasil e Argentina.
Porém, os paises beneficiados com recursos do Focem devem arcar com uma contrapartida

nacional de 15% do valor da execucdo do projeto.
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Grafico 3 - Montante maximo por Pais-Membro a receber do FOCEM (US$ 100
milhdes/ano)

Montante por pais em %

“ Argentina  “ Brasil Paraguay “ Uruguay
10%
10%
48%

Fonte: FOCEM, disponivel em: http://www.mercosur.int/focem/.

Em relacdo a distribui¢do do montante maximo por pais a receber do FOCEM,
verifica-se que esse ¢ um direcionamento que vem sendo respeitado nos acordos entre o0s
paises, pois, em 2010, 11 novos projetos em analise, ainda ndo haviam sido aprovados.
Destes, para pelo menos dois, a justificativa era o fato de conterem valores totais acima dos
USS$ 100 milhdes: 1) um do Uruguay por US$ 106 milhdes para uma interconexado elétrica
Brasil-Uruguay a partir da fronteira; e 2) um projeto binacional Brasil-Paraguay para a
construgdo de uma linha de transmissao Itaipu-Villa Hayes, a Subestagdao Villa Hayes e a
ampliacdo da Subestacdo da Margem Direita (SEMD) de Itaipu, por um valor total de US$
555 milhdes. Considerada a distribui¢dao das verbas entre os paises, estes dois ultimos projetos
excedem os valores previstos, por um lado, para o Uruguay e, por outro, para o Brasil e
Paraguay juntos, mesmo quando descontada a contrapartida nacional de 15%.

Contudo, no caso especifico do Uruguay, ainda assim parecia ndo ser compreensivel a
ndo aprovagao, porque esse pais optou por concentrar os recursos equivalentes ao projeto a
acumulagdo de trés anos dos fundos a que tinha direito na aplicagcdo unica da construcao da
linha de transmissao pleiteada. Segundo Macadar (2010), uma possivel explicagdo para essa
nao aprovacao seria um denominado “conflito de papeleiras” — o qual remonta a disputa pela
atracdo de um investimento direto estrangeiro para a instalagdo de uma fabrica de celulose no
Uruguay, mas as margens de um rio no pais. Os ecologistas argentinos teriam, entdo,

bloqueado a ponte internacional que liga os dois paises, acusando a industria de poluidora.
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Macadar (2010) explicou ainda que o governo argentino vetou a liberacao de repasses
do FOCEM ao Uruguay, presumivelmente em funcdo desse “conflito das papeleiras”. E
apenas depois da posse do novo presidente uruguaio (Jos¢ Mujica), a presidenta Argentina
(Cristina Fernandez de Kirchner) retirou os obstaculos ao Uruguay no FOCEM. Concorda-se
aqui com o referido autor que esse exemplo serve para ilustrar o quanto o Mercosul ainda
depende de decisdes politicas dos principais mandatarios. Todavia, o tratamento das
assimetrias no Mercosul ndo ¢ uma questdo trivial. Isso porque, além das grandes diferengas
em termos de populacdo e de territdrio, ha também uma disparidade entre tamanho e riqueza.

Levando-se em conta os objetivos do FOCEM estabelecidos na Decisao CMC N°
18/05, foram previstos os seguintes programas: 1) Programa de Convergéncia Estrutural; 2)
Programa de Desenvolvimento da Competitividade; 3) Programa de Coesdo Social; e 4)
Programa Fortalecimento da Estrutura Institucional e do Processo de Integragdo, vide grafico

abaixo que demonstra o montante aplicado por area.

Grifico 4 - Areas de aplicagio dos recursos do FOCEM (2007-2008)

Area de aplicag¢do (em porcentagem)

& Coesao Social
K Convergéncia Estrutural
Desenvolvimento da Competitividade

“ Fortalecimento da Estrutura Institucional do Mercosul

16% 28%
20%

Fonte: FOCEM, disponivel em: http://www.mercosur.int/focem/.

Ademais, ¢ importante lembrar que a vigéncia prevista do FOCEM ¢ de 10 anos a
partir de 2007; portanto, estima-se que o montante global de recursos envolvidos nesse
periodo devera atingir em torno de US$ 1 bilhdo. Até o presente (Brasil, 2010a), foram

aprovados 25 projetos, 18 em 2007, cinco em 2008 e dois em 2009; e destes 14 foram
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apresentados pelo Paraguay, 6 pelo Uruguay, 1 pelo Brasil, 3 pela Secretaria do Mercosul e 1
projeto pluriestatal (Programa Mercosul Livre de Febre Aftosa - PAMA).

Dentre as areas contempladas pelos referidos projetos, tem-se: habitacao, educagao,
transportes, incentivos a microempresa, biosseguranca, capacitacdo tecnoldgica, questdes
sanitarias e aspectos institucionais do Mercosul, dentre outros, por um valor total de US$ 197
milhdes. De acordo com a website oficial do FOCEM na internet, nenhum desses projetos foi
concluido.®

Vale ressaltar que o FOCEM foi criado no ambito das possibilidades de avanco na
agenda social no Mercosul e que ele aponta possibilidades em relacdo a um investimento
conjunto de acdes nos paises ou nas regides de fronteira. E aqui defende-se ndo apenas a
consolidagdo e ampliacao dos recursos destinados ao FOCEM, como ferramenta essencial de
apoio as econdmicas menores € a alocagdo de recursos, com vistas a superagdo das assimetrias
regionais, mas também como uma forma de protecao social ao estrangeiros que transitam no
ambito do Mercosul. Em outras palavras, seria uma proposta de protecao social universalizada
- conforme aponta Costa (2008), que se proporia a discutir a ideia de um universalismo
basico™ como patamar minimo de prote¢do que cada Estado nacional deve buscar manter para
seus cidadaos -, que ndo estaria associada a ldgica de uma protecao social vinculada ao status
de cidadao, para proteger, por exemplo, o estrangeiro, que ndo se ampara nessa logica.

Esta dimensdo social, apesar de presente, ainda precisa ser consideravelmente
aprofundada, por meio da constituicdo de leis, acordos, tratados e/ou mesmo da criagdo de
mais instituicdes ou consolidacdo das existentes no Mercosul, com vistas a atender a
dimensao social.

E, como foi demonstrado no primeiro capitulo, a mundializacdo do capital impde-se
aos paises e constitui a condicdo para fomentar o interesse pela constituicdo de blocos
regionais. O mesmo se deu com o Mercosul, que, em esséncia, ¢ um acordo que privilegia
muito mais a dimensdo econdmica que a social. E, embora hoje ele tente caminhar nas
possibilidades formais de inscrigdo de agdes sociais comuns entre os paises, essas ainda
caminham lentamente e ainda ndo ¢ possivel um avango claro e cristalizado sobre a
perspectiva de construcdo de uma PAS supranacional. Evidentemente (e, no caso especifico

da PAS), parte desses obstaculos se da pelas proprias disparidades existentes no ambito

%2 Para um maior detalhamento desses projetos e suas aplicagdes de 2007 para 2011, consultar anexo 2, desta
tese. Como os projetos ndo estdo diretamente relacionados a PAS, ndo foi feito uma anélise exaustiva desses
dados. Contudo, estas andlises podem ser obtidas na website do FOCEM, disponivel em:
<http://www.mercosur.int/focem/>, acesso em 07 de junho de 2011.

% Para entendimento do universalismo bésico, consultar as analises de Paul Singer (2003).
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interno dos paises membros em relagdo a concepgao, desenvolvimento e alcance da PAS em
cada pais.

Por isso, como avaliar as possibilidades de um didlogo de constru¢do de uma PAS
comum, desconhecendo a priori esses processos? Logo, verificar-se-a no capitulo seguinte a
oscilagdo dessa cobertura das PAS em cada pais, ressaltando as diferencas de: concepgao,

implementac¢do legal e institucional, e gestdo dos programas e projetos.
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CAPITULO III

A Politica de Assisténcia Social nos paises do
Mercosul e as iniciativas de assisténcia existentes
no ambito supranacional
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“Yo creo que no es posible entender las actuales politicas sociales sin
comprender lo que fue la crisis del neo-liberalismo, introducido por Carlos
Menen. En enero de 2002 Argentina mostrdé su punto de flexiéon [...]Yo
decia que no es posible comprender las politicas sociales actuales sin antes
entender la crisis que se desarrolla, y en buena medida surge a partir de la
crisis del modelo liberal que gener6 - inicialmente en forma progresiva y
sucesivamente y hacia su crisis en forma aluvional - millones de
desocupados. (Gestor, Argentina, 2008)
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Carituro Il

A Politica de Assisténcia Social nos paises do Mercosul e as iniciativas de

assisténcia existentes no dmbito supranacional

A Politica de Assisténcia Social vem se apresentando como uma politica estratégica e
que enfrenta um enorme desafio dentre as politicas sociais, haja vista os impactos do
desemprego estrutural e consequentemente do aumento das pessoas em situacao de pobreza e
na condicao de desigualdade nos paises da América Latina.

No sistema capitalista, a estrutura de poder mundial consegue impor um modelo de
crescimento econdmico concentrador e excludente; e se funda num padrao de acumulacao que
exclui sistematicamente a maioria da populacao dos Estados-nacionais.

Na América Latina, pode-se visualizar em cada pais um mosaico de respostas
(focalizadas, fragmentadas e descontinuas) no enfrentamento da questdo social. Em meio a
1sso, atravessa-se, em termos de governabilidade, um momento dificil, devido ao
desmoronamento dos partidos politicos tradicionais, a corrupgdo, dentre outros problemas,
mas também contrabalangado pelo surgimento de movimentos sociais atuantes.

Por isso, a importancia de se compreender o processo dindmico de formulagdo e
implementagdo dessa politica publica - em que tanto o Estado quanto a sociedade exercem
papéis ativos - no ambito de cada um dos Estados partes desse bloco regional, bem como as

iniciativas de assisténcia existentes no Espaco Supranacional do Mercosul.

3.1 - Aspectos tedricos e conceituais da Politica de Assisténcia Social

Para efeitos metodologicos, ¢ preciso esclarecer sob quais referéncias teoricas e
conceituais se esta considerando a PAS nos paises do Mercosul e também as possibilidades de
uma possivel PAS supranacional a ser construida.

Nestes termos, a PAS nao foi observada aqui a partir de uma perspectiva meramente
descritiva, cujas abordagens reportam a praticas conservadoras que tratam situacdes sociais
como problemas pessoais que devem ser resolvidos individualmente ou na esfera da

“benemeréncia” e da “filantropia”. Tal enfoque restringe a analise e a intervencdo da
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assisténcia social as abordagens que tratam as demandas pela assisténcia social como
problemas e/ou como responsabilidades de individuos e/ou grupos.

Ao contrério, privilegia-se, na realidade, uma perspectiva de compreensao da PAS em
sintonia com a consolidagdo do Estado democratico de direito e a necessidade de situa-la
como uma das politicas de todo um sistema universal de protecdo social ou da Seguridade
Social®. Isso porque as situacdes sociais vividas pelos sujeitos que demandam a politica de
assisténcia social tem como raiz a “desigualdade de classe e suas determinagoes” e se
expressam ou pela auséncia, ou pela precariedade do conjunto dos direitos (saude, transporte,
emprego etc.) (CFESS, 2009: 5).

Ademais, embora se tente demarcar, neste trabalho, o que se entende sobre a PAS em
cada pais e no conjunto dos paises, ¢ importante destacar que se transitara também em
diferentes estagios de referéncia dessa politica. Essas diferengas, por sua vez, apontam para
varias dire¢des de entendimento e para muitos elementos de explicagdo que ja foram
discutidos (ou que vém sendo indicados) por diversos autores (SPOSATI,1985;
FALEIROS,1989; ALAYON,1989; PEREIRA, 1996; ¢ BOSCHETTI, 2003)®.

Nao se deve perder de vista também que, em nossas sociedades, onde a ordem social
tem como base o primado do trabalho, os atributos e as fun¢des destinadas a assisténcia social
em sua conformacgdo de direito social, apresentam-se, conforme aponta Boschetti (2003),
como uma antiga tensdo. Segundo a referida autora, a PAS, em contraposicdo aos outros
direitos, apresenta a particularidade de ser qualificada como “assisténcia aos desamparados”™

(BOSCHETTI, 2003: 45)*°.

% 0 Sistema de Seguridade Social instituido legalmente no Brasil pela Constitui¢io Federal de 1988 engloba um
conjunto de politicas formado pela previdéncia, assisténcia e saide e devendo assim ser implementado e
analisado na sua totalidade. O que se verifica nas produgdes teérico-académicas sobre o tema € que ora ela ¢
restrita a sua dimensdo previdenciaria ora se considera cada uma das politicas que a compdem de forma isolada e
autonomamente. Ressalta, contudo, que essa ndo ¢ uma tendéncia exclusiva do Brasil. Em outros paises da
América Latina, a Seguridade Social ¢, igualmente, confundida e entendida restritivamente com a previdéncia
social (encontrou-se esta situacdo nas entrevistas com os gestores da PAS, especialmente no Paraguay).

% As referéncias teéricas e conceituais pressupdem ainda a definiio de estratégias e de procedimentos no
exercicio do trabalho dos profissionais que intervém nessa politica (especialmente os assistentes sociais), de
forma a responder dinamicamente para o enfrentamento da desigualdade social naqueles paises. Isso sera tratado
no capitulo IV desta tese.

% O Artigo 203 da Constitui¢do Federal, ao se referir especificamente a este novo direito social, define a quem
ele se destina e (re) produz uma distingdo que serd decisiva para a concretizagdo deste direito: “A assisténcia
social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribui¢do a seguridade social e, tem por
objetivos: I- a protectdo a familia, a materniade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; II- o amparo as criangas e
adolescentes carentes; I1I- a promog¢do da integragdo ao Mercado de trabalho; IV- a habilitagdo e a reabilitacao
das pessoas portadoras de deficiéncia e a promog¢ao de sua integragdo a vida comunitaria; V- a garantia de um
salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir
meios de prover a propria manutengdo, ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.”
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Boschetti (2003) destaca ainda que, embora a assisténcia social seja um direito
legalmente garantido, hd um questionamento sobre ela ser um direito de quem e para quem,
pois, ao ressaltar que a assisténcia social ¢ um direito de todos os “desamparados”, ha uma
distingdo na aplicagdo desse direito, relacionando ou condicionando sua aplicagdo aqueles que
sdo ou nao capazes de trabalhar. Basta observar que a protecdo, o amparo, a habilitacdo ¢ a
garantia de uma renda de assisténcia destinam-se especificamente aqueles cuja situacao ndo
lhes permite trabalhar, quais sejam: maternidade, infancia, adolescéncia, velhice e deficiéncia.
E aqueles que ndo se inserem nestas situagdes, o objetivo € outro: ndo assistir, mas promover
a integragao no mercado de trabalho. Por isso, sustenta Boschetti (2003: 46):

[...] o reconhecimento legal da assisténcia social como direito retoma e
mantém uma distingdo entre assisténcia e trabalho, entre capazes e incapazes
que estrutura secularmente a organizacao social.

A tensdo entre o (ndo) trabalho e a assisténcia social estad de tal forma imbricada,
quando se discute esse direito social que a maioria das perspectivas e/ou iniciativas de
sustentacdo dos individuos por meio de politicas assistenciais - aquelas de transferéncia de
renda (em geral, denominadas programas de renda minima) ou a¢des de outra natureza - ¢
profundamente permeada por tensos e conflituosos debates teoricos. E, como ndo poderia ser
diferente, as polémicas que atravessam essa discussdo sdo orientadas por perspectivas
politicas e ideologicas antagonicas (BOSCHETTI, 2003).

Este debate da ndo resolvida tensdo entre o (ndo) trabalho e a assisténcia social ¢
antigo e bastante importante em momentos de reestruturacdo produtiva, com reducdo de
empregos estaveis e permanentes, especialmente nos paises da América Latina. Além disso, o
aprofundamento dessa discussdo mostra-nos que ela ndo ¢ recente e seus componentes nao
constituem novidade. Basta analisar a obra de Castel (1998), Metamorfoses da questdo social,
para constatar que o percursos das primeiras medidas de protecdo social, publicas e privadas,
no ambito do que ele denomina de socioassistencial diferem nas populacdes que dependem de
intervengoes sociais. Isto acontece, fundamentalmente, pelo fato de serem ou ndo capazes de
trabalhar, e sdo tratadas de maneira completamente distinta em fungdo de tal critério. As
populagdes pobres que nao podem trabalhar, devido a algum tipo de incapacidade em funcao
da idade (criangas e idosos), de uma deficiéncia fisica ou psiquica, de uma enfermidade, ou
até de alguma situacdo familiar ou social mais vulneravel, sdo isentas da obrigatoriedade do
trabalho, enquanto os pobres em condigdes de trabalhar (adolescentes, homens e mulheres
adultos ndo acometidos por nenhuma da situacdes descritas acima) historicamente foram

repelidos pelas acdes assistenciais (CASTEL, 1998: 41).
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Por esses motivos, o trabalho e assisténcia social, mesmo hoje, sendo reconhecidos
como direitos sociais, segundo o que explica Boschetti (2003: 47), vivem uma contraditoria
relacdo de tensao e atragao:

Tensdo porque aqueles que tém o dever de trabalhar, mesmo quando ndo
conseguem trabalho, precisam da assisténcia, mas ndo tém direito a ela. O
trabalho, assim, obsta a assisténcia social. E atracdo, porque a auséncia de
um deles impele o individuo para o outro, mesmo que ndo possa, nao deva,
ou ndo tenha direito.

Assim, em sociedades onde o trabalho (embora seja um direito) ndo ¢ assegurado
para todos e a assisténcia social, por sua vez, ainda ¢ limitada e restrita, essa tensdo entre o
(ndo) trabalho e a assisténcia social provoca enormes iniquidades sociais.

Quanto aos marcos conceituais que orientaram a analise da PAS em cada um dos
paises do Mercosul, eles se pautaram nos argumentos de Boschetti (2003), que elege alguns
requisitos tidos como indispensaveis a compreensdo da assisténcia social: (1) que ela seja
entendida como um direito social assegurado pela intervencao estatal; e (2) que ela esteja
inserida na logica de um sistema de prote¢do social ou de Seguridade Social®’.

O primeiro requisito aproxima-se da tentativa de desvendar as principais marcas do
cenario sociopolitico que definem o quadro de acontecimentos contingentes, em relagdo as
normas ¢ a organizacdo da PAS em cada um dos paises pesquisados. Evidentemente essa
consideragdo adquire profunda importancia na andlise da definicdo e da avaliacdo da
assisténcia social como objeto de estudo, pois, para isso, ¢ necessario entendé-la, segundo
Boschetti (2003), como um direito social € como uma politica que deve ser assegurada pela
intervencao estatal.

Ademais, esse requisito coloca a PAS em um patamar de dever politico e requisito de
cidadania, diferentemente da ideia moral que muitas vezes vem associada a sua origem com
uma concepcao conservadora e/ou moralizante (a2 benemeréncia, a filantropia e/ou a caridade).

A questdo da defini¢do (e, por decorréncia, da avaliagdo) do que ¢ a
assisténcia social, de qual deve ser o seu campo de agdo e quais sdo as suas
finalidades surge quando se assume politica e legalmente a assisténcia social
como dever politico determinado por uma condig@o de cidadania e ndo como
dever moral (BOSCHETTI, 2003: 41).

E importante ressaltar que a simbiose entre um determinado tipo de politica social

(PAS) e um determinado tipo de Estado (associado a um modelo de economia: capitalista ou

%7 No entanto, compreende-se que a nossa escolha teérica e conceitual é arbitraria. E, embora tenha a vantagem
de permitir uma uniformidade de analise em relacdo ao tema da PAS nos paises do Mercosul, essa escolha por
um modelo Unico tende a desconsiderar e/ou uniformizar percepgdes histéricas e culturais sobre o tema da
assisténcia social proprias dos paises do bloco.
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socialista) permite estabelecer conclusdes sobre o contexto historico-politico em que as
mesmas tiveram origem e que demarcam o seu status juridico e institucional. Todavia, o
entendimento dos processos de legalizagdo e institucionalizacdo da PAS nos paises do
Mercosul ndo serd aqui restrito a ordem juridico-positivista para ndo configurar um enfoque
puramente legalista.

Em outras palavras, o enfoque defendido ndo se restringe ao estudo dos textos ou da
jurisprudéncia, mas também compreende os registros que permitem examinar 0s processos de
institucionalizacdo da PAS e de suas alteragdes (analise das suas Constituigdes, dos processos
de institucionalizagdo da assisténcia social; da relacao desta com a extensdo dos seus seguros
sociais e dos seus processos recentes de descentralizacao politico-administrativa etc.).

Esse eixo analitico requer ainda que essa compreensdo da PAS ndo esteja centrada
exclusivamente no suporte ideologico-produtivo de cada Estado (estabelecendo um viés de
enfoque partidario puro e simples). Nesses termos, a PAS, enquanto uma experiéncia
histérico-social, abrange um conjunto de acontecimentos datados e localizados, e as formas
institucionalizadas sdo decorrentes de uma articulagdo do Estado com a sociedade.

Por isso, serdo relacionados também os problemas da mundializacdo do capital,
delineados por Chesnais (1998), com as consequéncias impostas pela restruturagdo produtiva
- novas tecnologias, nova organizagdo e¢ novas relagdes de trabalho — (POCHMANN, 1999),
mais as diferencas de acesso aos servigos sociais (entre os quais a assisténcia social), e os
diferentes percursos histéricos e culturais de cada um dos quatro paises. Esses percursos
propiciam um quadro diversificado de andlise que remete as transformagdes de ordem
politico-estruturais e que se agudizam com as imposi¢des descritas nesse modelo econdmico
produtivo.

Quanto ao segundo requisito, este se refere ao fato de que a PAS ndo pode ser
entendida como uma politica independente e exclusiva da protecao social. Deve, em verdade,
articular seus servicos e seus beneficios com os direitos assegurados pelas demais politicas
e/ou (nos casos dos paises em que assim existir), no ambito da Seguridade Social, formando
um amplo sistema de prote¢do social. Por isso, ndo se deve atribuir somente a Assisténcia
Social a intengdo e a dificil tarefa de responder a todas as privagdes decorrentes da pobreza.
Deve-se atribuir ao conjunto das politicas publicas articuladas entre si, € em conjunto com o

suporte de uma ampla redistribuicdo de renda e geracdo de empregos (desenvolvida por um
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alto investimento em uma politica econdmica) a tarefa de enfrentamento da questdo social®®
(BOSCHETTIL, 2005).

Boschetti (2005) analisa ainda que, se essa articulagdo nao for estabelecida, corre-se
dois riscos: 1) superdimensionar e atribuir a Assisténcia Social funcdes e tarefas que
competem ao conjunto das politicas publicas; 2) restringir o conceito de protecdo social aos
servicos socioassistenciais, confundindo-o com o conceito de Assisténcia Social, o que
diminui a sua potencialidade de se constituir em um amplo conjunto de direitos sociais.

Pelos motivos descritos acima, a analise da assisténcia social sera considerada aqui
como originando-se no processo de mediacdo entre o Estado e a sociedade, ¢ a partir do
reconhecimento da PAS como uma das politicas integrantes do Sistema de Seguridade Social,
ou pelo menos pressupondo-a como uma das politicas sociais que cada pais deveria destinar
aos seus habitantes sob a logica do direito. Entretanto, um dos principais desafios ainda
existentes para entender a PAS nesse contexto ¢ a heterogeneidade e o alcance do termo

assisténcia social, e a sua distdncia analitica entre os contetidos produzidos pela gestdo

institucional® e pela esfera académica’.

% Nessa perspectiva, sdo as diferentes formas de organizagdo do trabalho e da assisténcia social que conformam
os sistemas de protecdo social e sua capacidade de responder a questdo social, em suas expressoes
contemporaneas. Esse debate, principalmente em momentos de restruturagdo produtiva com redugdo de
empregos estaveis e permanentes, tanto nos paises europeus como na América Latina (CASTEL, 1998;
POCHMANN, 1999), gera uma consequente proliferacdo de iniciativas de politicas de transferéncia de renda
(SPOSATI, 1997; BOSCHETTI, 2003). Essa tensao entre (ndo) trabalho e a assisténcia social ¢, em verdade,
bem antiga, vide as “metamorfoses da questao social” de Castel (1998).

¥ 0s contetidos produzidos pela gestio institucional referem-se - tal como explicado na metodologia (ver
Introdugdo) - aos dados que estdo contidos em documentos de diversos tipos, mas de ordem institucional:
Constituicdes, textos fundadores, relatorios de gestdo, registros, protocolos e/ou informes.

% Por contetidos produzidos pela esfera académica, entende-se a produgio bibliografica existente no ambito das
instituicdes de pesquisa e das universidades no pais, cujos autores contam com experiéncia e/ou protagonismo na
area de assisténcia social. Um obstaculo enfrentado para a coleta dessas referéncias foi a variagdo da quantidade
de dados disponiveis de pais para pais. O Brasil contou com um numero significativo de contribui¢des da
academia. No caso da Argentina, as analises provenientes da esfera académica apareceram em um nimero mais
restrito. Por isso, concorda-se aqui com Carro (2010: 24), que diz: “[...] ndo existe uma tradi¢do de estudos
sistematizados da assisténcia social como um direito” nesse pais. No caso do Paraguay e do Uruguay, os dados
sobre a assisténcia social na esfera académica foram encontrados no ambito de estudos financiados por
organismos internacionais (OIT, CEPAL, agéncias de financiamento da Alemanha, dentre outros). Neste tltimo
caso, a dificuldade de sistematizar os dados deu-se porque as analises foram feitas sob a ldgica de avaliagdes que
interessavam aos 6rgaos financiadores (sobre os programas e/ou o monitoramento de determinados servigos e
projetos com cortes de andlise bem especificos) ou que se situavam numa perspectiva de protegdo social muito
abrangente, sem mencionar as especificidades da PAS propriamente. Ademais, o marco temporal desses estudos
no geral eram muito recentes, datando da década de 1990 para os dias atuais.
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3.2 — A Politica de Assisténcia Social na Argentina®’

Sobre as primeiras formas de intervengdo organica dos assuntos socioassistenciais
pelo Estado Argentino, pode-se falar na Sociedade de Beneficéncia’’, criada em 2 de janeiro
de 1823. Essa instituigdo ¢ um marco para a representacdo do que seja a tentativa de se
deslocar dos padroes basicos da caridade crista (da qual herdou algumas formas e ritos).

Essa Sociedade de Beneficéncia, segundo Emilio Tenti (1989) e Estela Grassi (1989),
teve a expansao de seus servicos e agoes ampliados, seguindo o ritmo de desenvolvimento da
propria institucionalizagdo do aparelho do Estado argentino. Suas atividades podem ser
descritas nas acdes de cuidados a idosos, criangas orfas, apoio a maes desamparadas e outras
pessoas em geral que viviam em situagao de pobreza.

Durante esse periodo, Carro (2008)” explica que conceitualmente se referia ao usuario
dos servigos como “pobre envergonhado” e “indecoroso”. Estas eram as denominacdes dadas
aqueles que padeceram de um descenso social e que eram considerados como os
“merecedores” da ajuda social promovida por essa institui¢ao.

Segundo essa concepgdo, a razdo para a posi¢do econdmica dos pobres era
consequéncia de alguma debilidade moral y “la estrategia de intervencion propia de la
beneficencia se caracteriza por la sancion ejemplificadora (los premios a la virtud) o bien
por la internacion-segregacion fisica de los necesitados” (PRESIDENCIA DE LA NACION,
2007: 78-79).

Depois deste marco, e analisando um periodo mais abrangente referente a segunda
metade do século XIX, Carro (2008) sinaliza que foram estabelecidas as bases para a
construgdo de institui¢des politicas, com objetivos proprios de uma visdo de Estado associada

a visdo do Estado-Nacao. Todavia, a referida autora expde que sua concepgdo era ainda

91 A escolha das informagdes apresentadas sobre a PAS na Argentina foi feita a partir das produgdes escritas de
autores com experiéncia e protagonismo na area da assisténcia social e da prote¢@o social na Argentina, dentre os
quais destacam-se: Emilio Tenti (1989), Alayon (1989), Grassi (1989) Carro (2008). Além disso, na descri¢do do
caso Argentino, foi necessario estender a analise da explicacdo de alguns fatos historicos que implicaram na crise
de 2001/2002, uma vez que o pais na fase atual busca estratégias politicas para promover a recuperacio
econdmica e politica herdada desse periodo.

%2 Segundo Alayon (1980), no momento da institui¢do da beneficéncia, a concepgio de pobreza era explicada
com base em dois argumentos: 1) o azar (doenga, morte ou acidente); 2) ou falta de moral e auséncia de virtude.
Nesta tese, a acdo da beneficéncia ¢ tomada, como uma iniciativa do poder publico sob um tom moralizador e
ndo se constituiu em respostas a uma demanda ou exigéncia, na qual se impde uma visdo da sociedade
organizada em estratos com deveres e obrigacdes.

% Faz-se a referéncia completa a tese de Silvina Maria Carro, intitulada “A assisténcia social no universo da
protegdo social — Brasil, Franca e Argentina” — defendida em 2008, pela Pontificia Universidade Catdlica de
Sdo Paulo, pois esta tese foi um dos poucos materiais encontrados que tratavam diretamente da analise do caso
Argentino, numa perspectiva de comparagdo com os outros dois paises (mas que para essa tese interessou o
Brasil).
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conservadora, sob o ponto de vista dos problemas sociais e das suas formas de intervengao,
uma vez que se priorizava um modelo de atendimento sob a perspectiva moral, ao invés de se
assegurar a concepg¢ao de direito.

Depois, nas trés primeiras décadas do século XX, Carro (2008) relata que as trés
grandes areas de acdo social processadas foram: 1) a saude e a higiene publica; 2) a
delinquéncia; e 3) o desamparo. Dentre os fatos marcantes que contribuiram para a construgdo
do aparato assistencial estatal nesse periodo, tem-se no ano de 1933%*, em que foi fundado,
para atender as necessidades femininas, o Patronato de Reclusas e Liberadas™. Ainda neste
ano de 1933 foi realizada a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social convocada pelo
governo nacional.”’Neste ano, a politica assistencial substituiu as consideracdes religiosas e
humanitérias que direcionavam e legitimavam a a¢ao social do Estado por uma racionalizag¢ao
da acdo estatal por meio de um discurso que propunha uma agao centralizada do Estado (para
1sso, incorpora-se o saber cientifico sobre o problema social e hd fortes embates entre o
higienismo ¢ a linha juridica).

Sobre esse novo direcionamento da ag¢ao social do Estado, Emilio Tenti (1989) explica
que houve uma mudanga de perspectiva em relacao a responsabilidade que caberia ao Estado
na assisténcia social. Este passou a ser entendido como o administrador racional dos recursos
publicos, com vistas ao desenvolvimento e ao progresso da sociedade. Contudo, esse Estado
ainda era entendido como o que prové, mas ndo como aquele que garante o direito dos que
necessitavam.

E importante assinalar também que na década de 1940, notadamente durante os
governos do General Perdn, formularam-se as propostas de extensao do seguro social e dos
direitos sociais. Aldo Isuani (2004) assinala que a politica social argentina baseou-se nos
principios de discricionariedade e de contribuicdo. Ademais, essa década foi marcada pela
hierarquizacdo das instdncias administrativas, encarregadas da gestdo da saude e da

assisténcia social. O Registro Nacional de Assisténcia Social foi criado e tinha por fun¢do

%% A titulo de curiosidade, Alayon (1980) explica que, sob a égide desse ano de 1930, foi inaugurada a Escola de
Servigo Social, e orientada pelo médico higienista Germinal Rodrigues, que publicou em um jornal La Nacion
um anexo denominado “A Ciéncia do Servigo Social », o qual se refere ao papel da assisténcia publica, no ano
de 1927.

% Para entender a presenca de mulheres para o exercicio da beneficéncia na Argentina, consultar GRASSI,
Estela. La mujer y la profesion de asistente social, 1989.

96 Sobre essa Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, ver: Krmpotic, Claudia. La conferencia nacional de
asistencia social de 1933. Los debates en torno al progreso, la pobreza y la intervencion estatal, 2002. Essa
Conferéncia exprimiu dois eixos de debate: 1) o eixo juridico e administrativo, que assinalava as bases do
melhor aproveitamento dos recursos publicos e privados; e 2) o eixo técnico-cientifico, que promovia a difusao
de saberes e técnicas que contribuiriam para tornar as praticas assistenciais voltadas a uma administragao
eficiente e cientifica da populagio.
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registrar as entidades de assisténcia social, nacionais ou privadas e centralizar as investigagdes
e informacdes sobre a matéria.

Carro (2008) explica que outra mudanca radical de perspectiva ocorre durante o ano
de 1944. Tudo o que se relacionava a beneficéncia, aos lares e a assisténcia social dependeria
da Secretaria de Trabalho e Previdéncia, sob um novo organismo: a Dire¢do-Geral de
Assisténcia Social. Essa envolvia o Registro Nacional de Assisténcia Social, a Comissao
Nacional de Ajuda Escolar e o Patronato Nacional de Cegos.

Pouco anos depois, em 1948, foi criada a Fundagao de Ajuda Social Maria Eva Duarte
de Perdn, que passou a coexistir com a Dire¢do Nacional de Assisténcia Social a partir dessa
data. Destaca-se que a primeira desenvolveu suas acdes em termos da agdo social estatal,
durante o governo do general Peron e intervindo em areas inéditas da a¢do médico-social
(trem sanitario, hospitais modernos para a €poca). A segunda incorporou as numerosas
atividades e instituicdoes ligadas a tradicional Sociedade de Beneficéncia, coexistindo,
portanto, com aquela forma de conceber a assisténcia social (CARRO, 2008).

Acerca dos aspectos relativos ao marco juridico, e nas particularidades do caso
argentino, toma-se como referéncia as Constituicdes de 1949 e de 1994. A Constituigdo de
1949 estabeleceu e previu modificagcdes no ordenamento juridico da Argentina até o ano de
1955. Essa Constituicao promulgada durante o primeiro governo do general Peron, introduziu
novos direitos que se somaram aos da Carta Magna de 1853 e as modificagdes de 1860. Entre
as referidas modificacoes, destaca-se as sociais relacionadas aos direitos do trabalhador, da
familia, da velhice, da educac¢do e da cultura’’. Para além do aspectos social, tem-se as
referéncias a fungdo social da propriedade, a intervencdo do Estado na economia, a
propriedade estatal sobre as fontes de energia e aos servigos publicos (CARRO, 2008).

Quanto a Constituigdo de 1994, ela estd subdividida em duas partes: direitos e
garantias individuais e organizagdo politica da Nagdo. Quanto aos direitos sociais
introduzidos, aparecem inclusos no preambulo, que enfatiza a nocdo de justica, € na
declaracao de direitos e garantias do artigo 14 bis, que ¢ o produto da Reforma Constitucional

de 1957.%® Ver descricdo do referido artigo no quadro 2 a seguir:

97 Sobre os titulos que tratam dos direitos do trabalhador, da educacdo e da cultura, ver capitulo III. Titulo I. Do
trabalhador; II. Da Familia, III. Da Velhice. Disponivel in: <www.saij.jus.gov.ar>, acesso em 11 de abril de
2011.

% A Constitui¢do de 1949 foi derrogada pela chamada Revolugio Libertadora, no ano de 1956. E a Convengio
Constituinte promoveu outra reforma constitucional, que se conhece como Reforma de 1957, em que se tornava
sem efeito a Carta Magna de 1949 e se retomava a Constituicdo de 1853, cujo projeto social se dava pela
garantia de direitos civis e politicos.
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Quadro 2 — Presenca do tema da Assisténcia Social na Constituicdo da Argentina

Pais Artigo sobre o tema de assisténcia social

Art. 14 bis. O trabalho, em suas diversas formas, terd a protecao das leis, que assegurario,
ao trabalhador: condi¢des dignas e equitativas de labor, jornada limitada; descanso e férias
Constitucion de | pagas; retribuicdo justa; salario minimo vital e movel; igual remuneragdo por igual tarefa,
participag@o nos ganhos das empresas, com controle da produ¢do e colaborag¢do na diregao;
prote¢do contra a demissdo arbitraria; estabilidade do empregado publico; organizagdo
sindical livre e democratica, reconhecida pela simples inscricdo num registro especial. O
Estado outorgara os beneficios da seguridade social, que terd carater integral e
irrenuncidvel. Em especial, a lei estabelecera: o seguro social obrigatdrio, que estard a cargo
de entidades nacionais ou provinciais, com autonomia financeira e econdmica,
administrativa pelos interessados com a participacdo do Estado, sem que possa existir
superposi¢do de aportes; aposentadoria e rendas de méveis; a protecdo integral da familia;
a defesa do bem da familia; a compensac¢do economica familiar e o acesso a uma moradia
digna.

la Nacion
Argentina de
22 de agosto de
1994

Elaboracao Propria. Fonte: Constituicdo Federal do Argentina, 1994. Tradugao feita pela autora.

Segundo Carro (2008), ao se fazer uma revisao dos elementos que compdem o lugar
da assisténcia social, apOs observagdo da perspectiva constitucional e dos direitos na
Argentina, pode-se dizer que esta ndo € contemplada como tal. Nem mesmo na Constituicao
de 1949, que se destacou pelo seu papel na incorporagdo do direito do trabalho, direitos dos
1dosos e direitos da familia, entre outros direitos sociais, ndo houve uma meng¢ao direta aos
direitos da assisténcia. Ja quanto a Constitui¢ao de 1994, vigente atualmente no pais, ao se
ponderar o conteudo do texto constitucional, mesmo das constitui¢des provinciais, observa-se
no maximo a protegdo a segmentos especificos (trabalhadores, pessoas com deficiéncia,
idosos, familia), mas nenhum destaque direto ou mencao aos direitos da assisténcia social,
enquanto uma politica piblica que deve ser assegurada pelo Estado.

No que se refere a institucionalizagdo da assisténcia social na Argentina, podem-se
destacar duas feicdoes importantes: a primeira, relativa as mudangas na formagdo dos
profissionais da assisténcia social, no ano de 1959, como decorréncia da criagcdo do Instituto
de Servico Social®’, dependente do Ministério de Assisténcia Social e Saude da Nacao,
durante a presidéncia do Doutor Arturo Frondizi. E a segunda, no ano de 1966, com a criagao
do Ministério de Bem-Estar Social ¢ a instalacdo da Secretaria de Promogao ¢ Assisténcia a
Comunidade (CARRO, 2008).

Carro (2008) explica que existe consenso em reconhecer que entre 1943 e 1950 foram
formuladas as bases do que seria o Estado de Bem-Estar argentino. Do mesmo modo,

considera-se que o modelo se alongou até 1976, ano que marca o inicio do ultimo governo do
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regime militar e que correspondeu a um dos periodos ndo democraticos mais extensos da
histéria argentina.

Segundo Romero (2006), as tentativas de combater a crise econdmica (herdada do
periodo militar), empreendidas pelo governo do presidente Ratl Alfonsin (1983 — 1989),
fracassaram, em boa medida, devido a recusa das forcas politicas e dos grupos empresariais (e
da populagdo em geral) em aceitar as rigidas medidas de ajuste fiscal, eliminagdo de subsidios
e reducao de gastos sociais, preconizadas pelas agéncias de financiamento internacionais e
pelos economistas em geral'®.

Por seu turno, o referido autor explica que o proprio governo Alfonsin tinha desafios
mais prementes do que a execucdo de um ajuste econdmico impopular. Tratava-se, neste
momento, da reconstru¢ao de um sistema democratico delicado, porque ainda sob a ameaga
de levantes militares.

De fato, foi no campo institucional que o governo Alfonsin foi mais bem sucedido,
pois, em julho de 1989, Raul Alfonsin entregou o cargo ao candidato eleito Carlos Satl
Menem. Tratava-se da primeira sucessdo constitucional desde 1928. Tudo confirmava a
consolidagdo do regime democratico e republicano restabelecido em 1983.

Essa conquista, no entanto, foi obscurecida por uma crise de grandes proporcdes. A
hiperinflagdo, iniciada em abril, prolongou-se até agosto. Em julho, a inflacao foi de 200% e
em dezembro ainda se mantinha em 40%. Enquanto todo mundo trocava seus austrais por
dolares, grupos de pessoas desesperadas atacavam lojas e supermercados, € a repressao
deixou varios mortos (ROMERO, 2006).

Neste contexto, a novidade ndo era a crise, mas a questdo social imbricada pela
violéncia. Para enfrenta-la, Romero (2006) explica que havia uma receita genérica (conhecida
como Consenso de Washington'®") - imposta pelas agéncias do Governo norte-americano e
pelas grandes instituigdes internacionais de crédito (FMI e BM) -, que, ao longo da década de
1980, tinha se instalado no senso comum de economistas e governantes de todo o mundo: 1)

facilitar a abertura das economias nacionais para possibilitar sua inser¢ao adequada no mundo

1% parte das notas que serdo desenvolvidas nos paragrafos seguintes tem a funcio de entender a crise de 2001-
2002 na Argentina. Tanto os gestores entrevistados quanto os relatérios analiticos do seu atual 6rgdo de gestao
da Politica de Assisténcia Social no pais mencionaram exaustivamente a necessidade de situar a referida crise e
seus efeitos. Conforme um trecho da fala de um dos gestores entrevistados: “Yo creo que no es posible entender
las actuales politicas sociales sin comprender lo que fue la crisis del neo-liberalismo, introducido por Carlos
Menen. En enero de 2002 Argentina mostr6 su punto de flexién [...]” (Gestor, Argentina, 2008).

%1 Para entender mais sobre o Consenso de Washington e seus efeitos, ver o item 3.3 deste capitulo sobre a
Politica de Assisténcia Social no Brasil.
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mundializado; e 2) desmontar os mecanismos do Estado interventor e benfeitor, tachado de
oneroso ¢ ineficiente' %

A inflagdo e o endividamento, que por muito tempo serviram para adiar e também para
agravar os problemas, finalmente desembocaram no colapso de 1989. A receita difundida pelo
FMI, pelo Banco Mundial e pelos economistas de prestigio, era simples. Consistia em reduzir
o gasto do Estado ao nivel de sua receita verdadeira, eliminar sua participagdo e sua tutela na
economia, ¢ abri-la para a competi¢do internacional: ajuste e reforma, uma verdadeira
contrarreforma’”, conforme Behring (2003).

Todavia, muitos setores econdmicos € politicos resistiram, inclusive uma oposi¢cao
parlamentar peronista revitalizada, mas a crise de 1989 abriu caminho para os partidarios da
receita reformista presentes no pais, dentre eles o novo presidente'**.

Em 1991, o entdo ministro da Economia, Domingo Cavallo, adotou um programa
econdmico ambicioso, estabelecendo uma paridade entre o dolar € o novo peso argentino, €
proibindo a emissdo monetaria por parte do governo. Além disso, reduziu drasticamente as
tarifas de importacdo, concretizando, de fato, a abertura econdmica.

Os resultados econdmicos imediatos pareciam excelentes. O programa acabou com a
fuga de capitais para o dolar, provocou o retorno de capitais emigrados, a baixa das taxas de
juros, a queda da inflagdo, e o reaquecimento da economia.

Segundo Romero (2006), por conta da conjuntura econdmica internacional favoravel,
0 pais recebeu um grande volume de capitais estrangeiros no periodo de 1991-94. Este fluxo
gerou otimismo e confianga, e dissimulou os custos da reforma. De fato, seus efeitos mais
duros (como o desemprego, ja na faixa de 10% em 1993) foram atenuados ou ocultados até a
crise de 1995.

Nesta época, acentuaram-se as areas de protecdo social na Argentina, € uma sintese

desses acontecimentos esta descrita nos seguintes fatos: a area de satde passa a ser entendida

192 Segundo esta visdo, a economia argentina era pouco eficiente devido & alta protegdo que o mercado local

recebia e aos subsidios que, sob varias maneiras, o Estado concedia a diversos setores econdmicos. A
ineficiéncia produtiva juntava-se o déficit crénico de um Estado excessivamente prodigo, que, para saldar suas
contas, habitualmente recorria & emissdo monetaria, resultando na sequela da inflagdo. Questionava-se todo um
modo de funcionamento iniciado em 1930 e consolidado com o peronismo (ROMERO, 2006).

19 Para entender mais sobre a contrarreforma, veja o item 3.3 deste capitulo sobre a Politica de Assisténcia
Social no Brasil.

1% Neste contexto e aproveitando-se da perda de poder da oposi¢do parlamentar, Menem conseguiu aprovar duas
leis essenciais para o projeto reformista: 1) A lei de Emergéncia Econdomica — que suspendia todo tipo de
subsidios, privilégios e regimes de incentivos, e autorizava a demissdo de funcionarios estatais; e 2) a lei de
Reforma do Estado, que determinava a privatizacdo de empresas estatais ¢ dava poderes ao presidente da
Republica para determinar o processo de privatiza¢do. Outras medidas adotadas foram a abertura economica e o
aumento de impostos para combater o déficit fiscal (ROMERO, 2006).
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como responsabilidade do Estado, por meio de um projeto que atingiu a atencao das
condigdes sanitarias de toda a populagdo; foram incluidas leis que garantiam os Sistema de
Prestacoes Basicas de Atencao Integral em favor das pessoas com deficiéncia (Lei 24.901 de
1997); houve legislacdes especificas para acidentes de trabalho e doencas profissionais;
conformou-se um sistema de previdéncia nas areas de velhice, invalidez e sobrevivéncia; na
area de familia e filhos, incluiu-se o sistema de alocagdes familiares estabelecidas por
convénios coletivos de trabalho; programas de emprego, protecdo ao desemprego € ao
mercado laboral; e por tltimo destacou-se a criagdo da Secretaria de Desenvolvimento Social
no ano de 1994, com o objetivo de centralizar e aprofundar politicas de assisténcia social.

Nem mesmo, nessa fase de folga financeira relativa, o governo Menem se preocupou
realmente em reduzir de maneira sustentavel os custos sociais da grande transformacgao
econdmica que empreendia na sociedade argentina. Apenas algumas reformas foram
atenuadas em face da oposi¢ao de setores mais fortes. O déficit fiscal, por exemplo, aumentou
por conta do ressurgimento dos mecanismos de assisténcia aos exportadores (ROMERO,
2006).

Entretanto, apesar da dureza dos ajustes econOmicos, o governo enfrentou pouca
resisténcia organizada. Os canais de mediacdo mais tradicionais — sindicais, politicos e
associativos — foram fortemente afetados pela transforma¢do da economia e pela
desmobilizacao da sociedade.

Em 1995, pouco antes da reelei¢do de Menem, os efeitos da crise do México foram
sentidos na Argentina, com a retirada macica de fundos internacionais. Em consequéncia, o
déficit fiscal e a recessdo aceleraram e o desemprego atingiu a casa dos 18%. O governo
deteve a crise (aprofundando a recessdao) com novos cortes orcamentarios, redugao dos
salarios do funcionalismo publico, com um forte aumento de impostos € o recurso ao apoio do

FMI e do Banco Mundial (ROMERO, 2006).'%

195 Neste contexto, segundo Romero (2006), o PIB que caiu mais de 4%, em 1995, se recuperou em 1996 ¢
cresceu com forca em 1997 (8%), mas o desemprego persistiu e se manteve pouco abaixo de 15%. J& a divida
externa crescia continuamente, de US$ 60 bilhdes em 1992 para US$ 100 bilhdes em 1996. A dependéncia
econdmica dos capitais externos de curto prazo também aumentou, sendo que a maré positiva de capitais
externos para paises emergentes terminou justamente em 1995. A restricdo financeira diminuiu a margem de
manobra politica do governo Menem. O ministro Cavallo, por sua vez, foi obrigado a promover novas medidas
de arrocho fiscal, uma nova rodada de privatizagdes e a restringir os fundos governamentais transferidos as
provincias, sendo elas mesmas obrigadas a executar severos programas de ajuste fiscal. O sucessor de Cavallo no
ministério da Economia, Roque Fernadndez, aprofundou as medidas de ajuste fiscal. Porém, crises internacionais
sucederam-se nos paises emergentes (a partir de 1997), com desvalorizagdes das moedas na Taildndia, Coréia,
Russia e Brasil (1999), levando a Argentina a uma situagdo econdomica de manuteng¢do da paridade dolar-peso,
cada vez mais insustentavel.
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O governo Menem chegou ao fim com um enorme déficit fiscal € com uma divida
externa de US$ 160 bilhdes, o dobro de 1994. E por conta do fracasso econdmico ¢ do
desgaste politico, gerado por uma torrente de dentincias de corrupgdo, o peronismo (partido
Justicialista) chegou a elei¢do de 1999 sem um lider e perdeu (ROMERO, 2006).

O novo presidente, Fernando de La Rua, recebeu um poder politico limitado e
condicionado pela crise economica. Logo, juntou-se a isso a dificuldade para transformar a
alianca eleitoral (UCR e FREPASO) em forca governante. De fato, para poder governar, De
La Rua teve que firmar um compromisso pragmatico com os peronistas. E ndo s6, o novo
governo teve que aceitar novas e rigidas metas orgamentarias do FMI.

Sem apoio politico para promover mais cortes de despesas e saldrios, o ministro da
Economia de De La Rua renuncia em mar¢o de 2001. Em seu lugar, reassume a pasta
Domingo Cavallo com uma proposta de “défict zero” para cumprir as duras metas do FMI e
proteger a paridade com o dolar.

Contudo, apos as eleicdes parlamentares de outubro de 2001 (vencidas pelos
peronistas), os investidores privados promoveram uma primeira corrida aos bancos, com
medo do fim da paridade peso-dodlar. Cavallo reagiu rapidamente (em dezembro de 2001) com
a imposicao do corralito, que foi como ficou conhecida a retencao dos depdsitos privados. Tal
medida gerou ampla oposi¢ao popular.

Os sindicatos controlados pelos peronistas reagiram com a convocagao de uma greve
geral contra o corralito, desrespeitando, inclusive, o estado de sitio decretado pelo governo. A
onda de protestos isolou politicamente o presidente De La Rua. E a repressdao violenta, por
parte da policia, contras as manifestagdes em Buenos Aires e em outras cidades custou a vida
de 33 pessoas, acabando por precipitar a rentincia do presidente em 20 de dezembro de 2001.

Nos fins do ano de 2001 e durante todo o ano 2002, instala-se na Argentina uma forte
crise no pais, segundo dados da Presidencia de la Nacion (2007: 91), “/...] em medianos de
2002 casi la mitad de la poblacion estaba por debajo de la linea de pobreza”. E segundo
dados dessa mesma fonte, a divida publica do pais era o equivalente a dois Produtos Internos
Brutos (PBI), afetando diretamente o aumento no nivel de pobreza e indigéncia no pais
(PRESIDENCIA DE LA NACION, 2007: 167).

Em janeiro de 2002, o Congresso nomeou Eduardo Duhalde como presidente da
Republica. Dias depois, Duhalde iniciou a politica de desvalorizagdo do peso. Depois de
novos choques sangrentos entre manifestantes e policiais, porém, ele anunciou a antecipagao

das eleigdes presidenciais para abril de 2003, prometendo ndo se candidatar.
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Seu ministro da economia, Roberto Lavagna, conseguiu acalmar o mercado financeiro,
evitar a hiperinflacdo e estabilizar o cambio, além de ter obtido um acordo de curto prazo com
o FMI. Gragas a essas medidas, a economia voltou a apresentar sinais positivos no inicio de
2003. Entretanto, a desvalorizacdo da moeda (fixada agora num patamar de 03 pesos por
dolar) teve o efeito de aumentar o preco dos produtos basicos e importados, ampliando a
pobreza no pais.

Em abril de 2003, em uma disputa acirrada, o peronista Néstor Kirchner conseguiu
vencer o ex-presidente Menem (que renunciou antes do segundo turno), dando inicio a atual
fase de lenta recuperagdo econdmica e social do pais.

Ademais, segundo Stuart, que aborda a trajetéria argentina durante o governo de
Néstor Kirchner, a autora atribui grande parte do sucesso do presidente, confirmado por
pesquisas que indicam alto nivel de popularidade ao deixar o governo, a conjuntura de fatores
endogenos e exogenos. Entre eles, a referida autora destaca: a personalidade do ex-mandatario
(forjada numa historia de vida que apresenta caracteristicas muito especiais); a cultura politica
do peronismo, movimento do qual tanto ele como sua esposa e sucessora no cargo, Cristina
Fernandez Kirchner, desenvolveu sua militincia; e, finalmente a conjuntura de crise terminal

que viveu a Republica Argentina no inicio do século XXI:

O peronismo foi, ¢ para alguns continua a ser, o0 movimento nacional e
popular hegemodnico que moldou a cultura politica argentina de 1945 até
1983. Para outros essa influencia dura até hoje. Néstor Kirchner e Cristina
pertencem a esse projeto politico que expressou historicamente a vontade
das maiorias na Argentina. Essa identidade foi definidora das condutas
politicas dos Kirchner, dos quais o voluntarismo é um dos tragos mais fortes
(STUART, 2008: 20).

Néstor Kirchner e Cristina Ferndndez Kirchner passam a ser identificados pelos
argentinos como ““as liderancas capazes de lidar com os rescaldos da crise quase terminal de
2001-2002” (STURART, 2008: 23). '

Ademais, Mendes & Costa (2009) explicam que a prote¢ao social na Argentina coloca
em discussao os direitos sociais, pois as contrapartidas exigidas pela politica de assisténcia,
por exemplo, sdo incorporadas sob a Otica de um elemento disciplinador dos sujeitos que
demandam o servigo assistencial. Desconsideram o que interferem estruturalmente e

diretamente no contexto das politicas econdomicas que definem as condi¢cdes de vida da

populagdo.

1% para uma analise mais detalhada sobre o caso Kirchner, consultar Stuart (2008).
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A titulo de sumarizar as ideias e segundo os relatdrios analiticos do governo argentino,
durante mais de 50 anos, os modelos e os desenhos de gestdo dos programas sociais de
desenvolvimento na assisténcia social tiveram distintas modalidades de acordo com a situagao
econdmica-social, politica, e cultural da Argentina. Por isso, foram distintos os ambitos
institucionais pelos quais se desenvolveu a PAS no pais: “Ministerio de Bienestar Social”,
“Ministerio de Salud y Accion Social”, Secretaria de Desarrollo Social”, Ministerio de
Desarrollo Social y Medio Ambiente”, e actualmente, “Ministerio de Desarrollo Social”
(PRESIDENCIA DE LA NACION, 2007: 82-83).

Sobre as referidas instituigdes ¢ importante destacar que a “Secretaria de Desarrollo
Social” foi criada em 1994, com o objetivo de centralizar e aprofundar as politicas de
assisténcia social da populagdo, politicas de moradia, politicas para a terceira idade, € o
desenvolvimento de projetos de cooperagdo técnica com outros ministérios € organismos
internacionais. Seis anos depois, durante o ano de 2000, elevou-se a condi¢do da Secretaria e
instituiu-se o “Ministerio de Desarrollo Social e Medio Ambiente”, cujo objetivo foi “o de
coordenar e executar as politicas de promog¢ao dos grupos humanos com necessidades basicas
insatisfeitas, gerar e implementar programas para proteger o meio ambiente e executar
programas para promover o esporte” (CARRO, 2008: 115).

Com a institucionalizagdo do Ministério de Desenvolvimento Social, busca-se um
novo significado para a Politica de Assisténcia Social, descrito como: “/...] debemos reparar
con asistencia, non con asistencialismo” (PRESIDENCIA DE LA NACION, 2007: 139). E
sobre a conceituacao da assisténcia e do assistencialismo entendida por esse Ministério, tem-
se:

La asistencia comprende la demanda individual directa de personas, grupos,
comunidades o instituciones a través de satisfaccion de factores que, como
recursos, reparan la carencia. Pueden ser desde el aporte para subsanar
necesidades basicas como la seguridad alimentaria, la educacién o la salud,
hasta el equipamiento familiar, comunitario o institucional. Es otorgado por
parte del Estado u organizaciones, ante la imposibilidad de los demandantes
proveérselos por sus propios medios. El objetivo es que ese aporte a
individuos, grupos, instituciones o comunidades, se de desde el rescate y
respeto de derechos sociales, con equidad.

El asistencialismo, es una forma de fundamentalismo, en el que el que quien
da el aporte, en este caso el Estado o una organizacion, se apropia de un rol
mesidnico de gran proveedor. No le interesa el desarrollo de las personas,
grupos, instituciones o comunidades, sino su propia vigencia, ante el
reconocimiento de los otros de sus ‘valores filantropicos’. En la historia de
los pueblos hay muchos gobiernos que buscan su perpetuidad generando
cautivos y no ciudadanos (PRESIDENCIA DE LA NACION, 2007: 139).
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Nestes termos, pode-se dizer que o Ministério apresenta em seu relatério de gestao
uma compreensao de assisténcia que tende a se aproximar da concepcao de direitos € que o
assistencialismo seria uma espécie de assisténcia intencionalmente dirigida a uma
paternalismo cativo, com forte personalismo e que gera clientelismo politico (PRESIDENCIA

DE LA NACION, 2007).

3.2.1 - Ministério de Desenvolvimento Social (MDS/AR) — Argentina107

O Ministério de Desenvolvimento Social (MDS/AR), criado pela Lei 22.520 de
13/03/1992, ¢ um organismo nacional, dependente do Poder Executivo, que tem a missdo de
planejar e implementar as agdes orientadas, desde o fomento a integragdo social e ao
desenvolvimento humano, até a aten¢do ¢ a redugao das situagdes de vulnerabilidade social e
ao desenvolvimento de igualdade de oportunidades, protecdo a familia e ao fortalecimento de
organizagdes comunitarias (PRESIDENCIA DE LA NACION, 2007).

Sua competéncia ¢ definida pela Lei 22.520 de 13 de margo de 1992 de sua criacdo
que define:

Articulo 23 bis.- Compete al Ministerio de Desarrollo Social asistir al
Presidente de la Nacion y al Jefe de Gabinete de Ministros, en orden a sus
competencias, en todo lo que hace al desarrollo social de las personas, las
familias y las comunidades del pais en un marco de derechos y equidad
territorial, articulando intersectorialmente y con otras jurisdicciones
provinciales y el Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires las
acciones ante situaciones de riesgo y vulnerabilidad social; y en lo relativo al
acceso a la vivienda digna, y al cumplimiento de los compromisos asumidos
en relacion con los tratados internacionales y los convenios multinacionales,
en materia de su competencia y, en particular.

A estratégia de trabalho do MDS/AR apoia-se em uma intervengdo denominada
abordagem territorial que compreende a dindmica propria de cada municipio, provincia ou
regido e supde uma acao coordenada entre o Estado, as organizagdes sociais € a comunidade.
Para consolidar essa estratégia de trabalho, estabelece-se uma rede que inclui como

~ R 1 A -1
ferramenta de gestdao: os Centros Integradores Comunitarios, %8 os Centros de Referéncia, e

197 Tendo em vista que a sigla MDS é utilizada tanto na Argetina como no Brasil ¢ no Uruguay, optou-se por
acrescentar AR no caso deste pais, para que o leitor possa diferenciar as informagdes.

"% Trata-se de espagos publicos de integragdo comunitaria, construidos em todo o pais, para encontros e
participagdo de diferentes atores que trabalham de modo intersetorial e participativo, com o objetivo de
promover o desenvolvimento local em favor da inclusdo social ¢ do melhoramento da qualidade de vida da
comunidade (PRESIDENCIA DE LA NACION, 2007).

19 Trata-se de reparti¢des distribuidas em todo o territorio do pais, formadas por equipes interdisciplinares que
articulam as diversas linhas de acdo do ministério para construir, junto com a participagdo da comunidade,
estratégias de desenvolvimento local a partir da abordagem integral (PRESIDENCIA DE LA NACION, 2007).
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os Promotores Territoriais.''’ Esses equipamentos de gestdo visam promover a organizacio e
a participagdo de comunidades em busca dos diagndsticos de suas problematicas e,
consequentemente, a construgdo de propostas de intervencdo que permitam transformar suas
realidades.

Nestes casos, o MDS/AR tem como fun¢dao a articulacdo, o fortalecimento ¢ o
acompanhamento técnico, politico e administrativo das equipes no territorio. Este
acompanhamento esta orientado para planejar as diferentes abordagens, sob a oOtica do
trabalho e da promog¢do de familias, além da organiza¢do comunitaria e a capacidade da
promocao local para se autodesenvolver.

O MDS/AR conta com administracdo centralizada e descentralizada. A primeira
refere-se a dependéncia administrativa e financeira que tem cada uma das areas. Dentro delas,
existem organismos descentralizados, que sdo independentes na eleicdo de suas politicas de
trabalho, mas que dependem administrativamente do Ministério. Estes sdo: a Comissao
Nacional de Pensdes e a Comissao Nacional de Coordenagdao do Programa de Promocgdo de
Microcrédito para o Desenvolvimento da Economia Social. Os organismos descentralizados
que contam com uma administragdo propria sao: o Instituto Nacional de Assuntos Indigenas,
o Instituto Nacional de Associativismo e Economia Social e a Loteria Nacional.

No organograma descrito abaixo, ¢ possivel verificar na estrutura do MDS/AR as
unidades dos organismos descentralizados, descrita no paragrafo anterior, as principais
secretarias do Ministério que tratam dos seguintes assuntos: Avaliagdo e Monitoramento,
Economia Social, Organizagcdo e Comunicacdo Comunitaria, Secretaria de Gestdo e

Articulagdo Institucional, Infancia Adolescéncia e Familia, e Secretaria de Esportes.

"% Os promotores territoriais para a mudanca social fazem parte de um programa que se propde a fortalecer e a
acompanhar os processos de organizagdo e a participacdo comunitaria. O objetivo € articular as distintas politicas
sociais implementadas a partir do ministério em vinculagdo com outras organiza¢des da sociedade civil e dos
governos provinciais e locais em todo o territorio nacional. Os promotores territoriais referem-se aos agentes
comunitarios convocados por diversas organizagdes sociais e territoriais, e tém, entre suas fungdes, impulsionar
o protagonismo cidaddo na realizagdo dos direitos, capacitar os formadores, a partir do olhar da educacdo
popular e da organiza¢do comunitaria, e viabilizar o acesso da populagdo as politicas sociais.
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Organograma 2 - Ministério do Desenvolvimento Social (Argentina)

Gahinete Unidad de Auditoria Interna

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

: - Unidad Ejecutora de Ingreso Social con Trahajo
Loteria Nacional 5.E.

Subsecretaria de Subsecretaria de Subsecretaria Subsecretaria Subsecretaria Subsecretaria
Comercializacion de Fortalecimiento de Organizacion de Polticas de Derechos de Recursos
la Economia Social Institucional y Capacitacion Alimentarias para la Mifiez, Deportivos
Popular Adolescencia
y Familia
Subsecretaria de Subsecretaria Subsecretaria Subsecretaria
Organizacion de de Abhordaje de Desarrollo de Planeamiento
Ingresos Sociales Territorial Institucional y Gestidn
e Integracion Deportiva
Federal
Fonte: MDS/AR website.

Quanto aos programas e projetos, tem-se por volta de 25 programas nas areas de
desenvolvimento local e economia social, familia, seguranca alimentar e educagdo nutricional,

esporte e ferramenta de intervencao territorial.

Quadro 3 — Programas Sociais desenvolvidos segundo areas tematica pela MDS/AR

Area Tematica Programas e Descricio
(nome em Projetos Sociais
espanhol) (nome em espanhol)
Programa de Promocion - permite que pequenos produtores historicamente excluidos do financiamento
Plan Nacional | del Microcrédito Padre tenham acesso ao crédito.
de Desarrollo | Cajade
Local y Proyectos Integrales - tem o objetivo de melhorar os rendimentos da populagdo em situagdo de
Economia vulnerabilidade, promovendo a Economia Social, brindando apoio técnico e
Social “Manos financeiro a empreendimentos produtivos e fortalecendo organizagdes e redes para
ala Obra” promover processos de desenvolvimento local.
Talheres Familiares - para pequenos produtores e empreendedores que passam por situagdes de
vulnerabilidade social.
Cooperativas y Mutuales | - constru¢do de cooperativas e associagdes
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Area Temitica

Programas e

Descricio

(nome em Projetos Sociais
espanhol) (nome em espanhol)
Proteccion Integral de - capacitagdes sobre violéncia familiar, maus tratos infantis e abuso sexual,
los Derechos de las nifios visando agdes de promogdo ¢ prote¢do de direitos
e nifias_e Adolescentes
La experiencia cuenta - valoriza saberes e experiéncia intergeracional
Prevencion de la - Capacitagdo de técnicos e outros profissionais
discriminacion contra o
abuso e maltrato de
adultos mayores
Pensiones a Madres de 7 | - 243. 757 pessoas atendidas até o ano de 2009.
o mas hijos
Pensiones a adultos - 66.064 pessoas atendidas até o ano de 2009
mayores de 70 afos
Pensiones por - 383.347 pessoas atendidas até o ano de 2009
discapacidad
Juventud - construgdo de politicas junto a jovens, com vistas a gerar espagos de capacitagdo
em escritorios e a incluso laboral
Programa Familia porla | - programa de prote¢do integral das familias
inclusion social
Familia

Asistencia Directa a
Familias e Instituciones

- Assisténcia Critica (avalia agdes emergentes que afetam grupos de pessoas com
risco critico e se elabora projetos especiais); Redes de problematicas sociais
(estratégias associativas de diversas ordens em rede); Assisténcia Social Direta
(intervengdo em problematicas criticas encontradas no territorio); Ajudas Urgentes
(destinadas a familia e institui¢des que atravessam uma situagdo de vulnerabilidade
socioecondmica ¢ que ndo podem destinar gastos para melhorar seu estado
habitacional); Ajuda Médica (destinada a questdes sociossanitarias que ocasionam
prejuizo psicofisico ou social grave para as familias.

Intervencion en
emergencia climatica en
Tartagal, Salta

- Equipe técnica avaliou as problematicas dessas regides na situagdo de
falta de agua, alimento e abrigo, com vistas a construir respostas a médio
prazo.

Asistencia a instituciones

- entrega de subsidios institucionais a 101 organizagdes governamentais e
329 organizagdes ndo governamentais.

Apoyo a Deudores
Hipotecarios

- tem como propodsito assegurar as casas comprometidas por dividas
hipotecarias, mediante outorga de subsidios ndo reintegraveis, totais e
parciais a pessoas com recursos escassos ¢ com alto grau de
vulnerabilidade social. Em 2009, 35 subsidios foram distribuidos € houve
mais de 1.550 assisténcia técnicas.

Tren de Desarrollo
Social y Sanitario

- E um trem que trabalha de forma itinerante, para que a comunidade
ascenda as politicas de Estado, oferecendo os seguintes servigos: gestdo
de pensdes nacionais, relagdo com a comunidade, saiude. Serdo
incorporados outros vagdes (cisterna e restaurantes comunitarios).

Pueblos Originarios
Plan Nacional de
Abordaje Integral “Ahi,
en el lugar”

- direito a terra (intervengdo ante os tribunais em conflito por terra em 16
comunidades), registro nacional de comunidades indigenas, reformulagao
de um conselho de participagdo indigena educagdo e alfabetizagdo
intercultural bilingue, desenvolvimento integral de pessoas, familias e
comunidades, priorizando regides de alta vulnerabilidade social: rural,
populacdo dispersa, grandes aglomerados, comunidades étnicas. Suas
estratégias d agdo sdo mulheres gravidas, criangas de até seis anos que se
incluem no Plano Nacional Familias, bolsas de estudo, formagdo e
capacitac¢o, ajuda em situagdes criticas, dentre outros.
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Area Tematica Programas e Descricio
(nome em Projetos Sociais
espanhol) (nome em espanhol)
Asistencia Alimentar - entrega de 1.486.872 tickets y tarjetas e 173.185 mddulos alimentares. (ano 2009)
Plano Materno Infantil - Cuidado de gravidas e de criancas com até 6 anos (promogdo da satde,
escolaridade basicas para as maes, educagdo alimentar e nutricional, cuidados com
aspectos sanitarios)
Seguridad Programa Pro Horta - melhorar o acesso aos alimentos por meio da autoprodug¢do em pequena escala.
Alimentariay | Educacion Alimentaria - Formagao de multiplicadores para divulgar habitos alimentares saudaveis.
Educacion Nutricional
Nutricional Apoyo a proyectos - melhoria das condigdes dos espagos comunitarios.
alimentares comunitarios
Deporte Deporte para la inclusion | - Construgdo de centros de esporte para a comunidade, incentivo a jogos regionais,
Social desenvolvimento de jogos em escolas médias, dentre outros.
Estrategia y Centro de Referencia - Construgdo de centros de referéncia em todas as provincias do pais proximas a
Herramientas comunidade para desenvolver estratégias de desenvolvimento comunitario a partir de
de uma abordagem integral. E constituido com a articulagio direta das equipes de
Intervencion técnicos do Ministério e tem a fungdo de planejar abordagens integrais que orientem
Territorial processos de articulagdo e fortalecimento de atores com énfase nas familias e nos
seus atores; além de mediar as distintas areas de decisdo técnico-administrativas do
Ministério e os centros de acordo com estratégias que facilitem a implementacdo da
politica.
Centros Integradores - Sdo espagos construidos em todo o pais, de acordo com a participagdo de toda a
Comunitarios comunidade na discussdo e priorizagdo das ag¢des que transformem suas realidades
cotidiana, visando a promogdo do protagonismo popular.

Elaboragdo Propria. Relatorios de Gestao do MDS/AR.

3.3 A Politica de Assisténcia Social no Brasil

A Assisténcia Social no Brasil transitou de um periodo em que o foco de compreensao
da assisténcia social era dado pela benemeréncia, filantropia e assistencialismo, como
conotacado de clientelismo politico para a condi¢dao de um direito social inscrito no ambito do
Sistema de Seguridade Social, definido pela Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988).

A concepcao que a associa a conotacdo de clientelismo politico tem sido vista como a
acio tradicional paternalista do poder publico, associada a figura das Primeiras-Damas''’, e
com um carater de benesse, transformando o usuario na condicao de assistido, favorecido; e
nao em um cidadao usudrio de um servigo publico, ao qual ele tem direito. Com as Primeiras-
Damas, confunde-se a assisténcia social com a caridade (da igreja ou da ajuda aos pobres e
necessitados). Por isso, a assisténcia social, nesta acepcdo, ¢ vista como dicotdmica, com
carater residual, proxima das praticas filantrdpicas, € ndo como uma politica publica que

assegure a universalizacio de direitos sociais''> (CNAS, 1995).

""'A figura das "primeiras-damas" aparece a partir da institucionalizagio do assistencialismo na figura da

mulher, e especialmente a esposa do governante [...] e ofertando a PAS com um carater de benesse, favorecido
(TORRES, 2002).

"2 Carvalho (1994), levantando questdes para debate sobre o tema do reordenamento institucional do campo da
assisténcia social, anota que "...a assisténcia social se inscreve como politica publica no ambito da seguridade
social. Isto significa que ela se move no campo da protecdo social. Deve garantir minimos de protecdo social a
populacdo que dela necessitar|...]. A missdo da assisténcia social é formulada no a&mbito setorial desta politica,
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A intervencdo do Estado brasileiro institucionalmente organizada de agdes de
assisténcia social data da década de 1940, com a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA)'". Esta foi criada mais especificamente no ano de 1942 pelo Governo Vargas e foi
extinta em 1995 pelo presidente Fernando Henrique Cardoso''*.

Outras instituigdes que incorporaram em suas funcdes o desenvolvimento da PAS no
Brasil foram: no ano de 1974, a criagao do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS) e, em 1977 houve a criacdo do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SINPAS) (IAMAMOTO & CARVALHO, 1982).

Contudo, somente no ano de 1985 a Assisténcia Social passou a compor um Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND) - I PND da Nova Republica - recebendo, pela primeira
vez, a designagdo de politica social. A referida autora explica que ¢ exatamente esse
movimento, iniciado na década de 1980, que culmina na criacdo da Seguridade Social descrita
na Constituicdo Federal de 1988, e que eleva a assisténcia ao patamar de direito social no
Brasil, ao lado das outras duas Politicas Sociais: Previdéncia Social ¢ Saude. Esse fato traz o

reconhecimento da assisténcia social como direito do cidadao e, portanto, dever do Estado:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social
(CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2003:
193).

Sobre essa importante mudanca politica e juridica da inclusdo da assisténcia social na

Constituicao Federal de 1988, um estudo produzido pela Universidade de Georgetown, em

mas sua gestdo nem sempre se da neste mesmo locus [...]. A assisténcia social enquanto politica trabalha com
dois paradigmas: o do direito constitucionalmente inscrito e o da solidariedade. Isso demanda uma agao conjunta
com ONGs, entidades filantropicas e movimentos sociais. Esta ag¢do precisa ser regulada por diretrizes, normas,
prioridades [...]".

'3 A LBA ficou reconhecida como érgio de colaboragio com o Estado em 1942, e teve sua origem na
mobilizagdo do trabalho civil, feminino e de elite, para prestagdo de servigos assistenciais as familias dos
convocados para a guerra, em apoio ao esfor¢o nacional, representado pela entrada do Brasil na Segunda Guerra
Mundial. Com o final da guerra, os estatutos da LBA foram reformulados para a defesa da maternidade e da
infincia. Estatutariamente, a presidéncia da institui¢do foi destinada as Primeiras-Damas do pais e naquela
época, foi vinculada ao Departamento Nacional da Crianca. Até 1966 foi sustentada basicamente por recursos
provenientes dos institutos de aposentadorias e pensdes, além de donativos vindos de diversos niveis
governamentais ou da iniciativa privada. Com a unifica¢do dos institutos em 1966, a LBA, ja transformada em
fundagdo, foi financiada por receitas da Uni2o até 1969 e o passou a receber recursos da Loteria Esportiva.
Posteriormente foi incorporada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) e subordinada a
Secretaria da Assisténcia Social — SAS em 1974. Em 1977, passou a integrar o Sistema Nacional de Previdéncia
e Assisténcia Social — SINPAS, ¢ nessa condi¢do recebia seu financiamento do Fundo de Previdéncia e
Assisténcia Social — FPAS e, depois, Fundo Nacional de A¢do Comunitaria — FUNAC (CNAS, 1995).

"4 Segundo Boschetti (2003), embora essa extingdo estivesse prevista na Lei Organica de Assisténcia Social,
aprovada em dezembro de 1993, o reordenamento institucional realizado por Medida Provisoria foi autoritario,
sem um periodo de transi¢do que assegurasse a continuidade dos servigos € o debate sobre a nova estrutura a ser
implementada.
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parceria com a Organizagdo dos Estados Americanos e a Faculdade Latino-americana de
Ciéncias Sociais do Chile (FLACSO) comparou as Constituigdes de paises latino-americanos.
O referido estudo concluiu que de todos os paises que compdem a América Latina apenas
alguns paises fazem mengdo direta a assisténcia social em seus textos constitucionais (Brasil,
Bolivia e Cuba) e destes apenas o Brasil incluiu a assisténcia como direito em seu
ordenamento juridico-constitucional'"”.

Com efeito, a inclusdo do direito a assisténcia social nos contetidos constitucionais de
1988 coloca o Brasil em posi¢dao avangada, uma vez que responsabiliza prioritariamente o
poder publico pela garantia, desenvolvimento e implantacdo da politica de assisténcia social e
a harmoniza com as demais politicas, ao inclui-la como uma das politicas da Seguridade
Social que pressupde uma protecdo social mais ampla. A Politica de Assisténcia Social ¢
inscrita na CF/1988 pelos seguintes artigos e emendas constitucionais: art. 6°. € 7° Inciso IV,
art. 194 e paragrafo unico, incisos de I a VIII, art. 195 I a IV (pardgrafos 1°. ao 13°.), artigos
201, 202, 203 e 204, Emenda a Constituicao n. 20 de 2003, Emenda a Constituicao n. 26 de
2000, Emenda a Constitui¢ao n. 42 de 2003, Emenda a Constitui¢ao n. 45 de 2005, conforme
Quadro 4 abaixo, acerca dos artigos em que aparece a mengdo direta a assisténcia social na

Constitui¢ao brasileira:

Quadro 4 — Presenca do tema da Assisténcia Social na Constituicio do Brasil

ANO Artigos sobre temas de assisténcia social

Art. 6°. Sdo direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a prote¢do a maternidade ¢ a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta constitui¢do.

Art. 194°. A Seguridade Social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia
e a assisténcia social.

Art. 195°. paragrafo 2°. A proposta de orcamento da Seguridade Social sera elaborada de forma
integrada pelos Orgaos responsaveis pela saude, previdéncia social e assisténcia social, tendo em
vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias, assegurada a cada area
e gestdo de seus recursos.

Constituicao da
Republica

Federativa do
Art.203 A Assisténcia Social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de
Brasil de 1988 contribui¢do a seguridade social, e tem por objetivos: I - a protegdo a familia, a maternidade, a
infancia, a adolescéncia e a velhice; Il - o amparo as criangas e adolescentes carentes; III - a
promogdo da integragdo ao mercado de trabalho; IV - a habilitagdo e a reabilitagdo das pessoas
portadoras de deficiéncia e a promogdo de sua integragdo a vida comunitaria; V - a garantia de um
salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem
ndo possuir meios de prover a propria manutengdo ou de té-la provida por sua familia, conforme
dispuser a lei.

5.0 referido estudo conclui que, para além do Brasil, apenas as Constitui¢des da Bolivia ¢ de Cuba também
fazem mencdo a assisténcia social e com as nuances de protegdo ou amparo social. Além disso, Honduras e
Panama comprometem-se a institucionalizar a assisténcia social. Quanto ao México, este promulgou
recentemente uma lei de assisténcia social, mas ndo detalha em sua Carta Magna a referéncia a assisténcia social.
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Art.204 As agdes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do
orcamento da seguridade social, previstos no art.195, além de outras fontes, e organizadas com base
nas seguintes diretrizes: I — descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenagdo e a execugdo dos respectivos programas as esferas
estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social; I — participagdo
da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagdo das politicas e no controle
das agdes em todos os niveis.

Elaboragao propria. Fonte: Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (2003).

Entretanto, no periodo subsequente pds-CF/88, evidenciam-se fortes inspiracdes
neoliberais nas acdes do Estado no campo social. O processo de contrarreforma do Estado,
iniciado na década de 90, “trabalha em pro/ de uma redu¢ao do tamanho do Estado mediante
politicas de privatizagdo, terceirizacdo e parceria publico-privado e tendo como suposto
objetivo alcancar um Estado dito ‘mais 4gil, menor e mais barato’, o que se configurou em
verdadeiro retrocesso, especialmente na sua funcao de prover os direitos sociais (BEHRING,
2003).

Por esse motivo, faz-se necessario contextualizar, nos paragrafos a seguir, as
implicacgdes dessas diretrizes impulsionadas pela Reforma do Aparelho do Estado Brasileiro e
sua relagdo com o neoliberalismo e o Consenso de Washington (entendida como uma
verdadeira contrarreforma), ocorridas no governo de Fernando Henrique Cardoso.''®

A abordagem do tema da Reforma do Aparelho do Estado, no governo do ex-
Presidente Fernando Henrique Cardoso (1994-1998 e 1999-2002), teve como ponto de partida
os postulados neoliberais e/ou os ditames do chamado Consenso de Washington, para a
América Latina.

E, para tratar do neoliberalismo e da reforma do aparelho do Estado no Brasil, serdo
necessarias algumas rapidas precisoes: situar a emergéncia do neoliberalismo ¢ a descri¢ao de
seus principais tedricos, além de contextualizar a emergéncia dessa politica neoliberal na
América Latina, com énfase no Consenso de Washington.

O neoliberalismo surgiu no final do século XIX, baseado nas ideias dos teoricos
Leopold Von Wiese, que pertencia a escola austriaca e Frederich Von Hayek, seu discipulo
mais talentoso, que lhe deu prosseguimento depois e que, apesar de também ser austriaco, fez
sua carreira em Londres.

As ideias expostas pelo economista Hayek germinaram no final da Segunda Guerra
Mundial, no seu livro intitulado Caminho da Serviddo. Nessa obra Hayek expds os principios

mais gerais da doutrina, que se opde tanto a politica keynesiana (por seu intervencionismo)

"¢ Esta breve anélise foi possivel tendo como referéncia os estudos realizados por Behring (2003); Silva (2003);
Montafio (2002) e Santos (2000) em oposi¢ao a Bresser Pereira (1998).
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como ao Welfare State (pelo sistema de protecao social), idealizado primeiro na Inglaterra em
1942,

Entretanto, devido a longa era de prosperidade — quase 40 anos de crescimento —, que
impulsionou o mundo ocidental depois da Segunda Guerra e gragas as diversas adogdes das
politicas keynesianas e sociais-democratas, Hayek e seus discipulos recolheram-se numa
espécie de resisténcia clandestina, pois suas ideias ndo encontravam espagos para serem
disseminadas.

A partir dos anos 60, as ideias de Hayek e de outra vertente formada pela chamada
Escola de Chicago, tendo em Milton Friedman um de seus expoentes, comecam a ganhar
repercussao académica, sobretudo nas universidades, criando nestes espagos um suporte que
visava dar cientificidade ao tema para sua maior aceitabilidade. Friedman destacou-se,
sobretudo, por ter sido o principal critico da politica do New Deal do presidente
F.D.Roosevelt (1933-45), devido a sua tolerdncia com os sindicatos e a defesa do
intervencionismo estatal.

Em 1973, com a crise do petroleo, os tedricos do neoliberalismo comecam a defender
a ideia de que o governo ja ndo podia mais manter os pesados investimentos que havia
realizado apdés a Segunda Guerra Mundial, pois agora tinha déficits publicos, balancas
comerciais negativas e inflagdo. Defendiam, portanto, uma reducao da acdo do Estado na
economia.

Essas teorias ganharam forga depois que os conservadores foram vitoriosos nas
eleigdes de 1979, no Reino Unido (surgindo Margareth Thatcher como primeira ministra) e
em 1980 nos Estados Unidos (com a eleicdo de Ronald Reagan para a presidéncia daquele
pais); e 1982, na Alemanha com a vitoria do Sr. Helmut Kohl.

Assim, com a derrota ou implosao do mundo comunista, essas ideias se expandem
ainda mais, pois € 0 momento em que as ideias neoliberais atingem os ultimos redutos de
resisténcia. Conforme a andlise de Pereira (2000: 159), o fortalecimento dessa ideologia
ocorre nao somente porque incorporava mudancas tecnoldgicas — que alteraram
significativamente o modelo de producao e de regulacdo social prevalecente — ou por causa da

debilidade estrutural do paradigma keynesiano/beveridgiano/fordista''” de producio e

70 termo keynesiano retoma as politicas pensadas por Keynes; o termo beveridgiano as politicas pensadas por
Beveridge; e fordista se refere ao conjunto de teorias de administra¢@o industrial preconizadas por Henry Ford,
que supunha a linha de montagem de base técnica eletromecanica, com uma estrutura organizacional
hierarquizada e uma relacdo salarial que apontava para a produgdo em massa, para um consumo de massa,
viabilizada por meio dos acordos coletivos de trabalho que definiam certa distribui¢do dos ganhos de
produtividade do trabalho. Esta estrutura salarial também pressupunha um sistema de prote¢do social a partir do
Estado (BEHRING, 2003: 34).
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reproducdo social, mas também por causa da derrocada do socialismo real e do
enfraquecimento dos partidos e das organizagdes de esquerda.

Na América Latina, com exce¢ao pioneira do Chile, todos os paises foram atingidos
pela doutrina neoliberal, a partir da década de 1980. Segundo Fiori (1997: 217), isso ocorreu a
partir da renegociagdo das dividas externas latino-americanas, que tinha por parte da propria
renegociagdo a aceitagdo das condicionantes e das politicas e reformas econdmicas de corte
liberal. Além disso, pela adesdo crescente, talvez porque tardia, no plano ideoldgico ou no
plano pragmatico por parte das elites econdomicas e politicas latino-americanas, ao novo
ideario liberal''®.

Para orientar esse processo, nos paises da América Latina, realizou-se entre 14 ¢ 16
de Janeiro de 1993, uma reunido entre os organismos de financiamento internacional de
Bretton Woods (FMI, BID, Banco Mundial), funcionarios do governo americano ¢
economistas latino-americanos, em novembro de 1989, visando fundamentalmente avaliar
suas reformas econdmicas, o que ficou conhecido como Consenso de Washington.

Segundo Pereira (2000: 159-160), o receitudrio do Consenso de Washington
impunha uma forte disciplina fiscal, controle da inflagdo e drastica reducdo da presenga do
Estado na economia e na sociedade. E essa redu¢do da presenca do Estado, segundo a autora,
resultou numa alteragdo na articulacao entre Estado e sociedade no processo de protecao
social, concorrendo para o rebaixamento da qualidade de vida e de cidadania de consideraveis
parcelas da populacao.

Nos anos 90, houve uma alteracdo na diretriz das politicas neoliberais que, além de
propor a liberalizagdo e a desregulamentagdo como principios bésicos, também passaram a
requer algumas “reformas estruturais”, incluindo a reestruturacao institucional (PEREIRA,
2000: 160).

Assim, no Brasil, tivemos, conforme Pereira (2000: 159-160): primeiro, a reforma

financeira, em 1988, que promulgou leis para dar maior independéncia aos bancos e fortalecer

"8 Segundo Fiori (1997), o neoliberalismo é o mesmo que novo liberalismo, pois suas raizes tedricas mais
remotas ndo se distanciam do velho liberalismo nascido e formulado primeiramente no século XVIII, apesar de
ter passado por varias reformulagdes durante o século XIX: “[...] De Adam Smith a qualquer dos
contemporaneos, a ideia motora, a for¢a utdpica do liberalismo — pode tratar-se de uma utopia pouco generosa,
mas € uma utopia, as suas teses e propostas centrais seguem sendo as mesmas.” (FIORI 1997: 212). Neste
sentido, as teses defendidas antes, pelos liberais e agora, pelos neoliberais seguem sendo a mesma, conforme
analise de Fiori (1997: 212). Em primeiro lugar, “o menos de Estado e de politica possivel”. Como explica o
autor, desde os tedricos do liberalismo, a proposta segue sendo a busca da despolitizagdo total dos mercados e a
liberdade absoluta de circulagdo dos individuos e dos capitais privados. Em segundo lugar, a “defesa
intransigente pelo individualismo”. E em terceiro lugar, o tema da igualdade social apareceu no discurso dos
liberais, assim como dos neoliberais, apenas enquanto “igualacdo de oportunidades ou condigdes iniciais
igualizadas para todos”.

118



os regulamentos que afetavam os mercados de capital e os bancos (PEREIRA, 2000: 159-
160); além de outras reformas como a estabilizagdo da economia (adotada no Brasil em 1986
e em 1994); a liberalizagdo do comércio (adotada no Brasil em 1990); a reforma tributéria; a
privatizagdo; a reforma trabalhista e a reforma previdenciaria.

E, especialmente, em 1995, no governo de FHC foi inaugurado o que denominamos
como uma nova ofensiva neoliberal, com o encaminhamento ao Congresso Nacional do
projeto de Emenda Constitucional n°. 173 sobre a reforma do aparelho do Estado brasileiro.

No debate politico em anos anteriores' "*, adquiriu centralidade no governo de FHC, a
partir dos anos de 1990. Essa centralidade foi adquirida, sobretudo, a partir do discurso
governamental que teorizava, formulava e implementava a reforma administrativa, sem
ressaltar os tracos que poderiam ser identificados como neoliberais e realgando bastante o
chamado aspecto social (SILVA:2003, BEHRING: 2003, MONTANO: 2002).

Neste sentido, nos argumentos de Bresser Pereira (1998:31-2), que ndo se assume
como neoliberal, o caso Brasileiro tinha em sua analise duas geragdes de reformas do Estado.

Uma primeira geragdo que ele, de fato, caracterizou como neoliberal, ja iniciada nos
anos 80, promoveu o ajuste estrutural macroecondmico, ao perseguir a minimiza¢do do
Estado, por meio de medidas de ajuste fiscal, de liberalizacdo comercial e de liberalizagdao de
precos e as primeiras privatizagdes.

E a segunda geragdo de reformas, nos anos 90, foi promovida pelo proprio ex-
ministro e visava a reforma administrativa do Estado, a reconstitui¢do da poupanca publica, a
reforma da Previdéncia Social e a reforma politica. Ele explicou ainda que esta geracao de
reformas estava inserida na suposta “alianca social-liberal”, entre a centro-direita e a centro-

112

esquerda social-democratica e era denominada Reforma Gerencial'?’, da qual o Brasil seria o

seu maior precursor.

Esta, por sua vez, tinha como pressuposto que, em um grande nimero de areas,
particularmente na social e cientifica, o Estado pode ser mais eficiente, desde que use
instituigdes e estratégias, e utilize organizagdes publicas ndo-estatais para executar os servicos

por ele apoiados (BRESSER PEREIRA, 1998: 31-2).

"9 Silva (2003:75) explica que essa “reforma” do Estado ndo constitui novidade na cena politica nacional. A
autora diz-nos que bastaria fazer uma retrospectiva dos diversos momentos em que o capital esteve em crise para
perceber que, nessa ocasido, debatia-se também a “reforma” do Estado. Ela identifica que os exemplos anteriores
mais conhecidos ocorreram no inicio da forma¢do do Estado burgué€s no Brasil, no periodo
populista/desenvolvimentista e na ditadura militar.

120 A reforma gerencial tratava-se de um paradigma de gestdo, cujo objetivo visava superar o modelo burocratico
para os moldes da administragdo do setor privado, por meio da mudanga nos mecanismos de controle (dos
processos aos resultados) e da focalizacao nos indices de eficiéncias e desempenho dentre outros.
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Em prosseguimento, essa “Reforma Gerencial” era definida como voltada para o
“cidadao-cliente” e para a democracia; uma “reforma para a cidadania”. Para o ex-ministro, “a
Reforma Gerencial visava assegurar o carater democratico da administracao publica, por meio
da implantacdo de um servigo publico [...] orientado para o cidaddo-usuario [que ndo paga
pelo servico] ou cidadio-cliente [que sim paga por ele]” (1998:111).'*!

Ademais, o ex-ministro anunciava que os motivos para a reforma do Estado estavam
dirigidos, tanto a maior competitividade do empresariado nacional (fundamentalmente
pequeno e médio) quanto a melhor atender as necessidades da populacao, desenvolvendo e
estimulando a participa¢do democrdtica (BRESSER PEREIRA, 1998:151), o controle social
(idem:139) e a cidadania (idem:17).

Além disso, Bresser Pereira critica uma suposta inoperancia Estatal, face ao que ele

denomina de “retrocesso burocratico de 1988 (1998:163).

Como explica Montafio (2002: 39-40):

[...] [para Bresser Pereira], ¢ a Constitui¢do de 1988 que condenou o Brasil a uma
‘volta ao passado’, ja que, justamente ‘em um momento em que o pais necessitava
urgentemente reformar a sua administracdo publica, de forma a torna-la mais
eficiente e de melhor qualidade, aproximando-a do mercado privado de trabalho, o
inverso foi realizado’ e ela ‘revelou-se irrealista’. Nossa atual Carta Magna, [seria
para Bresser Pereira], responsavel pelo retorno ao patrimonialismo (ou clientelismo

e fisiologismo), pela burocratizagdo e ineficiéncia da atividade social estatal e por

uma crise de governanga'*.

Ainda para a alianga social-liberal, da qual Bresser Pereira ¢ o governo FHC
formariam parte, o Estado “deveria tornar-se um Estado mais competente, mais dotado de

» 12 um Estado menor mas melhor (Bresser Pereira 1998:31-2). Ainda,

governanga |...]
segundo Bresser Pereira, “ao invés do Estado minimo, a proposta social-liberal ¢ a da
construgdo ou da reconstru¢dao do Estado”, voltado a complementar ou corrigir as falhas do

mercado (BRESSER PEREIRA, 1998: 39).

Embora queiram apresentar o Estado social-liberal como algo novo, a citacdo a
seguir, também de autoria de Bresser Pereira, ¢ esclarecedora no sentido de mostrar a

continuidade do ajuste fiscal e a subordinagdo da reforma gerencial as necessidades

"2 Uma interessante discussdo critica sobre as categorias de “cidaddo-fabril”, “cidaddo-pobre” e “cidadio-

cliente” pode ser encontrada em MOTA, Ana Elizabete. Cultura da crise e seguridade social. Um estudo sobre
as tendéncias da previdéncia e da assisténcia social brasileira nos anos 80 e 90. Sdo Paulo, Cortez, 1995.

122 para Bresser Pereira (1998: 32-3) “[...] & necessario dotar o Estado de mais governabilidade e governanga; é
preciso, além de garantir condigdes cada vez mais democraticas de governa-lo, tornd-lo mais eficiente, de forma
a atender as demandas dos cidaddos com melhor qualidade e um custo menor”.

123 A governanga, em termos do PDRAE, ¢ a capacidade financeira e administrativa de governar. H4 também a
governabilidade que ¢ a legitimidade para governar.
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econdmicas e financeiras deste ajuste que retomam as diretrizes da discussdo do proprio

Consenso de Washington:

[...] a nova esquerda moderna e reciclada, social-liberal diagnosticou com clareza a
grande crise como uma crise do Estado, delineou a interpretagdo social-liberal da
crise do Estado, adotou as propostas de obediéncia aos fundamentos
macroeconémicos — ou seja, politicas econdmicas que envolvem ajuste fiscal,
politicas monetarias apertadas, precos de mercado, taxas de juros positivas, mas
moderadas, € taxas de cambio realistas — e realizou as reformas orientadas para o
mercado. Mas alertou que estas politicas ndo bastavam, porque o mercado apenas
[...] ndo garante nem o desenvolvimento nem o equilibrio e a paz social (BRESSER
PEREIRA,1998: 38, grifos nossos).

Assim, a identificacao frequentemente do ‘neoliberalismo’ apenas com a reforma do
Estado realizada na década de 1980, que nada teria a ver com o ajuste fiscal, politicas
monetarias apertadas, pregos de mercado, taxas de juros positivas, mas moderadas, € taxas
de cambio realistas ¢ equivocada. Estavamos frente a um programa de “reforma

administrativa” que se depreende da politica econdmica e nela se insere.

Por este motivo, como analisou Behring (2003), o tratamento da questdo do Estado
(aqui analisada no discurso de Bresser Pereira) ¢ visto sob o angulo de sua reforma, mas cujo

deslocamento ndo ¢ gratuito; ¢ a propria despolitizacdo da politica. A referida autora defende

124
que a reforma trata-se, na verdade, de uma contrarreforma:

[...] cheguei a conclusdo de que estamos diante de uma contrarreforma do
Estado, e ndo de um processo de modernizagdo conservadora, ainda que com
aspectos que podem remeter a este termo-sintese. [...] Pois bem, procurei
demarcar a diferenca do momento atual do pais, no qual se inscreve a
contrarreforma do Estado, de outros movimentos de mudangas estruturais
ocorridos na historia brasileira, dado seu carater fortemente destrutivo e
regressivo [...] (BEHRING, 2003: 24).

Neste contexto, as politicas sociais no Brasil assumem caracteristicas seletivas e
compensatorias. Deflagra-se um movimento de desresponsabilizagdo do Estado na gestdao das

necessidades e demandas dos cidaddos que transfere grande parte de suas responsabilidades

124 Montafio (2002) e Behring (2003) utilizam o termo contrarreforma para explicar

que ao desmistificar as propostas neoliberais de reforma do Estado, sobretudo, na
forma com que foram apresentadas e implementadas na “era FHC” mostram com
competéncia que estamos diante ndo de uma reforma mas de uma contra-reforma,
que anula algumas das mais importantes conquistas das classes subalternas
brasileiras em sua secular luta pela conquista de direitos: “[...] € assim, uma
verdadeira contrarreforma, operada pela hegemonia neoliberal, que procura reverter
as reformas desenvolvidas historicamente por pressdo e lutas sociais e dos
trabalhadores, tendo como seu ponto maximo expresso na Carta de 1988~
(MONTANO 2002: 29).
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para as organizacOes da sociedade civil sem fins lucrativos e para o mercado. Ainda na andlise
do caso brasileiro, sob o aspecto juridico, pode-se dizer que, para institucionalizar os avancos
alcancados na CF/1988, tornou-se imprescindivel a aprovacao de leis organicas. Com base na
Lei Federal n. 8.742 de dezembro de 1993 —, a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS)'*
foi promulgada, embora tenha se chocado com aspectos da ordem politica e econdmica, que
ainda comprometem a sua efetivagao:

[...] As inovagdes legais estabelecidas na Constituicdo ¢ na LOAS, por si s0,
sdo incapazes de transformar automaticamente e rapidamente as praticas
seculares sedimentadas na filantropia, no clientelismo, no prebendalismo. As
mudangas propostas precisam ser compreendidas, assimiladas, incorporadas
e assumidas pelos sujeitos envolvidos no processo de formulagdo, execugao
e controle e avaliagdo em todos os niveis da federagdo, pois as novas
diretrizes para organizagdo e gestdo da assisténcia social seguem o principio
federativo na organizacdo do Estado brasileiro, estabelecido na Carta Magna
(BOSCHETTI, 2003: 119).

Rumo a concretizagdo dos pressupostos contidos na CF/88 (artigos 23, 24, 203 e 204
da Constituicdo Federal) e na LOAS, em 1997, foi aprovada a primeira Norma Operacional
Basica que conceituou o sistema descentralizado e participativo da PAS. O esfor¢o de tornar a
assisténcia um direito legal e legitimo se operacionaliza pela competéncia comum da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios, e estabeleceu a recomposi¢do do campo
assistencial, com base nos principios de descentralizacao politico-institucional e participagdo
da sociedade na elaboracao e controle da referida politica (CNAS, 1995).

Em dezembro de 1998, foi definido o primeiro texto da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS/2004) e no mesmo ano, foi editada uma Norma Operacional Basica

(NOB/2004). Essas legislacdes definiram os papéis e atribuicoes do Estado (em seus

125 A Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993, dispde sobre a organizagio da assisténcia social, constituindo-se
na Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS. Em seu artigo primeiro assegura a assisténcia social como
direito do cidaddo e dever do Estado e como Politica de Seguridade Social ndo-contributiva. Assegura também a
participagdo de organizagdes publicas e privadas na realizagdo de agdes de assisténcia social para o atendimento
de necessidades basicas no provimento de minimos sociais. Estabelece como objetivos a protecdo a familia, a
maternidade, a infincia, a adolescéncia e a velhice; o amparo as criancas e adolescentes carentes; a promog¢ao da
integracdo ao mercado de trabalho; a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promogao de sua integragdo a vida comunitaria; e a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprove nao possuir meios de prover a propria manutengdo ou de té-la
provida por sua familia. Essa lei define principios e diretrizes da assisténcia social, a organizacdo do sistema,
disciplina sobre beneficios, servigos, programas de assisténcia social, projetos de enfrentamento da pobreza e a
forma de financiamento da assisténcia social. No que se refere ao novo modelo de gestdo, é importante observar
que a lei redefine o papel da Unido, dos Estados e Municipios no campo da assisténcia social, organizando um
sistema publico articulado, com vistas a defini¢do e execugdo da politica nacional de assisténcia social. Ao fazer
isto, ela vincula o funcionamento desse sistema publico a existéncia de uma rede de entidades e organizacdes de
assisténcia social (privada), que ela conceitua no seu artigo terceiro, a participagdo da sociedade civil e a
necessidade de integracdo com as demais politicas sociais (paragrafo tinico do artigo segundo). Tudo visando ao
enfrentamento da pobreza, a garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢cdes para atender as
contingéncias sociais e a universalizagdo dos direitos sociais.
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diferentes niveis), das organizacdes governamentais que executam acoes assistenciais e da
sociedade civil representadas pelos conselhos de assisténcia social, além de se referirem ao
conteudo da politica, quanto a sua gestdo e ao seu financiamento.

Esses instrumentos normativos estabelecem as condi¢des de gestdo, de financiamento,
de controle social, de competéncias dos niveis de governo com a gestdo da politica, de
comissdes de pactuagdo e negociagdo ¢ de avaliagdo. Criam, por exemplo, conselhos
deliberativos e controladores da Politica de Assisténcia Social, Fundos Especiais para
alocacdo de recursos financeiros especificos da Assisténcia Social e orgdos gestores da
Politica de Assisténcia Social, em todos os niveis de governo, além de Comissdes
Intergestoras Bipartites e Tripartites (LOAS, 1993 & PNAS, 2004).

Entretanto, no ano de 2003, embora tenham se passado 15 anos do reconhecimento da
Assisténcia Social enquanto direito, no que se refere a analise do financiamento propriamente
da politica, ndo houve muitas diferengas do governo FHC para o governo Lula. Segundo
Boschetti & Teixeira (2011), que analisaram a execucdo orgamentdria da Politica de
Assisténcia Social no governo Lula (especialmente nos primeiros anos), foi possivel verificar
que o ideario neoliberal continuou presente e priorizando a estabilidade monetaria e ndo a
redug¢do das desigualdades sociais, pela via do investimento e da ampliacdo dos direitos
sociais.

Em 2004, ap6s um movimento de discussdo nacional, foi aprovada uma nova Politica
Nacional de Assisténcia Social na perspectiva de implementa¢io do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS. Consequentemente, em 2005, fez-se necessario a edicdo de uma
Norma Operacional Basica que definisse as bases para a implantagdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social. Os instrumentos de regulacdo da Politica de Assisténcia Social em vigor
sdo, portanto, a CF/88, a LOAS/93, a Politica Nacional de Assisténcia Social/2004 e a Norma
Operacional Basica/ SUAS/2005 e a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do
SUAS NOB-RH/SUAS.

Nesse contexto, merecem destaque as diversas Conferéncias Nacionais de Assisténcia
Social, realizadas nos ultimos anos e que deliberaram, avaliaram e propuseram novas bases de
regulacao da PAS. Contribuiram com a “formag¢do de competéncias de gestdo, consensos e
avangos nesta politica” (CARVALHO, 2005: 2). Dentre as deliberagdes propostas, a
implementagdo do SUAS no Brasil, depois da meta assumida conjuntamente por todos os
entes federados, num Plano de Estratégias e Metas Decenais, deliberado na V Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2005.

Atualmente, o SUAS foi aprovado no Congresso € no Senado, pelo Projeto de Lei
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3.077/2088, que trata do tema, e aguarda apenas a san¢ao do Presidente para virar lei.

Sobre o modelo idealizado da Politica de Assisténcia Social brasileira, verifica-se que
este ¢, de fato, inovador e superior ao que existia antes no pais, uma vez que apresenta
condi¢gdes favoraveis a melhor adequagdo entre o uso dos recursos publicos e a politica
publica de assisténcia social (concentra um Unico mecanismo financeiro, confronta o
planejado e as deliberacbes dos Conselhos, obriga o exercicio das relagdes
intergovernamentais, € faculta uma revisdo nas relacdes com a rede de entidades privadas de
assisténcia social - AGUIAR, 2009: 4). Contudo, a regulagdo, por si s0, ndo estabelece os
fundamentos sobre os quais esta colocada a possibilidade de reversao da logica do favor para
a logica do direito a protecao social para todos os cidadaos.

Quanto a estrutura institucional, ¢ importante destacar que, embora tenham existidos
varios ministérios ao longo do processo de constituicdo da PAS no ambito brasileiro com
diversas denominacdes e atuando as vezes na perspectiva de secretarias nacionais)'?’, esta
fragmentacdo teve, por outro lado, o efeito de dividir o comando e pulverizar os recursos, o
que enfraquecia a acdo governamental. Em 2004, h4 uma tentativa de reorganizar as agdes da
PAS, a partir da perspectiva de um ministério denominado Ministério do Desenvolvimento
Social ¢ Combate a Fome. E, a investigagdo do processo de execugcdo da PAS por esse

ministério serd descrita no topico seguinte.

3.3.1 - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS/BR) — BRASIL'”’

O Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome (MDS/BR) foi criado
em janeiro de 2004. Este 6rgao defende em seus documentos oficiais a missdo de promover a
inclusdo social, a seguranga alimentar, a assisténcia integral ¢ uma renda minima de cidadania
as familias que vivem em situacdo de pobreza. Para isso, ele estrutura sua atuacao a partir de
cinco areas tematicas: Assisténcia Social, Bolsa Familia, Seguranca Alimentar e Nutricional,
Inclusao Produtiva ¢ Avalia¢dao e Gestao da Informagao.

Conforme organograma descrito abaixo, pode-se observar que o MDS/BR conta com

126 A exemplo a Fundagdo Nacional do Bem-Estar do Menor — FUNABEM, que era uma institui¢do federal que
representou importante papel no campo da assisténcia social, no que se refere especialmente ao menor infrator,
foi criada em 1964 pela lei n. 4.513 e estava vinculada ao Ministério da Justiga. Em 1980, ela passou a integrar o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, vinculada a Secretaria de Assisténcia Social. E, em 1990 passou
a se denominar Fundagdo Centro Brasileiro para a Infincia e Adolescéncia — FCBIA. Da mesma forma que a
FLBA, a FCBIA foi vinculada a diferentes Ministérios até ser extinta, juntamente como Ministério do Bem-Estar
Social e a FLBA (CNAS, 1995).

127 A sigla do referido ministério utilizada no Brasil é apenas MDS. O complemento BR ao nome foi utilizado
apenas para facilitar a visualizag@o do leitor acerca de qual pais esta se referindo.
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seis secretarias - Secretaria Nacional de Renda e Cidadania (SENARC), Secretaria Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (SESAN), Secretaria Nacional de Assisténcia Social
(SNAS), Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacdo (SAGI) e a Secretaria de
Articulagdo para Inclusdo Produtiva (SAIP). Além dessas, tem-se o Gabinete da Ministra,
Secretaria-Executiva, a Consultoria Juridica, duas diretorias e cinco assessorias. Sua
composi¢do atual corresponde a reestruturagdo realizada em 2010, com base no Decreto n°

7.079 de 26 de Janeiro de 2010.

Organograma 3 - do Ministério do Desenvolvimento Social e combate a Fome (MDS
Brasil)

Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome

Assessoria
Consultoria Juridica de
Comunicagéo Social
Secretaria-Executiva Gabinete do Ministro
Gabinete | | Assessoria Assessoria
Internacional
Assessoria Assessoria
Diretoria de Projetos | | | Diretoria de Tecnologia Fome Zero Parlamentar
Internacionais da Informagao
Subsecretaria de Assuntos Subsecretaria de
Administrativos Planejamento e Orgamento
| ] I 1
Secretaria Nacional de Secretaria Nacional de Secretaria Nacional de Secretaria de Avaliagao Secretaria de Articulagao
Renda de Cidadania Seguranga Alimentar e Assisténcia Social e Gestdo da Informagéo para Inclusédo Produtiva
SENARC Nutricional - SESAN SNAS
FONTE: Ministério do Desenvolvimento Social do Brasil, disponivel em: <

http://www.mds.gov.br/search? SearchableText=ORGANOGRAMA+mds >, acesso em fev de 2011

O o6rgdo implementa inimeros programas e politicas publicas, conforme pode se
verificar no quadro descrito abaixo. Ademais, realiza a gestdio do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS) e aprova os orcamentos gerais do Servico Social da Industria

(SESI), do Servigco Social do Comércio (SESC) e do Servigo Social do Transporte (SEST).
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Quadro 5 — Programas Sociais desenvolvidos segundo areas tematicas pelo MDS/BR

Area Temitica

Programas e
Projetos Sociais

Descricio

Assisténcia
Social

Sistema Unico
de Assisténcia
Social (SUAS)
Gestdo co-
financiamento
de agdes pelos
trés entes
federados e
gestao
compartilhada
Protecio
Social Basica e
Protecio
Social Especial

Programa Bolsa Familia
(PBF)

- O PBF ¢ um dos principais programas administrados pelo MDS/BR e consiste na
transferéncia direta de renda a familia com condicionalidade, ou seja, as familias
devem atender as exigéncias estabelecidas no que diz respeito as areas de saide e
educagdo. Em 2010, o PBF atendia mais de 12 milhdes de familias em territorio
nacional. A depender da renda familiar por pessoa (limitada a R$ 140), do numero e
da idade dos filhos, o valor do beneficio recebido pela familia pode variar entre R$
22 a R$ 200. E importante ainda mencionar que a gestio do PBF ¢é descentralizada e
compartilhada por Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Os trés entes
federados trabalham em conjunto para aperfeigoar, ampliar e fiscalizar a execugdo
do Programa, instituido pela Lei 10.836/04 e regulamentado pelo Decreto n°
5.209/04.

Protec@o Social Basica
Centro de Referéncia da
Assisténcia Social
(CRAS)

- E uma unidade publica da assisténcia social, de base municipal, localizada em
areas de maiores indices de vulnerabilidade e risco social ¢ destinada a prestagdo de
servicos e programas socioassistenciais da prote¢do social basica as familias e a
articulagdo destes servigos no seu territorio de abrangéncia, de modo a potencializar
a protecdo social e atuando na perspectiva da intersetorialidade

Protec@o Social Basica
Programa de Atencéo
Integral a Familia
(PAIF)

- E um conjunto de agdes continuadas, desenvolvidas necessariamente nos CRAS.
Cabe ao PAIF a prestagdo de servigos de acolhimento, acompanhamento, inserg¢ao
em servigos socioeducativos e de convivéncia, desenvolvimento de atividades
coletivas e comunitarias e encaminhamento das familias para demais servigos
socioassistenciais ¢ de outras politica. Sua agdo principal é o acompanhamento
sociofamiliar.

Protec@o Social Basica
Beneficio de Prestagio
Continuada (BPC)

- E um beneficio da politica de assisténcia social, por isso ndo contributivo, esta
previsto na CF 1988 e ¢ regulamentado pela LOAS/93 e o Estatuto do Idoso (Lei n.
10.741/03 e outras normativas de carater operacional. O beneficio consiste no
pagamento de um salario minimo as pessoas idosas e pessoas com deficiéncia, cuja
renda familiar por pessoa ndo ultrapasse o correspondente a ' do salario minimo.
Financiado integralmente com recursos do governo Federal.

Protec@o Social Basica
BPC na escola

- dentre as agdes de inclusdo dos beneficiarios do BPC, destaca-se o Programa de
Acompanhamento ¢ Monitoramento do Acesso ¢ Permanéncia na Escola das Pessoas
com Deficiéncia Beneficiarias do BPC. Tem o objetivo de promover a elevagdo da
qualidade de vida e dignidade das pessoas com deficiéncia e beneficiarias do BPC,
preferencialmente até os 18 anos de idade.

Protec@o Social Basica
ProJovem Adolescente

- Servigo Socioeducativo integra a protecdo social basica do SUAS e configura-se
como uma reformulagdo do Agente Jovem no contexto da Politica Nacional da
Juventude, constituindo-se em servigos socioeducativos, direito de garantir a
convivéncia familiar ¢ comunitaria e criar condi¢des para a inser¢do, reinser¢do e
permanéncia do jovem no sistema educativo.

Protec@o Social Basica
Servigos destinados a
criangas de 0 a 6 anos e
Pessoas Idosas

- 0s servigos destinados as criangas encontram-se em processo de reformulagdo. No
ambito dos idosos sdo desenvolvidos atividades de convivéncia para idosos, com o
objetivo de promover sociabilidade, envelhecimento ativo e saudavel, e
fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios.

- carteira do idoso ¢ um documento emitido pelo MDS/BR e fornecido pela
secretarias municipais de assisténcia social, destinado as pessoas idosas que possuam
renda igual ou inferior a dois salarios minimos e que ndo tenham meios de
comprovagdo de renda. A carteira possibilita o desconto de, no minimo, 50% no
valor de passagens rodoviarias, ferrovidrias e aquaviarias interestaduais ou acesso a
duas vagas gratuitas por veiculo.

Protec@o Social Basica
Beneficio Eventuais

- séo provisdes suplementares e provisorias prestadas aos cidaddos e as familias, em
virtude de nascimentos, morte, situagdo de vulnerabilidade temporaria ¢ de
calamidade publica que integram organicamente as garantias do SUAS.

Seguranca
Alimentar e
Nutricional

Programa de Aquisigdo
de Alimentos da
Agricultura Familiar -
PAA

- prevé a compra de alimentos da agricultura familiar ¢ os doa a entidades
socioassistenciais que atendam pessoas em situagdo de inseguranga alimentar e
nutricional, estimulando a produg¢do agropecudria provenientes de familiares e apoio
a comercializagdo por meio da aquisi¢do de alimentos para a doagéo.

Programa Restaurantes
Populares

- sdo implantados restaurantes populares nos municipios com mais de 100 mil
habitantes ¢ promovendo, assim, o direito humano a alimentagao.

Programa Banco de
Alimentos

- arrecada e distribui alimentos provenientes de doagdes para entidades que
compdem a rede de promogao e prote¢do social municipal

Programa Cozinhas
Comunitarias

- equipamentos publicos implantados pelo MDS/BR para fornecer refeigdes
saudaveis e com pregos acessivel as familias pobres urbanas.

126



Programa de Agricultura | - promove agdes para a produgdo familiar de alimentos de forma comunitaria, com

Urbana uso de tecnologia de bases agroecoldgicas em espagos urbanos e periurbanos.
Feras ¢ Mercados - converter as feiras e os mercados publicos e populares em locais atrativos a
Populares populacdo urbana e turistica, como estratégia para dinamizar a comercializagdo de
produtos da agricultura familiar rural, urbana e periurbana.
Consorcio de Seguranga | - sdo um arranjo territorial, com objetivo de promover a articulagdo entre os
Alimentar e municipios de baixo IDH em torno de propostas de indugdo do desenvolvimento
Seguranca Desenvolvimento Local local e da seguranga alimentar e nutricional.
Alimentar e | (CONSAD)
Nutricional Unidades de - implantar uma rede de processamento, beneficiamento e agregagdo de valor a
(continuacio) | Beneficiamento e producdo da agricultura familiar rural e urbana e dos assentamentos e acampados da

Processamento Familiar reforma agraria localizados no entorno dos centros urbanos.
Agroalimentar
Educagdo Alimentar e - as agdes de Educagdo alimentar e nutricional buscam promover a seguranga
Nutricional alimentar e nutricional por meio de estratégias educativas que levem a praticas
alimentares mais adequadas, permitindo as pessoas selecionar e consumir alimentos
saudaveis e nutritivos, valorizando a diversidade dos produtos regionais e as
vantagens de se aproveitar os alimentos integralmente, reduzindo o desperdicio.
Distribui¢do de Cestas a - a agdo de distribuicdo de alimentos ¢ uma agdo emergencial para assistir grupos
Grupos Especificos especificos em situagdo de inseguranga alimentar e nutricional, com acampados que
pleiteiam o Programa de Reforma Agraria, atingidos por barragem e familias vitimas
de calamidades publicas, além dos povos ¢ comunidades tradicionais, tais como
indigenas, quilombolas e outros.

Programa Cisternas - a cisterna ¢ uma tecnologia popular para a captagdo e armazenamento de agua da
chuva e representa uma solugdo de acesso a recursos hidricos para a populagdo rural
do semiarido brasileiro, que sofre com os efeitos das secas prolongadas que chegam
a durar oito meses do ano. Por isso, o programa consiste em apoiar estados,
municipios, orgdos federais e entidades da sociedade civil atuantes na regido
semiarida na implementagdo de projetos que visem garantir o acesso a agua potavel,
por meio da constru¢do de cisternas, como componente fundamental da garantia da
seguranca alimentar, para as familias de baixa renda do sertdo nordestino.

Promogao da Inclusio - incentivar, por meio de iniciativas do Governo Federal, o fomento e as agdes
socioprodutiva especificas executadas pelos estados, municipios ¢ pelo Distrito Federal, para o
Inclusio socio- desenvolvimento de projetos que viabilizem a inser¢do socioecondmica do publico
produtiva beneficiario dos programas sociais do Governo Federal.
Articulag@o para a - ampliar as oportunidades de inclusdo produtiva por meio de capacitagdes e
inclusdo Produtiva qualificagdes profissionais, de doagdes de equipamentos, computadores, ou de apoio
a projetos de inclusdo produtiva para beneficiarios dos programas sociais.

Povos e Desenvolvimento - articula agdes para promover o desenvolvimento sustentavel de povos e
comunidades sustentavel de povos e comunidades tradicionais (elaboragdo e execuc¢do de projetos, gestdo de recursos,
tradicionais comunidades prestacdo de contas etc.).

tradicionais
Catadores de Incluséo social dos - articulagdo de parcerias para promover a inclusdo social e econdmica dos catadores
material catadores de materiais de material reciclaveis.
reciclaveis reciclaveis
FONTE: Ministério do Desenvolvimento Social do Brasil, disponivel em: <

http://www.mds.gov.br/search?SearchableText=ORGANOGRAMA+mds >, acesso em fev de 2011.

3.4 A Politica de Assisténcia Social no Paraguay'*®

A histoéria da assisténcia social publica no Paraguay tem inicio com o decreto de 15 de
dezembro de 1869, por meio do qual se cria a Protecdo dos Paraguaios desamparados e

orfaos: “la Proteccion de los paraguayos desvalidos y huérfanos” (APSSTS-PY, 2007: 7) e,

128 Quanto ao Paraguay, ndo foram encontrados estudos mais aprofundados sobre a assisténcia social ou mesmo

o sistema de protegdo social nesse pais, o que nos fez inferir e concordar com Garcia (2008:178) que a produgao
tedrica sobre esse assunto € escassa: “/...J no existe vasto estudio al respecto del tema de la Proteccion Social en
Paraguay e [...] que la escasa produccion nacional existente no se ha difundido por corresponder a informes de
consultorias privadas financiadas por organismos internacionales que utilizan dichos estudios para fines
distintos a la socializacion de los mismos a través de la publicacion”. Por isso, a maioria dos dados analisados
nesse item é proveniente de um relatério produzido pelo Comité Ejecutivo de la Asociacién de Profesionales de
Servicio Social o Trabajo Social del Paraguay (APSSTS-PY), de 2006, cujo conteudo visa analisar a proposta de
criagdo do Ministerio de Proteccion e Inclusidon social, ainda em tramitacdo, fazendo referéncias a todo o
processo de implementacdo e desenvolvimento da PAS nesse pais (aqui denominada bem-estar social, conforme
nota 128). Este documento tornou-se uma importante referéncia, uma vez que o mesmo foi-nos indicado a época
da visita ao pais.
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mais a frente, estende a fungdo as irmas de caridade que eram responsaveis pelas casas de
meninas € meninos, idosos e depois se tornou o Hospital da Caridade.

Em 1936, a partir da Lei n. 2002, foi criado o Ministério da Satde Publica e Previsao
Social. No ano de 1954, por meio do Decreto n. 9142, organiza-se o referido Ministério,
passando a se intitular Ministério da Saude Publica e do Bem-Estar Social. Este passou a dar
respostas as seguintes problematicas sociais: prote¢do a crianga, reabilitagdo, protecao ao
1doso, se¢do de orientacdo e controle da beneficéncia privada, socorro para emergéncias e
servicos sociais (APSSTS-PY, 2007).

Constata-se ainda que durante o periodo de 1955 a 1975, o Bem-Estar Social'® no
Paraguay foi objeto de maior organizacdo e desenvolvimento, uma vez que o nivel normativo

. . . 130
e o operativo (os departamentos) foram estruturados, assim como os diversos programas

(APSSTS-PY, 2007).

No periodo de 1978 a 1984, foi criado o Conselho Nacional de Progresso Social e se
implementou estratégias de Desenvolvimento Rural integrado e Polos de Desenvolvimento,
apoiados pela Cooperagao Internacional. Durante esse periodo, aparecem as entidades nao-
governamentais de assisténcia (as igrejas, as organizagdes comunitarias € as ONGs). O
Cdodigo Sanitario (Lei € 836 de 1980) assinalou sobre a necessidade de consolidar um Sistema
de Protecao Social para familias ou pessoas com maior vulnerabilidade ou risco social
(APSSTS-PY, 2007).

Em 1989, (com o advento da Democracia no pais), o Estado paraguaio tenta recuperar
uma interven¢ao social, em que havia estado muito ausente nos anos precedentes. A resposta
resultou na criagcao de multiplas entidades e conselhos nos desenhos das Politicas, Planos e
instrumentos normativos, técnicos e legais, dentre os quais a restruturacdo do Ministério da
Saude Publica e do Bem-Estar Social, em que se elevou a ampliagdo de fungdes a Direcao

Geral de Bem-Estar Social. Dentre as alteracdes, destaca-se a garantia de recursos e a

129 A terminologia Bem-Estar Social aqui anunciada refere-se ao recorte que se esta fazendo nos aspectos
relacionados as acdes de assisténcia social. Esta terminologia ¢ utilizada nos documentos visitados. O Decreto n.
2.137/89 da Carta Organica do Ministério da Satide Publica e Bem-Estar Social de 1998 confirma que as
especificidades da area do Bem-Estar Social eram compativeis com as agdes da politica de assisténcia social,
uma vez que o decreto estabelece: 1) implementar um Sistema Nacional de Servigos Sociais dirigidos aos setores
mas desprotegidos e vulneraveis da populacdo, de forma a promover a equidade social e de género, e 0 acesso as
oportunidades que possibilitem o desenvolvimento humano sustentavel; 2) abordar aten¢do a populagdo em
situagdo de risco e exclusdo social; 3) desenhar, coordenar e executar planos, programas e projetos de promogao,
prevencao e protegdo, com base numa rede de servigos sociais, comunitarios, intermediarios, especializados e
outras modalidades de apoio a familia, a mulher, a infincia, a juventude, aos adultos maiores, em nivel nacional,
regional e local.

3% As creches e as casas de criangas e idosos passaram a depender dessa estrutura e se formaram recursos
humanos especializados com o perfil adequado para trabalhar com esse recorte de especialidade, além da
capacitagdo para visitadoras polivalentes de higiene, e a formacgdo especifica para licenciados em Servigo Social
(nivel universitario).
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operagdo de um processo de reconceituacao e restruturacao institucional; definicdo de missao,
areas e programas de intervencdo, de acordo com o marco legal do Codigo Sanitario do pais
(Lei 836/80), estabelecendo claramente um sistema de servigos sociais, tais como:
participagdo da Comunidade nos planos, programas e atividades de Bem-Estar Social;
Entidades de Bem-Estar Social (criacio do voluntariado — registro e controle);
Desenvolvimento das familias e de seu bem-estar; Desenvolvimento da educacdo de menores
e adocao; Criagao de casas substitutos e jardins infantis; Servi¢os de Orientagdo e assisténcia
psico-social, para mulheres desamparadas e adolescentes abandonadas; Satide e Bem-Estar de
idosos (APSSTS-PY, 2007).

Em 1992, a Constituicdo Nacional do pais traz alguns artigos ( 1, 2, 46, 47, 48, 49, 53,
54, 55, 56, 57, 58, 60, 61, 69, 70 e 129) e diretrizes, no que se refere ao bem-estar social,
reconhecendo expressamente a dignidade humana e o direito de cidadania (APSSTS, 2008).
Tratam-se, porém, de indicacdes genéricas. O artigo 95 ¢ o unico que merece destaque aqui,
pois explicita a ideia de Seguridade Social que envolve a discussdo de algumas categorias
(familia, trabalhador dependente e servigos supervisionados pelo Estado) que poderiam ter

sua analise extrapolada para a dimensao do tema da assisténcia social. Ver Quadro 6 abaixo:

Quadro 6 — Presenca da Politica de Assisténcia Social nas Constituicdo do Paraguay

Pais Artigo 95

Da Seguridade Social. O sistema obrigatério e integral de seguridade social para o
trabalhador dependente e sua familia sera estabelecido pela lei. Serd promovida sua
Constitucion de | extensdo a todos os setores da populagdo. Os servigos do sistema de seguridade
la Nacional /1992 | social poderdo ser publicos, privados ou mistos, € em todos os casos serdo
supervisionados pelo Estado. Os recursos financeiros dos seguros sociais ndo serao
desviados de seus fins especificos e estardo disponiveis, para este objeto, sem
prejuizo das inversdes lucrativas que possam acrescentar seu patrimonio.

Elaboracao Propria. Fonte: Constituicdo Federal do Paraguay (1992).

Embora a assisténcia social no Paraguay esteja subentendida em seus diversos artigos,
nao tem nenhum que fale explicitamente sobre a assisténcia social. O artigo 95 acima
destacado fala da proteg¢ao social como um todo, dentro da perspectiva da Seguridade Social
(APSSTS-PY, 2007).

Segundo o Comité Executivo da Associagdo de Profissionais de Servigo Social ou
Trabalho Social no Paraguay (APSSTS, 2008), apesar do marco legal citado anteriormente ser
considerado um avanco no pais, a defini¢cdo das politicas sociais de Bem-Estar Social nos
anos de 1990 e de 1995 no Paraguay, ele se estabeleceu sobre as bases dos vazios

institucionais e dos programas que persistiam nesse periodo. E o ajuste na definicdo das
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politicas também se deu a partir da coexisténcia de instituigdes publicas que se desprenderam
do Bem-Estar Social na década de 1960 (no governo anterior): Instituto Nacional de
Proteccion a Personas Excepcionales (INPRO) em 1974, Dire¢do Geral de Protecao de
Menores (adocao) (1982) e Departamento da Mulher. Além disso, houve a tendéncia de seguir
criando maultiplas instituicdes em nivel nacional. Some-se a criacdo da Dire¢do de
Beneficéncia e da Ajuda Social (DIBEN) 1989, a Secretaria de Repatriados, o Comité de
Emergéncia Nacional, a Secretaria da Mulher, a Secretaria de ag¢do Social, o Centro de
adogdes, o Vice Ministério da Juventude e a Secretaria da crianca e da adolescéncia'’
(APSSTS-PY, 2007).

Durante o periodo de 1989 a 1998, assume-se o Bem-Estar como um ente publico
normativo e propulsor de um Sistema Nacional de Servicos Sociais no Paraguay e que neste
carater integra o Grupo Técnico de Apoio e de elaboragdo do Codigo Ibero-americano de
Seguridade Social e a Rede Ibero-americana de Servigos Sociais Publicos (Politicas para
Idosos e Portadores de Deficiéncia Fisica) (APSSTS-PY, 2007).

Nesta Rede Ibero-americana, ha o estabelecimento de duas politicas fundamentais: 1)
fortalecimento e desenvolvimento da participagdo social e cidada, com énfase na criagao de
cenarios para a participacdo do Estado; 2) promocdo do bem-estar familiar, com dois
destaques (integracdo e desenvolvimento da familia, sistemas alternativos de atencdo social)
(APSSTS-PY, 2007). Para isso, cria-se o Instituto Nacional de Servigos Sociais pela resolugdo
n. 553/97, o qual foi responsavel por implementar um plano de unidades de bem-estar social
em 9 regides sanitarias, apoiando-se também um Plano Nacional de Idosos e fortalecendo os
centros de Bem- Estar da Infancia e da Familia (APSSTS-PY, 2007).

Durante o periodo mencionado anteriormente, ¢ importante ressaltar o marco da
criacdo da Secretaria de Assisténcia Social (SAS) no dia 8 de junho de 1995, pelo decreto n.
9.235 diretamente vinculada a Presidéncia da Republica do pais. Sobre este marco, ¢
interessante observar que, segundo a APSSTS (2008), a criagdo de grande parte das
instituigdes no Paraguay se da ora pela necessidade de respostas a compromissos
internacionais ora pelas respostas as demandas publicas de entidades de beneficéncia:

La creacion de algunas Instituciones han surgido como respuestas a los
compromisos internacionales suscriptos por nuestro pais con un caracter
normativo y con el objetivo de incorporar dichos temas en las politicas

B Todas as instituicdes publicas citadas sdo constitutivas do Sistema de Bem-Estar Social, ou de A¢do Social,

Assisténcia ou Protegdo Social do Paraguay e que se caracterizaram pela execu¢do ndo somente do
financiamento de programas de assisténcia social diretamente, mas também de projetos, ou iniciativas de
tratamento de enfermidades, e de infraestrutura social e sanitarias e de educagdo formal que tem um efeito
indireto sobre a pobreza extrema (APSSTS-PY, 2007).
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publicas, otras como respuestas a las demandas y presiones de las entidades
de beneficencia, ONGs, grupos sociales y en otros casos para organizar en el
espacio publico la atencidon social benéfica y filantropica mas general y
también la focalizada (APSSTS, 2008: 9).

No comego do ano 2000, uma segunda geracdo de reformas na area de assisténcia
social aparece com: busca de maior eficiéncia na gestdo social, reducdo de gastos,
racionalizacdo de recursos e definicdo de politicas mais apropriadas. Na SAS, os reflexos
dessa reforma aparecem no plano de Estratégia Nacional de Redug¢do da Pobreza e da
Desigualdade (ENREPD).

Atualmente, no Paraguay, todas as seguintes instituicdes executam projetos na area
social no pais: Secretaria de A¢do Social, Direcao de Beneficéncia e Ajuda Social, Instituto
Paraguaio do Indigena, Instituto Nacional de Protecdo as Pessoas Excepcionais, Instituto de
Bem-Estar Social, o Vice-Ministério da Juventude, o Conselho Nacional de Esportes, o
Comité de Emergéncia Nacional e a Secretaria Nacional da Crianca. E no que se refere ao
marco legal desse periodo, tem-se: em 2000, a lei 1600 contra a violéncia doméstica; em
2001, a lei n. 1680, o Codigo da crianga e da adolescéncia; e em 2002, a lei n. 1885 das
pessoas maiores de 60 anos (APSSTS-PY, 2007).

Entre os anos de 2000 e 2003 surgiu a proposta de criacdo de um Ministério de
Desenvolvimento Social, anteprojeto de Ley de Ministerios € que resultou no Projeto de Lei
n. 4.227/2010, que foi sancionado pelo Congresso nacional em 25 de novembro de 2010,
Este serd aprovado em breve, uma vez que as consideragdes presidenciais assinalam que a
criacdo do ministério resulta em uma tarefa importante para a transformagao institucional da

administracao publica do pais.

3.4.1- Secretaria de Acio Social (SAS/ PY) - PARAGUAY'®

A Secretaria de A¢do Social (SAS/PY) foi criada no ano de 1995, mediante o Decreto
do Poder Executivo n. 9.235/95. Esta Secretaria esta diretamente vinculada a atual estrutura
da Presidéncia da Republica do Paraguay. Esta vinculagdo da-se em conformidade com o
decreto n. 7.208 de 26 de setembro de 1990, sendo modificada pelo Decreto n. 2 de 15 de
agosto de 1993. Este ultimo especifica que a estrutura administrativa do Estado tem a missdo

de promover as condi¢cdes de bem-estar social da populacdo, orientar, programar e

"2 Embora este ainda esteja em tramitagdo em 27 de dezembro de 2010, o Executivo objetou e devolveu ao

Congresso para a devida revisdo dos artigos 6,7, 8, 10 e 11.
133 A sigla do referido ministério utilizada é apenas SAS. O complemento PY ao nome foi utilizado apenas para
facilitar a visualizagdo do leitor acerca de qual pais esta se referindo.
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impulsionar as acdes conjuntas entre os setores publicos e privados, assim como a
participagdo cidada; e desenvolver sua capacidade de liderar e de coordenar um desenho ¢ a
implementacio de uma politica social do Estado '**.

Ademais, dados do decreto de criacdo desta Secretaria enunciam ainda que esta
Secretaria atua como articuladora institucional das acdes do Estado, dos partidos politicos e
da sociedade civil em torno de uma politica social dirigida fundamentalmente ao combate a
pobreza e a promog¢ao de uma maior equidade social, impulsionando o capital social, e uma
ordem econOmica mais justa, assim como um sistema de prote¢do e promogao social.

Para isso, verifica-se na SAS/PY o planejamento de uma “Estrategia Nacional de
Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad (ENREPD)”, que ¢ um planejamento a médio
prazo (com vistas para o ano 2015) e que atende ao desenvolvimento de politicas, com vistas
a atender o cumprimento das Metas do Desenvolvimento do Milénio. Para isso, o ENREPD
propde trés eixos estratégicos: 1) melhoramento institucional, com vistas a aumentar a
governabilidade, a transparéncia e a gestdo governamental; 2) melhoramento equitativo das
capacidades humanas, incluindo os temas de satde, educacdo, e protecdo social; 3)
necessidade de manutencao de um crescimento econdmico sustentdvel com base na geragao
de riqueza que permita o melhoramento das condi¢des de vida de toda a populagdo. No
aspecto mais operativo, propde a criacdo de uma rede de protecdo e promocao social da
populagdo identificadas como mais vulneraveis (concentrando-se em familias com criangas e
adolescentes, idosos, ¢ pessoas com necessidades especiais). E interessante observar que, em
todos os casos, se prevé a realizagdo de transferéncias condicionadas, requerendo por parte da
populagdo participante a realizacdo de “agdes de corresponsabilidade” vinculadas a aspectos
da saude, educagdo e capacidade laboral (PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DEL
PARAGUAY, 20006).

Garcia (2007), ao comentar sobre a ENREPD, critica-a, porque os objetivos
construidos no referido documento pretendem atender as Metas do Desenvolvimento do
Milénio, logo conta com indicadores esperados (defini¢do ex-ante) para o desenvolvimento do
programa e ndo se trata de objetivos definidos a partir de indicadores construidos, baseados

em uma avaliagdo prévia das reais necessidades da populagdao do Paraguay.

134 O Decreto 9.235/95 atende ao artigo 238, niimero 1 da Constitui¢io Nacional do Paraguay, a quem incumbe a
Presidéncia da Republica do pais o dever de dirigir a administragdo geral do pais e a necessidade de orientar e
impulsionar de forma coordenada as acdes conjuntas, as politicas, os programas, que tendem ao melhoramento
da qualidade de vida da populag@o, num marco de cooperagao com o setor privado e com participagdo cidada por
meio de organismo subordinado a Presidéncia da Reptblica.
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Departamento de - .
‘/]\rﬁculac‘\én Actualizacion:Noviembre 2010
Gabinete Institucional
— Direccion de
Comunicacion
Audioria nterna m Secretaria General
[ Consejo Asesor Ry

Direccion de Archivo,
Sistematizacion y
Comité de Coordinacion de
Coordinacion Documentos
PROPAIS || Ry

Direccidn General de
Politicas Sociales y
Desarollo Territorial

Direccion General de

Proteccion Social y

I Unidad de Co

Unidad de Pla

nificacion |
Desarrollo Humano

UEHE e Integracion
Financiera
M Direccion de Disefioy
Planificacion
Direccion de —
Evaluacion y Wireccion de Desarollo Local
Direccionde Gestion de la Ecqnomla Social
Asuntos Indigenas informacion L Coqmacmg de
— Politicas Sociales
Direccion de M Direccion de
Transferencia Adultos e Mayores Direccion General
Monetaria con 3
Corresponsabilidad

de Habitat

Consejo Consultivo Gestdn Social
de laSCO
Coodinacion de Habitat

Direccidn de —
Direccidn de
Fiscalizacion

M Coordinacion de
Proteccion Social

Finanzas

Desarrollo e

Infraestructura

Direccion
Administrativa

Direccion de
Talentos Humanos

Direccion
Financiera

Coordinacion de
Administracion y
Finanzas

FONTE: Secretaria de Assisténcia Social do Presidéncia da Republica do Paraguay, disponivel em: <
http://www.sas.gov.py/xhtml/Institucional/organigrama_nov_2010.pdf > , acesso em fev de 201 1.
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De acordo com o referido organograma da SAS/PY, tem-se o cargo politico do
Ministro no topo do organograma, e em seguida no nivel abaixo todas as diretorias (21
unidades). Estas sdo previstas tanto por unidades que prestam assessoria diretamente ao
gabinete (Departamento de Articulacdo Institucional, Diretoria Juridica, Diretoria de
Gabinete, Diretoria de Comunica¢ao, Auditoria Interna, Secretaria Geral, Diretoria de
Arquivos, Sistematizacdo ¢ Coordenagcdo de Documentos e Diretoria de Controle Interno);
como por Diretoria que implementam politicas (Diretoria de Geral de Protecdo Social e
Desenvolvimento Humano, Diretoria General de Politicas Sociais e Desenvolvimento
Territorial, Direcdo Geral de Habitacdao, Direcdo Geral de Administragdo e Finangas) e estas
por sua vez se subdividem em: Direcdo de Desenho e Planejamento, Diretoria de Avaliacao e
Gestao da Informagao, Dire¢ao de Desenvolvimento Local e Economia Social, Direcao de
Assuntos Indigenas, Direcao de Transferéncia Monetaria com Corresponsabilidade, Dire¢ao
de Idosos, Direcao de Fiscalizacao, Dire¢ao de Gestdao Social, Direcao de Desenvolvimento e
Infraestrutura, Dire¢cdo Financeira, Direcdo Administrativa, dire¢cao de Talentos Humanos.
Quanto aos programas desenvolvidos pela SAS/PY, pode-se observar o Quadro 7

descrito abaixo que os relaciona as respectivas tematicas trabalhadas pela referida Secretaria.

Quadro 7 — Programas Sociais desenvolvidos segundo areas tematica pela SAS/PY

Area Programas Descricao

Tematica Sociais

Idosos > Portadores | - Pensdes - destinado aos ex-combatentes da Guerra do Chaco
de necessidades | que vivem em estado de abandono, extrema vulnerabilidade e
especiais e | estdo excluidos socialmente.
veteranos da | - Transferéncias Condicionadas, no valor de 1. 200 guaranis,
guerra do | sujeito ao cumprimento de condicionalidades.
Chaco'® - Controle de Corresponsabilidade - acesso periddico a controles

médicos, medicamentos, condigdes dignas de moradia e higiene,
alimentag@o basica adequada e acompanhamento de idosos por
pessoas devidamente identificadas

- Servigos Sociais - cadeiras de rodas e colchdes de agua para os
beneficiarios do programa de veteranos da guerra do Chaco.

135 Segundo Garcia (2007), a Guerra do Chaco desenvolveu-se de 1932 até 1935 entre a Bolivia e o Paraguay,
pelo controle da regido do Chaco Boreal. A hipétese de reservas exportaveis de petréleo e o dominio do rio para
abrir a porta ao Oceano Atlantico ao pais motivaram a disputa entre os dois paises. Durante anos, 250.000
soldados bolivianos e 150.000 paraguaios se enfrentaram na regido. A malaria e outras enfermidades, e a falta de
agua aniquilaram os exércitos mais que as balas.
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Indigenas

>

Plano

Integral com os
povos Originarios

- em fase de elaboracdo, ainda ndo foi implementado. Prevé em
uma primeira fase uma provisdo de cestas basicas alimentar,
identificagdo e instalagdo de pogos artesianos e questdes
relacionadas & saude. E numa segunda fase, producdo
comunitaria, autoabastecimento e comercializagdo de artesanato

Politicas
Sociais
Desenvolvi
mento
Territorial

€

>

Fundo de
Investimen
to  Social
(FIS)

- Atualmente intervém em 2 regides, acompanhando 8 distritos a
partir de 2 ONGs, com um total de 3.321 cidadaos.

- contribuir com a problematizagdo e o conhecimento da
realidade pessoal e social, promovendo o desenvolvimento da
cidadania, mediante o reconhecimento de direitos, a expansao da
autonomia critica, sensibilizagdo para uma consciéncia de uma
participagdo ativa na vida econdmica, social, cultural e politica.

Familias

>

Programa
Nopytyvod

- objetiva melhorar as condi¢des de vida de familias em extrema
pobreza por meio da entrega de bonus solidarios (inclusdo dos

sujeitos sociais por meio de incentivo de transferéncias para o
exercicio de seus direitos). Atende a 700 familias e 350 familias
indigenas.

Protegdo >
Social e
Desenvolvi
mento
Humano

Tekopora
136

- transferéncia monetaria e apoio familiar aos beneficiados.
Dirigidos ao publico de extrema pobreza da area urbana. Busca
garantir acesso a saude, educacdo e seguranca alimentar de
criangas, mulheres gravidas, idosos, comunidades indigenas e
pessoas portadoras de necessidades especiais.

- 109.692 familias recebem as transferéncias monetarias.

- 0 valor minimo aproximado por familia ¢ de 250.000 Gs e o
montante maximo é 290.000 Gs, que se distribui da seguinte
maneira: 80.000Gs por familia com bonus alimentar; 35.000Gs
por cada criancas (adolescente) de 0 a 18 anos (até 4 crianga e
adolescente por familia. 35.000Gs por adultos maiores de 65
anos ou mais (at¢é um por familia) e 35.000Gs integrante
portador de necessidades especiais (até um por familia)

Fonte: SAS/PY (2011).

Dentre os dados analiticos encontrados acerca dos programas desenvolvidos pela SAS,
pode-se dizer que a maioria deles ¢ gerida de forma indireta, por meio de organizagdes nao-
governamentais que recebem fundos de organismos publicos para as suas agdes. Garcia
(2007:183) assinala que: “Los criterios de seleccion de estas organizaciones no se muestran
transparentes, debido a que los mecanismos no son estandarizados ni se someten a concursos
o licitaciones”.

A referida autora observa ainda que nos casos em que o financiamento se origina com
fundos de origem externa, por exemplo ‘ajuda’ (expressdo da autora) de organismos
internacionais ou agéncias de cooperacao dos governos de paises desenvolvidos, os processos
se mostram mais transparentes, devido as exigéncias externas (GARCIA, 2007).

Quanto aos projetos desenvolvidos pela SAS, com vistas ao desenvolvimento

socioecondomico e o fortalecimento das capacidades das comunidades locais, tem-se o

1 Az / ’ .
36 Tekopora é um vocabulo Guarani que denota viver bem.
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“Proyecto Piloto de Desarrollo Comunitario (Prodeco). Este desenvolve agdes em
comunidades urbanas e rurais dos “departamentos” de Itapiia, Misiones y Neembucii. Estes
propdem uma abordagem de projetos produtivos descentralizados.

Outro projeto que merece destaque € o “Proyecto Abrazos” que trabalha com a
infancia em situacao de rua e forma parte de uma “Red de Proteccion y Promocion Social”.
Estes projetos contam com guias familiares, encarregados de capacitar as familias e
acompanha-las para o cumprimento de corresponsabilidades em satde e educagao.

Sobre o controle, monitoramento e avaliagdes, esses concentram-se nos sistemas
contaveis de gestdo financeira. Garcia (2007) relata que a auditoria nesses sistemas contaveis
ainda ¢ precaria, especialmente no que se refere aos resultados dos programas, especialmente
aqueles provenientes dos organismos executores ou sobre a base de avaliagdo dos
beneficiarios. A consequéncia disso € que, destaca a autora, se desconhece ainda no pais, se os
programas desenvolvidos pela SAS vém respondendo de forma efetiva as necessidades da
populagdo beneficidria ou se eles apenas se limitam a gerir, de forma burocratica, os fundos
recebidos.

No ambito das particularidades, ¢ interessante observar que havia um programa no
ambito da SAS destinado exclusivamente aos 4.468 veteranos da Guerra do Chaco. Segundo
Garcia (2007), ha servigos sociais prestados no que se relaciona a atencdo médica, e a
transferéncia de 700 mil guaranies mensais (pouco mais de 100 dolares). Os fundos para esse
programa s3o apenas administrados pela SAS e sdo provenientes do Ministério da Fazenda.
Todavia, visitando recentemente o website da SAS/PY, verifica-se que essa acdo foi extinta
desde janeiro de 2011, em fun¢ao da reducao do orcamento de 2011 (SAS/PY, 2011).

Hé ainda programas para a constru¢ao de habitagdes pelo sistema de ajuda mutua
mista e com outros programas de implementacdo de projetos produtivos sustentaveis. Estes
programas tém fundos provenientes de doagdes da Republica da China (Taiwan),
conjuntamente com ONGs que organizam a demanda pelo programa, no ambito do
“Programa de Regularizacion de Asentamientos en Municipios del Territorio Nacional
(PRAMTN) .

Por fim, a informagdo que se encontra sobre os programas existentes no pais e
desenvolvidos pela SAS/PY ainda ¢ bastante limitada, por problemas de informacao e
transparéncia ou porque a metodologia utilizada para a execugdo dos programas se da por
meio de poucas auditorias e organizacdes independentes, ocasionando aos organismos
responsaveis pela fiscalizagdo e controle o ndo acesso aos dados necessarios (GARCIA,

2007).
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3.5 - A Politica de Assisténcia no Uruguay'’’

No Uruguay, a colonizagdo de seu territério foi levada a cabo desde o século XVIII
por familias procedentes da Espanha. Com essas familias foram introduzidas no pais respostas
filantropicas que vinham se desenvolvendo na Europa e que eram fortemente vinculadas a
Igreja Catolica: confrarias, irmandades, sociedades de damas. E para além desse tipo de
intervengdo, iniciou-se nesse periodo também os primeiros hospitais € os asilos do pais,
conforme destaca Doldan (1994:3):

[...] trabajaron tenazmente las ordenes religiosas de la iglesia Catodlica que
llegaron a América desde el inicio de la conquista, como los franciscanos,
mas tarde acompafiados por dominicos, agustinos, mercedarios y
posteriormente por los jesuitas.

Os franciscanos destacam-se bastante nesse periodo, porque atribui-se a eles o
estabelecimento do primeiro hospicio em Montevideo em 1738, e que poucos anos depois foi
convertido em convento.

E importante destacar que a influéncia religiosa nas agdes de filantropia e
solidariedade social no Uruguay, nesse periodo, era mais sistematicamente organizada pelas
chamadas Confrarias ou Irmandades. Estas, por sua vez, pautavam suas agdes sob uma
perspectiva ideologica bastante religiosa apoiada num aperfeicoamento moral dos seus
membros, ou num apoio espiritual; e eram destinadas especialmente aos presos ou pessoas
que estavam condenadas 4 morte, ou mesmo a pessoas em hospitais'** e/ou a orfios"’:

[...] las Confradias o Hermandades, como respuestas con cierto contenido
filantrépico que se venian desarrollando en Europa. Se trataba de
asociaciones religiosas, cuyo objeto era la perfeccion de sus miembros, el
gjercicio del culto y que también podian incluir actividades de caridad.
Algunas solian comenzar ocupandose de presos y condenados a muerte — a
quienes le proporcionaban apoyo espiritual y sepultura — y también
organizaban hospitales y casas de huérfanos (DOLDAN, 1994: 4-5).

[...] Para los catdlicos, la caridad como virtud cristiana, era una forma de
hacer méritos para el cielo; se sentian fuertemente impulsados a ello por las

"7 No Uruguay, os dados sobre a PAS ou as ag¢des de assisténcia e seus marcos historicos e legais foram
sistematizados a partir dos relatorios analiticos da esfera governamental e como perspectiva académica, recorreu-
se a contribui¢do teorica de Daldon (1994). Assim, como ocorreu com o Paraguay, também inferiu-se que a
produgdo bibliografica acerca do tema da protecdo social no pais ainda ¢ bastante escassa.

% Doldan (1994) assinala que, em 1781, houve uma grande coleta de doagdes pela confraria de San José y
Caridad, o que permitiu reunir dinheiro suficiente para comprar o terreno onde se faria o primeiro hospital da
época. Este ficou conhecido pelo nome de Hospital da Caridade, sendo administrado pela Irmandade
(inauguragao 1788).

19 Por volta de 1788, havia um asilo de 6rfaos chamado “La inclusa” e também dirigido por um padre
(DOLDAN, 1994).
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presiones ejercidas desde la propia Iglesia Catolica de la época (DOLDAN,
1994: 6).

Em 1740, foi fundada a Confraria do Santissimo Sacramento (Cicalese), e em 1751 a
Confraria de Nossa Senhora do Carmen (Arteaga), assim como a de San José¢ e Caridade em
1775 (De Maria), com os mesmos direcionamentos morais € religiosos descritos nas
Confrarias e Irmandades. Ademais, os recursos dessas instituigdes eram obtidos por meio de
doagdes dos proprios membros ou doagdes solidarias de outras ordens.

Durante o século XIX, Doldan (1994) explica que continuou forte o protagonismo das
iniciativas de inspira¢do catolica na agdes sociais, mas agora com o apoio dos grupos de corte
liberal e anticlerical (especialmente os macons e suas lojas). E, somente em meados deste
século o governo comeca a assumir a administracdo e a manuten¢do das obras de assisténcia
publica, o que resulta em alguma perda da atuacdo dos grupos religiosos citados
anteriormente:

Después que en 1825 Uruguay establece la independencia de la Corona
Espafia, las autoridades locales de la Junta Econémico Administrativa de
Montevideo van a determinar en 1853, que las obras asistenciales dejaran de
estar en manos del sector privado y dependieran del gobierno. Esta fue una
resolucion de dificil implementacion [...] (DOLDAN, 1994: 6).

E importante destacar que a instituicdo que aparece para substituir aquelas antigas
institui¢des de inspiracdes religiosas ou com destaque no desempenho do papel social, foram
as fundagdes (atendiam as necessidades materiais de grupos indigentes e outras questdes
vinculadas a saude). Segundo Doldéan (1994), o texto da primeira Constituicdo do Uruguay,
que data de 1830 no pais, proibia a atividade de instituigdes do tipo fundacdes. E somente
com a Constituigdo de 1934 ¢ que sdo retirados os obstdculos para a criacdo destas
institui¢des. Entretanto, embora as fundagdes viessem sendo gestadas no pais desde 1934,
ainda hoje, ndo se pode falar sobre a existéncia de legislagdes especificas, regulando o
funcionamento e a integracao destas instituigdes no Uruguay.

Nestas institui¢des, a caridade (enquanto um preceito da virtude cristd) foi substituida
pela filantropia (enquanto uma virtude humanista). Esta tltima era denominada a partir de
racionalista, liberais, magons e todos os anticlericais. E as acdes de governo, por sua vez,
decidiram utilizar o termo Beneficéncia para ndo ter que tomar partido nem da igreja nem das
fundacdes, posto que ele se beneficiava das obras de assisténcia ofertadas por ambas.

Posteriormente, o Estado vai assumindo posturas mais liberais € comega a enfrentar
dificuldades crescentes com a direcdo destas obras realizadas por catdlicos e pelas

congregacdes religiosas, visto que, segundo Doldan (1994), estas ultimas passaram a ndo
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consentir a liberagdo de cadaveres para fins académicos e perseguiam enfermos e enfermeiros
que nao se confessavam ou nao assistiam a missa. O governo por sua vez entendia que a
assisténcia publica deveria ser arena para todas as crencas religiosas.

Neste sentido, em 7 de novembro de 1910, cria-se a Lei n. 3724 da Assisténcia Publica
Nacional. Por meio desta lei, todos os hospitais e asilos publicos passaram a depender dela e
com critérios diferentes da caridade e da filantropia:

Ley n. 3724 del 7 de noviembre de 1910 que cre6 la Asistencia Publica
Nacional, de la cual pasaron a depender todos los hospitales y asilos ptiblicos
del pais con criterios diferentes a los de la caridad y la filantropia. La
atencion a los necesitados — enfermos, ancianos, nifios abandonados — ya no
dependia mas de un acto generoso de las damas de la caridad y los caballeros
de la filantropia, sino que pasé a ser un derecho de las personas y una
responsabilidad del Estado (DOLDAN, 1994: 4-5).

Ademais, quanto a evolugdo legal e institucional de garantia de direitos de acdes de
assisténcia social no Uruguay, pode-se dizer que ela foi, talvez no tempo, muito prolongada, e
segundo Martino (2001: 12), esse fato ocorre porque o periodo compreendido entre 1890 a
1930 se caracterizou pela: “el pasaje del Uruguay criollo al modelo urbano de pais”. O que
significa dizer que, a partir de 1890, o Uruguay se modernizava, entendendo por isso a
construgdo de um sistema capitalista stricto-sensu e seu correspondente universo de valores.

E importante salientar que, segundo Perez & Doynel (2000), no periodo posterior a
1930, as agdes de assisténcia social, muitas vezes apareciam vinculadas a outras politicas do
Sistema de Seguridade Social - especialmente os denominados riscos sociais (da Saude e da
Previdéncia Social).

Quanto a Constitui¢dao atualmente em vigor - que data de 1967, mas com atualizagdes
de outubro de 2004 -, ela conta com 2 artigos, cujo conteudo traz indicacdes de temas acerca

da assisténcia social, porém sem uma mengdo explicita ao termo, como pode ser visto no

quadro 8 descrito abaixo.

Quadro 8 — Presenca da Politica de Assisténcia Social na Constituicio do Uruguay

ANO Artigos sobre o tema de assisténcia social

Constitucion de la | Art.46 O Estado dara asilo aos indigentes ou carentes de recursos suficientes que, por sua
Republica 1967 con | inferioridade fisica ou mental de carater cronico, estejam inabilitados para o trabalho. O Estado
las modificaciones | combatera, por meio da lei e das Convengdes Internacionais, os vicios sociais.

plebiscitadas el 26 de
noviembre de 1989, el | Art. 67 As aposentadorias gerais e 0s seguros sociais serdo organizados, de forma a garantir a todos
26 de noviembre de | os trabalhadores, patrdes, empregados e operarios, aposentadorias adequadas e subsidios para os
1994, el 8 de | casos de acidentes, enfermidades, invalidez, desemprego, etc. A suas familias, em caso de morte, a
diciembre de 1996 y el | pensdo correspondente. A pensdo a velhice constitui um direito para quem atingir o limite da idade
31 de Octubre de | produtiva, depois de grande permanéncia no pais e caréncia de recursos para suprir necessidades
2004. vitais.

Elaboracao Propria. Fonte: Constituicdo da Republica Uruguay.
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Este contetdo descrito no quadro acima explicita asilo aos indigentes ou carentes de
recursos, mas sobretudo inabilitados para o trabalho, o que reflete a concep¢do de um
beneficio a um publico sem condi¢des de trabalhar, destinado também a idosos, carentes de
recursos para suprir necessidades vitais.

Nao foi possivel aprofundar analise das modificagdes destinadas a atuar na area de
assisténcia no periodo posterior a 1940, em funcdo da dificuldade de acesso e/ou escassez de
bibliografia sobre o tema.

Em 1990, dados governamentais demonstram que havia um Instituto Nacional da
Juventude (INJU), lei n. 16.170 de 28/12/1990 e este foi integrado ao Ministério dos Esportes
e Juventude em 2000 lei n. 17 243 29/06/2000. Em 2005, o INJU foi incorporado ao
Ministério do Desarrollo Social (Lei n. 17866 de 21/03/2005), que ¢ a instancia atualmente

responsavel por administrar a PAS no Uruguay.

3.5.1 - Ministério do Desenvolvimento Social (MIDES /UR) - URUGUAY"'*

O Ministério de Desenvolvimento Social do Uruguay (MIDES/UR) ¢ responsavel por
coordenar, articular, monitorar, supervisionar as politicas sociais em todo o territdrio
Nacional. Além disso, € missdo do Ministério contribuir para o desenvolvimento de cenarios
de participagdo social que permitam o fortalecimento da cidadania ativa do/a (s) uruguaios,
promovendo a mais ampla integragao de seus protagonistas e de sua atividades.

Antecedeu a criagao do MIDES/UR a implementacao de um Plano de Atengao Nacional
para a Emergéncia Social (PANES), no ano de 2005. Esse teve vigéncia até o ano de 2007 e
teve como resposta uma politica macro para a emergéncia social de familias em extrema
pobreza no pais. Ele contou com uma diversidade de programas sociais, cuja €énfase se
sintetiza nas agdes de: - Assisténcia (entendida como ferramenta para atender as situagdes de
emergéncia em que se encontrava a populagdo alvo desse plano); e - Promocdo (entendida
aqui desvinculada da concepcdo da Assisténcia e entendida como uma ferramenta
complementar para a superagdo da situagdo de pobreza e dando énfase ao pleno exercicio dos
direitos).

Dessa forma, seus documentos oficiais explicitam que, ap6s a implementacdo do
PANES, houve a necessidade de criagao simultanea da institucionalidade do MIDES/UR. Por

1sso, este foi criado também no periodo de governo de 2005 e esta vigente até os dias atuais.

10" A sigla do referido ministério utilizada no Uruguay é apenas MIDES. O complemento UR ao nome foi
utilizado apenas para facilitar a visualizag@o do leitor acerca de qual pais esta se referindo.
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O organograma descrito abaixo especifica a estrutura do Ministério e suas principais

diretorias.

Organograma 5 - Ministério do Desenvolvimento Social (MIDES /UR) — URUGUAY

Ministra e
Subsecretario

Diretoria ’

Diretoria do
Diretoria Nacional Diretoria Nacional = = o = = o = = o Diretoria do Diretoria do Instituto Macional
de Avliagao e de de Desentralizagio ('l: "Ee':: I:u:il.:‘goolc';ll [d';i::::;.:::‘s‘;:::l (l[elll:l’::'ﬂ l‘::‘lsool:::l Instituto Macional Instituto Hacional denfancia,
[Monitoramento eParticipagio S =can - 8Iaga deJuventude dasMulhereres Adolescencia e
Familia

Fonte: MIDES/UR.

As diretorias tratam respectivamente dos temas de: Avaliagdo e Monitoramento,

Descentralizacdo e Participacdo, Economia Social, Politica Social, Integracdo Social,

Juventude, Mulheres e Infancia, Adolescéncia e Familia, dentre outros.

Quadro 9 — Programas Sociais desenvolvidos segundo areas tematicas pelo Ministério do
Desenvolvimento Social (MIDES /UR) — URUGUAY

Area Tematica

Programas Sociais

Descricao

Plano de Atencién
Nacional de la
Emergencia Social
(PANES)

Este plano foi criado pela
Lei 17.869 e ficou em
vigor entre 2005 e 2007.

Ingreso Ciudadano

Transferéncias monetarias dirigidas a chefes e chefas de
familia. Ha contrapartidas relativas a controles médicos;
permanéncia de criangas e adolescentes no sistema
educativo e realizagdo de trabalhos comunitérios.
Recursos: $ 3.888.830.383 (ano 2007)

Programa de Emergencia Sanitaria

Atencdo a saude dos protagonistas do PANES, em
parceria com o Ministério da Saude. Recursos: $
98.183.099 (em 2007)

Plano alimentario nacional

Apoio e melhoria do acesso a alimentos dos
beneficiarios do PANES, por meio de um cartdo
magnético que permite comprar alimentos em comércios
solidarios.

$ 89.289.209 (em 2007)
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Ele abordou tematicas de:

transferéncia de renda,
saude, alimentagdo,
educagdo comunitarias,

trabalho e habitaggo.

Programa en el pais de Varela yo si
Puedo

Programa de Atencién a los Sin
Trecho

Rutas de Salidas

Apoio socioeducativo para alfabetizagdo de adultos ou
eventos culturais para jovens.

Centros noturnos e diurnos para populagdo de rua.
Espagos de socializagdo, oficinas de leitura e escrita,
trabalhando direitos e autoestima.

Recursos: $ 77.726.839 (em 2007)

Trabajo por Uruguay

Trabalhos transitorios como ferramenta de
desenvolvimento de habilidade de trabalhos. Recursos: $
551.933.738 (em 2007)

Mejoramiento del Habitat

Melhora da qualidade de vida nas casas (urbanas ou
rurais) e em situagdo critica com ajuda material e
assisténcia técnica ¢ reformas nas casas. Recurso:
$134.218.118 (em 2007)

PLAN DE EQUIDAD

Vigente a partir de 2008.
Engloba uma Rede de
Assisténcia e Integragdo

Asistencia a la Vejez

Prestagdo social ndo contributiva aprovada pela Lei
18.241, cuja equivaléncia sdo as pensodes por velhice, a
fim de contemplar idosos em condi¢des de extrema
pobreza. Recursos $ 81.569.515 (em 2008)

Tarjeta alimentaria

Seguranga alimentar. Transferéncia monetaria por meio
de um cartdo magnético, com objetivo de aquisi¢do de

Social alimentos para familias em situagdo de pobreza com
criangas, adolescentes e  gravidas.  Recursos:

$81.569.515 (em 2008)

Uruguay Trabaja Lei 18.240 que desenvolve atividades de valor publico
que geram renda a pessoas que participam do programa.
Recursos: $ 184.740.441 (em 2008)

Uruguay Integra Desenvolvimento de potencialidades dos sujeitos,
unificando politicas dirigidas a populagdo com

necessidades especiais e outros publicos. Recurso: Nao
informado

Elaboragao Propria. Fonte: Ministério de Desarrollo Social, Relatério de transicion de gobierno (2009/2010)

3.6 — Analise das PAS nos paises membros do Mercosul

Das analises das PAS nos paises do Mercosul, pode-se inferir que a Argentina e o
Brasil possuem alguns programas, projetos e/ou acdes de assisténcia social semelhantes
(especialmente nas areas tematicas de seguranca alimentar e nutricional, transferéncia de
renda, idosos, criancas e adolescentes e inclusdo produtiva). De fato, os dois paises sdo
também os que apresentam mais similaridades em termos de estrutura institucional (os 6rgdos
gestores da PAS nesses paises sao Ministérios, compostos por secretarias, ¢ subsecretarias
e/ou diretorias).

Em termos de Politica de Assisténcia Social, também ha semelhangas, pois, da mesma
forma que o Brasil, a Argentina possui programas de transferéncia de renda baseados em
condicionalidades na area de saude e da educacao.

Recomenda-se que a aproximagdo com a analise desses programas de transferéncias
de renda na América Latina seja feita a luz da Stein (2006), que realizou uma extensa e
importante pesquisa de doutorado sobre esse assunto. A autora relaciona a temadtica da

pobreza e da desigualdade na América Latina sob o olhar dos organismos internacionais. Para

1sso, Stein (2006) destaca o papel dos organismos internacionais — PNUD, Banco Mundial,
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BID — com vistas a identificar concepgdes, medidas e recomendagdes para o enfrentamento a
pobreza.

Neste sentido, a referida autora demonstra que a apropriagdo desse debate acerca da
concepeao ( 7?7 medidas e recomendagdes de tais organismos influenciam nas orientagdes das
estratégias de politicas publicas dirigidas ao combate a pobreza nos paises da América Latina.
Tais concepgdes explicitam que, para os organismos internacionais (especialmente o Banco
Mundial), a maior parte da pobreza ¢ gerada nao pelas falhas do mercado de trabalho, mas,
sim, pelas deficiéncias de atributos dos trabalhadores, dentre os quais se destaca o
investimento que cada sujeito faz em sua propria educagao.

Por este motivo, a referida autora explica que a principal medida e recomendacao
desses organismos internacionais consiste na énfase na focalizagao do fortalecimento de acdes
e medidas que visem o capital humano e social, a partir da implementacdo de programas
sociais, com vistas a erradicacdo da pobreza. Segundo ela, a auséncia de investimentos nesse
capital humano e social ¢ uma das razdes da reprodugdo intergeracional da pobreza. Por isso,
0s organismos internacionais recomendam ‘“‘uma receita para superar a pobreza” (STEIN,
2006: 119). Tal receita visa incentivos no ambito da Educac¢io, Saude e¢ Nutrigio. E
interessante observar que tais recomendagdes vém coincidindo no ambito dos programas de
transferéncia de renda, por meio das denominadas condicionalidades e/ou contrapartidas que
os individuos e suas familias tém que cumprir para continuar recebendo seus beneficios
monetarios (frequéncia a escola, acompanhamento médicos e nutricional).

Contudo, tais incentivos, em verdade, conforme destaca Stein (2006: 119), visam
responder a um modelo liberal no ambito econdmico e que ¢ funcional a liberalizacao,
desregulamentacdo e eliminagao de obstaculos no ambito do livre jogo de for¢as de mercado.
A autora destaca ainda que nessa concep¢ao a pobreza ¢ responsabilidade do individuo e as
estratégias politicas devem focar o fortalecimento do capital humano e social. A pobreza ¢
vista como “multidimensional”. Todavia, como Stein (2006) bem ressalta, a declaragao da
multidimensionalidade da pobreza nao tem sido suficiente para promover o incremento de
politicas sociais amplas, pois a principal recomendagdo, como ja foi ressaltado, ¢ a
focalizacdo. E, tal focalizacdo, na sua opinido, impede o aperfeicoamento da identificacdo da
real demanda dos beneficiarios € mesmo a compatibilizacdo dos programas segundo os
recursos existentes.

Voltando a analise da concep¢do de assisténcia social na Argentina, esta difere da
brasileira em termos de concepcdo legal, ndo sendo uma politica assegurada

constitucionalmente enquanto um direito social e ndo possuindo um aparato
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infraconstitucional robusto, além de ndo abranger a composi¢ao das politicas sob a logica de
um Sistema de Seguridade Social, ao contrario da situacdo brasileira.

Por sua vez, o Uruguay embora apresente uma estrutura institucional de Ministério
para a gestdo da PAS ndo conta ainda com uma diversidade de programas sociais tao
abrangente quanto as verificadas nas realidades argentina e brasileira de fato. O Uruguay tem
centralizando suas acdes sociais em dois grandes planos: o PANES e o Plan de Equidad
(apresentados anteriormente). Ademais, o tema da assisténcia social também ndo aparece
explicitamente descrito em sua Constituicao.

Por sua vez, a situagdo da PAS paraguaia ainda parece ser a mais incipiente do bloco
em temos de institucionalizagdo, porque a estrutura de implementagdo da politica no pais €
gerida por uma Secretaria vinculada a Presidéncia da Republica e a criagdo de um ministério
ainda esta em apreciacdo pelo Congresso Nacional do referido pais. Além disso, como foi
visto nesse capitulo, a Secretaria apresenta poucos programas de assisténcia social e estes
ainda sdo de abrangéncia muito restrita, além de alguns serem dependentes do ingresso de
recursos externos.

Com base nessas consideracdes, pode-se inferir que, se por um lado existe uma
mentalidade crescente nos paises do bloco de que ¢ premente a adocao de uma PAS nacional
para o enfrentamento da questdo social, por outro, as diferengas de paradigmas conceituais,
grau de institucionalidade, variedade e amplitude de projetos e agdes, dentre outros, podem
ser vistos como obstdculos para futuras iniciativas, com vistas a criagdo de uma PAS
supranacional.

Por ultimo, ressaltamos que ndo se quer dizer aqui que para a criagdo de uma PAS
comum seja necessaria uma rigida harmonizagao das politicas de assisténcia social dos paises
membros, uma vez que uma PAS comum poderia, inclusive, servir para subsidiar as PAS

nacionais, onde exista insuficiéncia de recursos publicos, por exemplo.

3.7 - As limitadas iniciativas de Assisténcia existentes no Ambito supranacional

No ambito do Mercosul, ja € possivel perceber algumas atividades desenvolvidas por
técnicos argentinos, brasileiros, paraguaios e uruguaios (vinculados aos 6rgaos de origem da
PAS nos seus respectivos paises), embora nem sempre com poder de decisdo, com o objetivo
de responder a alguma demanda especifica provocada pelo proprio processo de
desenvolvimento e de aproximagao dos paises no ambito do Mercosul.

Como exemplo desse esfor¢o de desenvolvimento de agdes comuns de Assisténcia
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Social por técnicos, no ambito do Mercosul, podemos citar:

1- Preparacéio dos temas que serio homologados na RMADS - Reuniao de Ministros e
Autoridades de Desenvolvimento Social do Mercosul e Estados Associados:

A RMADS ¢ o principal forum de encontros do Mercosul Social - Reunido de
Ministros e Autoridades de Desenvolvimento Social do Mercosul e Estados Associados.
Desde a sua institucionalizagdo, em 2000, seus objetivos foram instituidos no sentido de
proporcionar medidas para a coordenacdo de politicas e a implementacdo de a¢des conjuntas
voltadas para o desenvolvimento dos Estados Partes no ambito do Mercosul. Esta reunido
acontece a cada semestre no referido pais que assume a presidéncia pro tempore do Mercosul
Social.

Em torno de 15 a 30 dias antecedentes a cada RMADS, acontece a reunido do grupo
técnico da RMADS, que ¢ o encontro de técnicos representantes dos paises em comissdes
tematicas para o levantamento e discussao preliminar de temas a serem homologados entre os

ministros e autoridades na RMADS.

2- Participacao no Grupo de Trabalho Permanente para o Mercosul Social

O Grupo de Trabalho Permanente de técnicos da instituicdes gestoras da PAS nos
paises do Mercosul (MDS/AR, MDS/BR, SAS/PY e MIDES/UR) para o Mercosul Social,
criado em 10 de abril de 2006 e a época das entrevistas, contava com representantes das
diversas secretarias de seus 0rgao de origem e especialmente da assessoria internacional.

Segundo relatos desses técnicos, em entrevistas de esclarecimento nos quatro paises do
Mercosul, suas atribui¢des sao:

a) Compartilhar as informagdes sobre o Mercosul Social;

b) Acompanhar efetivamente e dar maior agilidade no cumprimento de tarefas acordadas
nas RMADS (explicada no item 2 seguinte);

¢) Promover discussoes técnicas para subsidiar decisdes das autoridades competentes do
Ministério;

d) Preparar a representacdo dos seus oOrgdos de origem em Reunides de Trabalho do
Mercosul Social, entre elas a Reunido Especifica do Grupo Técnico preparatdria para a
RMADS;

e) Compor, eventualmente, a delegacao do 6rgao de origem nas reunides supracitadas; e,

f) Propor atividades de cooperagdo no dmbito do bloco ou em relacionamento bilateral

com paises-membros.
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As reunides desse GT sdo esporddicas e no periodo de 2005-2008 tratou dos seguintes

temas:

- disseminagdo e discussdao dos assuntos tratados nas reunides do Grupo Técnico da
RMADS e atualmente do grupo de instalagdo do Instituto Social do Mercosul (ISM);
- organizacdo de eventos e encontros como o Instituto Social Brasil-Argentina do (ISBA);

- discussao de projetos no Focem na area de inclusdo produtiva.

3 - Comissao (S.E.LS.): Sistema Estatistico de Indicadores Sociais

A criacao de um Sistema Estatistico de Indicadores Sociais (S.E.I.S.) no ambito da
RMADS foi proposta pelo Uruguay e aprovada durante os trabalhos da II RMADS, realizada
em outubro de 2001, em Montevidéu.

Trata-se de um projeto embriondrio de construcdo de um Sistema Estatistico de
Indicadores Sociais comum no ambito do Mercosul. Este justifica-se em funcao das
particularidades politico-sociais (e até culturais) dos paises membros, ¢ a necessidade da
generalizacdo de experiéncias nacionais. Por estes motivos, faz-se necessaria a padronizagao
de um sistema comum e consensual de indicadores que tanto permitam a comparagdao de
politicas sociais desenvolvidas nos paises membros, como sirvam também para subsidiar o
monitoramento e a avaliacdo de futuras politicas sociais comuns no ambito do bloco regional.

A ultima reunido da Comissao S.E.L.S. ocorreu junto a XII Reunido do GT da RMADS
em Assuncao, em maio de 2008. Segundo esclarecimentos em entrevistas com o0s técnicos
participantes do S.E.L.S, por ocasido desta reunido foram retomados os pontos acordados nos
ultimas encontros do grupo de trabalho e que nao haviam sido ainda efetivados; prazos foram
reabertos e a lista de indicadores basicos dos Mercosul Social foi reavaliada. Foi proposto
ainda para uma préoxima reunido da Comissao, junto a XIII Reunido do GT da RMADS em
Montevidéu, a apresentagdo de um conjunto de indicadores bésicos do Mercosul calculados

para cada pais, com suas respectivas fichas técnicas.

5 — Contribuicao para a instituicio do Instituto Social do Mercosul (ISM)

O ISM (Instituto Social do Mercosul) ¢ um espaco de pesquisa, intercambio de
experiéncias, documentacdes e formacdo de atores que possuem responsabilidades
significativas na elaboragdo e encaminhamento de politicas e programas sociais. Segundo a

proposta preliminar, a instancia poderia:
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- Dar encaminhamento a projetos conjuntos de desenvolvimento social na Regido;

- Elaborar uma agenda compartilhada na éarea social, permitindo a consolidagdo de um
pensamento social comum do Mercosul;

- Favorecer a visibilidade da area social do Mercosul nos meios de comunicagao.

O FOCEM foi apresentado no capitulo II desta tese, demonstrando como os
paises-membros do Mercosul estabeleceram uma série de medidas destinadas a favorecer as
economias de menor tamanho econdmico (relativo) dentro do Bloco, com medidas de diversas
areas, dentre as quais a infraestrutura e com vistas a promover o aumento da competitividade
das economias (especialmente as menores) na regido. Cabe ressaltar também que, embora o
FOCEM priorize a area de infraestrutura, os governos decidiram reverter parte desses recursos
para projetos de gestdo social nas areas empresarial e de producao familiar. Estes, embora nao
facam mengado direta ao tema da assisténcia social, se referem a agdes que poderiam ser
analisadas sob essa perspectiva, € sdo de iniciativa das instituicoes gestoras da PAS em cada
um dos paises. Por esses motivos, eles serdo destacados aqui. Dentre os projetos
desenvolvidos e em andamento, podemos citar:

- Intervencdes Multiplas em Assentamentos, localizados em territorios de fronteira e
em situagdo de extrema pobreza, que consistem na promocao de agdes de desenvolvimento
social em assentamentos no Uruguay;

- Economia Social de Fronteira, que visa gerar renda (a partir da geracdo de
empregos) nas fronteiras uruguaias. Esse projeto ¢ implementado a partir de estudos de
mercado que visem identificar as potencialidades regionais para o desenvolvimento
economico local;

- Projeto Mercosul-Habitat - Promog¢do Social, Fortalecimento Humano e Capital
Social em Assentamentos em Condi¢des de Pobreza, projeto que objetiva melhorar as
condig¢des de vida nos domicilios dos assentados urbanos de periferias pobres do Paraguay.

Além dos projetos citados acima, existem ainda outros, em fase de analise, nas areas
de: * promocao do acesso a agua potavel e saneamento basico (Ypora — Paraguay), e para
comunidades rurais e indigenas; * além de projetos de saude nas areas de fronteiras (para
ampliar o acesso aos servicos de saude nas regides de fronteiras); * projetos de Seguranga e
Soberania Alimentar Indigena (no Paraguay); * Inclusdo Digital na Educagdo Média (no
Paraguay); e * projetos que visam atender criangas e adolescentes de rua e suas familias nas
areas fronteirigas, por meio da criagdo de estruturas institucionais em zonas carentes.

O quadro abaixo foi elaborado para facilitar a visualizacao destes projetos por pais.
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Quadro 10 — Acdes, Programa e Projetos sociais desenvolvidos segundo pais e areas

tematicas para implementa¢ao no ambito do Mercosul Social

Area Tematica Programas Descricio
Pais Sociais
Reunido - Realizacdo da XIV Reunido de Ministros e
Colaboragao Especializada Autoridades de Desenvolvimento Social do Mercosul.
Técnica na Satde - Submiss@o de um acordo sobre abordagens
Redacéo de Intersetoriais entre os Ministros do Desenvolvimento
Comunicados Social e os Ministros de Saude no &mbito do Mercosul.
conjuntos dos Criangas e Elaboracdo de uma recomendagdo e campanhas de
Argentina | Presidentes dos adolescentes comunicagdo relativas a criancas e adolescentes
e Brasil Estado Parte e vitimas de vitimas de exploragéo sexual ou de trabalho.
Associados exploracdo sexual | Jornada pelos direitos das criancas e adolescentes na
triplice fronteira Argentina, Brasil e Paraguay e na
zona de fronteira da Argentina e da Bolivia.
Seguranga - Elaboragdo de uma recomendacdo relativa a
Alimentar Comemoracgdo do dia mundial da alimentagao.
Economia Social | Elaboragdo de um projeto Pluriestatal de Economia
Social.
Paraguay Habitacdo - Destinado a financiamento para o melhoramento do
capital humano e social da infraestrutura de habitagdo
Habitat de familias com escassos recursos econdmicos de
Mercosur | assentamentos selecionados (Marquetalia, Nifio Jesus y
la Victoria, Las Mercedes, San Miguel Arcangel,
Murucuyd) . A unidade executora é a SAS/PY.
- Ao final deste projeto, esta prevista a construcao de
1.400 casas de dois dormitdrios, cozinhas, banheiro,
lavanderia e patio).
- Em dezembro de 2009, o investimento foi de
40.518.385.590 Gs. O que constitui 94, 77% do total a
ser desembolsado do consércio.
Economia Economia Social | - Geragdo de renda e fortalecimento de
Social de frontera empreendimentos produtivos e associativos de
intercdmbio comercial microrregional para pessoas em
situagdo de pobreza. Recursos FOCEM (quantia ndo
informada) e esta por volta de 15% de implementacao
em 2008.
Uruguay Assentamento Intervenciones - Melhoria das condigdes de vida das casas em
Multiples en assentamentos nas regides de fronteira com
Asentamiento de | caracteristicas de regides inundaveis ou proximas de
Frontera areas com riscos de contaminag¢do ambiental. Recursos
FOCEM (quantia ndo informada) e esta por volta de
em 29% de implementacdo em 2008.
Gestao de Programa - Melhoria das condi¢des de vida das familias em
residuos Uruguay Clasifica | regides de fronteira para desenvolver capacidades dos
Urbanos classificadores de residuos urbanos. Recursos FOCEM
(quantia ndo informada) e esta por volta de 25,4 % de
implementagdo em 2008.

Elaboracao Propria. Relatérios de Gestao da MDS/AR, MDS/BR, SAS/PY e MIDIS/UR.

No capitulo seguinte, cabe-nos observar a regido das fronteiras, com o intuito de nos
aproximar ainda mais do eixo norteador dessa tese (possibilidades e limites de construgao de

uma PAS supranacional), pois ela tende a explicitar: 1) se existe uma real demanda de
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estrangeiros ou nacionais nao residentes em seus paises de origem pela PAS; e 2) se os
acordos do Mercosul estdo passando mais por declaragdes formais do que por agdes concretas
para solucionar os problemas dos estrangeiros que tém livre transito no pais, e/ou dos
nacionais que nao residem em seus paises de origem e precisam acessar a PAS. Além disso, a
regido de fronteira ¢ um espago possivel para se verificar qual a real necessidade de se
construir programas € agdes conjuntas, com vistas a atender a questdo social que aparece na
pratica desses sujeitos que vivem na cotidianidade das suas experiéncias a materializacao dos

processos de mundializagao do capital, formagao dos blocos regionais, € acesso ou nao as

politicas sociais (que aqui aparece sob o recorte especifico da problematica da PAS).
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CAPITULO IV

A Politica de Assisténcia Social nas regides de
fronteiras e o desafio do atendimento das demandas de
nacionais € de estrangeiros pelo profissional Assistente

Social (dilemas éticos)
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“Nos que estamos aqui na fronteira que a gente sabe de todos os arranjos que
se tem aqui para resolver isso... Pois, muito mais do que diz a lei vocé tem a
questdo moral e ética de estar vendo essa situagdo, ele ¢ um ser humano,
sujeito de direitos independente da nacionalidade, e a gente tem que dar
conta de atender]...] Bem, ndo ¢ visto a nacionalidade, ¢ visto a necessidade.
Até porque se a gente for fazer isso é complicado (Assistente Social,
fronteira Brasil/Paraguay, Foz do Iguacgu, 2008)
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CapiturLo 1V

A Politica de Assisténcia Social nas regioes de fronteira e o desafio do
atendimento das demandas de nacionais e de estrangeiros pelo profissional

Assistente Social (dilemas éticos)

Neste capitulo serdao apresentados os dados relativos aos limites e as possibilidades do
acesso de cidaddos estrangeiros a Politica de Assisténcia Social sobretudo nas regidoes de

fronteira.

No ambito do Mercosul, o deslocamento de pessoas através das fronteiras dos paises
membros, por dificuldades sociais ou por vivenciarem situagdes de desemprego e
empobrecimento, pode dar visibilidade a lacunas existentes em relacdo a questdes politicas
sensiveis entre os paises. Um exemplo seria a necessidade de se definir critérios e/ou
parametros de inser¢do ou/ndo de pessoas nos programas de assisténcia social e a alta
demanda de estrangeiros por esses programas. Além disso, pode-se citar também a
dificuldade de definicdo do(s) pais(es) que seriam responsavel(is) pelo financiamento,
planejamento e execugdo desses programas, de modo a atender o estrangeiro que tem livre
transito e/ou permanéncia nos paises que compoem o Mercosul.

Certamente, essa questdo, devido a sua complexidade, transcende as possibilidades de
analise a serem apresentadas nesse topico. Os dados revelaram um conjunto de questdes que
contribuem para pensar as possibilidades de implementacdo de uma politica de carater
supranacional, a partir da analise da dimensao social do Mercosul e especialmente na regido
de fronteira que engendram este espago. Trata-se de um espaco de teste para a harmonizagado e
transfronteirizagdo de algumas politicas, que abordam a temadtica social — a exemplo da
seguridade e da protegdo social. Sera dado foco especial aos dados obtidos a partir do trabalho

do assistente social, como explicitado na metodologia.

Evidentemente, torna-se imprescindivel nesta reflexdo, considerar as diferengas
econdmicas e sociais entre os paises integrantes do bloco regional e, especialmente, a situagdo

dos Estados parte, com relagdo as suas capacidades de proporcionar investimentos publicos na
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area social, no contexto ndo-nacional. Tal andlise permite transcender os limites da
territorialidade e da cidadania, com o objetivo de montar um sistema de financiamento de
politicas ou pelo menos de a¢des que abarquem a dimensao social e que sejam de abrangéncia

regional.

4.1. As fronteiras como espaco para a “harmonizacio” e transfronteirizacio de alguma
politicas sociais

As exposicoes realizadas acerca do tema de fronteira e/ou as tentativas de se chegar a
uma defini¢do ndo ¢ tarefa facil, pois as perspectivas de andlise do tema sdo bastante
abrangentes e abarcam conceitos como: territorio, territorialidade, fronteira, zona, dentre
outros. Apontam também para o carater dinamico de processos socio-espaciais, indo além da
ideia de um espaco univoco de territorio'*'.

Neste sentido, a fronteira sera tratada aqui

[...] do ponto de vista local, que ao mesmo tempo que faz divisa, se abre para
o internacional, com intuito de apreender as interconexdes entre o local e o
internacional, numa antinomia que engendra em si a ideia de analise do geral
e do particular (Silva, 2006: 62).

Em outras palavras, entende-se a fronteira como sendo um produto decorrente de
processos e iInteracoes econdmicas, culturais, politicas e sociais, estabelecidas
espontaneamente ou promovidas artificialmente, uma vez que, nesta dtica, a zona de fronteira
¢ o espago-teste de politicas de integragdo e cooperagdo, espagos de expectativas e transacoes
do local e do internacional (SILVA, 2006: 62).

Contudo, ainda conforme aponta Silva (2006), essa perspectiva de andlise deve
permitir a compreensao da fronteira enquanto um fendmeno constituido por processos sociais
que envolvem, no seu entorno, questoes geograficas, politicas, juridicas, sociais e culturais.
Forma, assim, um complexo cultural peculiar a uma regidao, e que abarca uma nogao de
diluicdo das linhas demarcatérias das divisas nacionais pelo intercambio, livre acesso e
circulacdo, inerentes a zona fronteiriga, de pessoas, comércio e mercadorias.

Nesta definicao serdo considerados aqui muito mais os aspectos socioespaciais do que

os topografico-burocraticos. Isto porque, deve-se considerar nesses espagos os antecedentes

"I Na perspectiva tradicional, por exemplo, Silva (2006) aponta que se atribui a fronteira um conceito mais

ligado a demarcagdo do solo, territério e a apropriacao desse espaco pelo homem.
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historicos, os fluxos de interagdo social e econémica, o politico e juridico'** e os financeiros-
comerciais, sem, contudo, desconsiderar a cotidianidade de cada municipio localizado nas
fronteiras. Para Silva (2006), as cidades nessa regido vivem uma dinamicidade que as torna
sujeitas a modificacdes, transformacdes, e adaptagdes constantes que extrapolam os limites
territoriais.

A linha de fronteira do Brasil com o Mercosul ¢ “[...] formada por 69 municipios de
quatro Estados, sendo 29 municipios localizados no Rio Grande do Sul, 10 em Santa Catarina,
18 no Parand e 12 no Mato Grosso do Sul, os quais todos juntos somam aproximadamente um
milhdo e quinhentos mil habitantes” (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL — MI,
2004).

Foz do Iguagu, que ¢ o municipio brasileiro analisado nos itens subsequentes, esta
situado na fronteira do Brasil com o Paraguay e a Argentina. Localizado na regido do extremo
oeste do Estado do Parana, o municipio ocupa uma posi¢ao geografica privilegiada: ao sul faz
divisa com Puerto Iguazu — Argentina e a oeste com Ciudad del Este — Paraguay. Esse limite
que demarca as divisas com os dois paises caracteriza o municipio como linha de fronteira e
uma “cidade gémea”, além da localizacdo geografica também originar a denominacao
“triplice fronteira” (SILVA, 2006).

E interessante destacar que o Brasil esta ligado ao Paraguay pela Ponte Internacional
da Amizade e a Argentina pela Ponte Tancredo Neves, a Ponte da Fraternidade. Paraguay e
Argentina usam o territorio como ligacdo. Onibus regulares de linha circular urbana
internacional fazem o transporte de passageiros entre as trés cidades ha muitos anos, como se
fizesse uma rota de bairro/centro/bairro de qualquer cidade.

Disso tudo, cabe destacar que se tem um Estado brasileiro que estabelece divisa
nacional com o Paraguay, através do municipio de Foz do Iguagu, marcado por
particularidades distintas, influenciadas pela organizacao do espaco, base econdmica e fluxo
inter/transfronteira que proporcionam caracteristicas particulares a formagdo de uma
identidade cultural e fronteirica (Silva, 2009). E essas questdes, ao mesmo tempo que
estabelecem relagdes e processos sociais, com vistas a fortalecer ou enfraquecer economias
locais e regionais, proporcionam também ao cidaddo estrangeiro fronteirico a criacdo de
estratégias para sobrevivéncia nestas regioes.

Nesta dire¢ao:

"2 No Brasil, a faixa de fronteira foi definida como 4area geografica sob regime juridico pela primeira vez em

1890, através da lei 601, de 18 de setembro. Atualmente, os instrumentos legais que regulamentam a ocupagao
na faixa de fronteira, s@o a lei n. 6.634 de 2 de maio de 1979 e o Decreto Presidencial n. 85.064 de 26 de agosto
de 1980, que considera a faixa de fronteira como area de Seguranca Nacional (MI, 2004).
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[...] a fronteira de Foz do Iguagu com o Paraguay apresenta uma dindmica
permanente de superagdo de desafios para a criacdo de uma identidade
fronteirica, marcada pela diversidade de culturas e modos de ser distintos,
afastada do rétulo de comprismo, contrabando, narcotrafico, através da
constru¢do cotidiana de estratégias de aproximagdo. Nesse espago, criam-se
alternativas de articulag@o para possibilitar maior aproximac¢ao entre homens
fronteiri¢os (SILVA, 2006: 75).

E, dentre essas estratégias, dd-se a convivéncia cotidiana entre os sistemas politicos,
monetarios, de seguranca, de protecao social etc. Estes, segundo Silva (2009), sao geradores

de contradi¢des nos ambitos local, regional e do conjunto das normas e praticas dos paises.

Verifica-se aqui que o discurso e a implementagdo de politicas integracionistas pelo
Mercosul deve atender as dindmicas particulares das fronteiras do Sul da América Latina. Ali
0s processos sociais ja estdo em alguma medida constituidos na conformacao de
questionamentos e/ou da construcao de estratégias profissionais, com vistas a atender por

meio das politicas publicas esse cidadao estrangeiro que vive nas fronteiras.

Desta forma, a aparente facilidade do livre transito interfronteiras ¢ questao complexa
e apresenta uma existéncia real de linha demarcatoéria de territério, quando se trata do acesso a
esfera publica de qualquer um dos paises, mais especificamente, a PAS, posto que afeta
diretamente a vida dessas populagdes que transitam nesse espaco em busca de melhores
condig¢des de vida. Sdo as adjacéncias dessas questdes que serdo vistas no caso da fronteira do

Brasil com o Paraguay.

4.2 Fronteira e as discussdes do acesso de estrangeiros a PAS nos municipios brasileiros
(o caso de Foz do Iguacu)

A regido de fronteira ¢ um espago privilegiado para exemplificar os dilemas
presentes na intervencao dos profissionais que desenvolvem suas atividades nesse espaco
territorial. Na fronteira pode-se verificar a imediaticidade de demandas de usudrios nacionais
(sem documentacdo, que pela facilidade da mobilidade humana migram para outro pais e 14
residem, no entanto, buscam protecao social estatal no Brasil) e de estrangeiros (que transitam
livremente entre os paises), que expressam os impedimentos normativos e legais para
assegurar o acesso as politicas sociais nessa regido. Verificar-se-4 aqui especialmente aquilo
que se refere as demandas de estrangeiros a politica de assisténcia social, nos municipios
brasileiros.

Concorda-se com Silva (2006) que, nesse espaco transfronteirico, sao

requisitadas agdes compreendidas em nivel internacional e que expressam as assimetrias entre
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as normatizagdes ¢ as legislagdes de cada pais. Tais agdes retratam as dificuldades e os limites
de compreensdo tedrica ¢ mesmo metodologica, no tratamento das particularidades das
situagdes que sao comuns e especificas desse espago fronteirico.

Tomando por base o Brasil, observa-se que ha limitagcdes ao acesso as politicas de
assisténcia social, ocasionadas pela inexisténcia de um amparo legal nas diretrizes dessa
politica, com vistas a atender a situacdo do cidaddo brasileiro que resida em outro pais e do
estrangeiro residente no Brasil. Isto se contrapde, sem duvida, a prerrogativa que assegura o
livre transito e/ou permanéncia do estrangeiro nos paises que compdem o Mercosul.

Ao observarmos o fendmeno, no territorio brasileiro, verifica-se que os
nacionais, ao optarem por residir em um dos paises do bloco, como por exemplo o Paraguay,
e ao buscarem atendimento no sistema de assisténcia social brasileiro, deparam-se com um
problema: a concepgao juridico-formal, sob a qual se assenta a Politica de Assisténcia Social
brasileira (e mesmo a Seguridade Social como um todo no Brasil). A PAS impde o acesso a
qualquer dos programas nessa politica como um direito nacional, contudo apenas para aqueles

que residem no Brasil:

Nao ha [possibilidade de estrangeiro, ou brasiguaio acessar a politica de
assisténcia social pela via formal] porque se vocé for cruzar os dados da
politica de assisténcia social aqui no municipio de Foz de Iguagu, ndo ha
uma discussdo que privilegie vamos dizer assim a contiguidade da fronteira
(a extensdo da fronteira). Em 2004, o Ministério da Integracdo Nacional
definiu para as cidades, a linha de fronteira, que é uma extensdo do estado
nagdo, dez quiléometros perpendiculares do outro lado do pais vizinho (as
cidades Gémeas) Ciudad del Este ¢ Foz do Iguagu seriam cidades Gémeas,
né? Foz do Iguagu se estenderia como se fosse dez quilometros
perpendiculares aqui nas margens de Ciudad del Este, tanto é que as ligacdes
sdo locais... Entdo essa defini¢do deveria trazer para o interior das politicas
sociais todo um reordenamento. Mas, na discussdo da politicas eles nao
reconhecem essa contiguidade esses dez quildmetros perpendiculares da
linha de fronteira. Ent3o, ha ainda uma discussdo orientada por um conceito
de fronteira conservador, doutrinal, com um limite orientado para dentro: ‘-
sd0 0s meus nacionais, entdo eu penso as politicas sociais e setoriais para
dentro, meus nacionais’. Entdo traz uma concepgao de territorio que nao vai
abarcar essas processos sociais que sdo diferentes, muito diferentes de
qualquer outro local, né? A propria organizacdo da politica no municipio ndo
reconhece a discussdo e ndo vai reconhecer esse atendimento ao sujeito
[estrangeiro] (Entrevistada IV fronteira Brasil/Paraguay — Foz do Iguagu,
2008).

Vé-se assim que as tentativas de inser¢do de estrangeiros, ou mesmo nacionais (ex:

. . 14 . < A . . . . .
brasiguaios)'* no sistema de assisténcia social brasileiro, envolvem e se relacionam com

14 . . , . . .
’ Brasiguaios é a forma que tanto os iguaguenses (residentes de Foz do Iguagu) quanto o povo paraguaio
denominam ou identificam os brasileiros que residem e, por vezes, estio domiciliados no lado paraguaio.
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questdes que dizem respeito a nacionalidade e a compreensdo dos legisladores e gestores
publicos sobre os limites da fronteira territorial e da compreensdo, especialmente do
significado, do fendmeno migratorio nessa regido, sobretudo, a partir da abertura do transito
de pessoas entre os paises do Mercosul. Desta forma, atender as demandas colocadas para a
politica de assisténcia social, no caso brasileiro, da fronteira territorial implica ter como
horizonte a ultrapassagem da fronteira politica, reconhecendo tanto nacionais que residem

fora do Brasil como estrangeiros aqui residentes como cidadaos aptos a acessar essa politica.

Isso porque todas as situacdes sociais vividas pelos sujeitos que demandam a PAS tém
113 Y OR] . . . -
a mesma estrutura e historica raiz na desigualdade de classe e suas determinagdes, que se
expressam pela auséncia e precariedade de um conjunto de direitos como emprego, saude,
educagdo, moradia, transporte, distribuicdo de renda, entre outras formas de expressao da

questao social” (CFESS, 2009: 5).

A analise do fendmeno migratorio na fronteira de Foz do Iguacu com Ciudad del Este
apresenta (mesmo desconsiderando o caso do estrangeiro em si) a particularidade de cidadaos
brasileiros. Estes optam por residir em territorio estrangeiro, no entanto sua nacionalidade, em
tese, justificaria reivindicar do Estado brasileiro a garantia dos direitos sociais, questionando-
se uma concepc¢ao juridico-formalista e conservadora que ndo pressupde permitir a esse
cidaddo o acesso a direitos fundamentais assegurados na propria Constituicao Brasileira de

1988.

Esse fendmeno por si s6 jd justificaria uma discussdo e/ou pauta no ambito do
Mercosul sobre a situagdo de nacionais residentes em outro pais, em regioes de fronteira,
acessarem politicas sociais em seus paises de origem. Para além de acordos ou tratados sobre
o direito humano em si, o entendimento da cidadania brasileira, a partir do critério jus solis,
afirmada no Brasil, torna-se antagonica, quando o acesso a politica de assisténcia social se da
pelo critério da residéncia.'** Desta forma, destaca-se a importincia da discussio sobre a
legitimidade de se garantir a titularidade do direito ao nacional que vive em outro pais no

sistema publico de assisténcia social brasileiro na regido de fronteira.

Segundo Silva (2006), embora alguns municipes e até mesmo os proprios brasileiros residentes no Paraguay
apontem que o uso do termo ou referencia “brasiguaios” em determinados espagos e momentos agregam um
sentido pejorativo, limitador e cerceador de direitos, ¢ assim que esses brasileiros que migram para o vizinho
pais sdo conhecidos e reconhecidos.

'44 Nos demais Estados-Parte do Mercosul, o cidadio so se tem acesso aos direitos assegurados pelos Estados,
conforme o critério jus soli. Conforme Mendes & Costa (2009), a logica se faz por que é o Estado-Nagdo que
administra e viabiliza as politicas sociais e, como estratégia para conter gastos publicos, utiliza-se o conceito de
cidadania, o que se evidencia nos outros paises que fazem parte do bloco econémico.
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4.3 Estrangeiro: acesso aos bens e servicos sociais no ambito do Mercosul

Sobre o acesso dos estrangeiros aos bens e servigos das politicas sociais, no ambito do
Mercosul, ha, via de regra, um impedimento devido ao pré-requisito essencial que
proporciona esse acesso, o conhecido vinculo de cidadania. Tal vinculo ¢ definido como a
relagdo juridica que liga o individuo a sociedade politicamente organizada (o Estado
nacional), o que exclui aquelas pessoas cujo status ¢ o de nao cidadao, no caso, o estrangeiro.
Essa condigdo para o acesso aos bens e servicos das politicas sociais, como destaca Fleury
(1994), pode ser observado tanto na Europa, que ¢ o ber¢o do modelo dos sistemas de

protecao social, quanto em alguns paises da América Latina que difundem esse modelo.

Esse pré-requisito da cidadania para acesso aos bens e servigos das politicas sociais
pode ser explicado, tendo por base as analises de Costa (2006). A autora afirma que o Estado
Nacional foi organizado por trés elementos centrais, quais sejam: o territorio, a cidadania
(povo) e o poder soberano. Contudo, esses elementos estdo sendo redefinidos atualmente pelo
imperativo da organizagdao dos blocos regionais, como reacao ao processo de mundializagdo

econdmica'® .

Sobre a organizagdo de politicas sociais que atenda aos estrangeiros, € preciso
considerar sua condi¢do de individuo residente no pais, mas cujo status ¢ ndo-nacional ou ndo
cidadao e, atualmente esse acesso aos bens e servigos das politicas sociais ainda vem sendo

pensado majoritariamente no contexto desta logica e dentro dos Estados nacionais.

Por esses motivos, no final do século XX, colocam-se em questionamento as

limitagdes sobre o acesso aos bens e servigos das politicas sociais enquanto um direito social,
. . - . . . 14

buscando a supremacia dos direitos humanos em relagdo aos direitos de cidadania'*®, como

fundamento para essa critica.

Muito embora esse debate seja relevante - para se definir os parametros para o acesso
as politicas sociais enquanto um direito social e (portanto um direito humano),
fundamentando assim, em grande parte, a ldgica do ordenamento legal -, quando se discute
esse assunto, a polémica que prevalece ¢ a da necessidade de financiamento dos gastos

publicos para a oferta de bens e servicos, por meio das politicas sociais para cidaddos ou nao

145 A nomenclatura que o autor Costa (2006) utiliza é globalizagio econdmica. Optou-se por mundializa¢do em
detrimento a globalizagdo por seguirmos as analises de Chesnais (1996).

146 Sobre o fundamento para essa abordagem da supremacia dos direitos humanos em relagio aos direitos de
cidadania, veja analise de Ferrajoli (2005).
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cidaddos. Afinal, essas politicas geram custos para a sua provisdo pelo Estado, incidindo
diretamente na questao da distribui¢dao da riqueza socialmente produzida, e nesse caso, sobre a

transitoriedade de um espago que € transnacional.

Dai, no caso do Mercosul, os questionamentos incidiriam em questdes do tipo: quais
estados arcariam com os custos do financiamento das politicas sociais? Como seriam
estabelecidos os critérios de acesso a essas politicas por cidaddos ou estrangeiros, respeitando

os fundamentos da ordem social, na qual o Estado esta balizado?

Considerando as analises de Costa (2008) sobre as possibilidades de avango nas
tentativas de transcender os limites da territorialidade e da cidadania como critérios para
acesso as politicas sociais, coloca-se aqui, como questdo central, que para a efetivacdo dessas
politicas se exige dos Estados uma obrigacao ou prestacdo positiva, gerando, entdo, custos na
sua efetivacdo. Por isso, questiona-se: 1) como seria possivel montar um sistema de
financiamento da prote¢do social de abrangéncia regional, atendendo, assim, o cidaddo
estrangeiro; € 2) como os Estados membros do Mercosul podem ampliar o acesso as politicas
sociais num contexto onde hd baixa poupanca interna e dependéncia do capital externo e

endividamento interno e externo do setor publico.

Do ponto de vista dos gastos sociais, o financiamento tem uma grande dependéncia da
economia, se for observado o aspecto da funcionalidade desses gastos. Contudo, € necessario
observar que esse investimento no social (o que os neoliberais denominam gastos publicos)
afeta diretamente a dindmica de acumulagcdo do capital, e pressupde fortes medidas de

distribuicao da riqueza para atender as demandas dos trabalhadores.

4.4 Uma questao ético-profissional: a intervencao da (o) assistente social no acesso de
estrangeiros as politicas de assisténcia social nas regioes de fronteira

No Brasil, o Conselho Federal de Servico Social (CFESS)'*’ publicou em 2007 um

documento referente aos “Pardmetros para a atuagdo de Assistentes Sociais e Psicologos na

"7 No Brasil, a organizagdo politica do Servico Social é composta em ambito nacional pelas seguintes entidades
(BEHRING & RAMOS, 2009; CFESS, 2008; RAMOS, 2006): a) Associagdo Brasileira de Ensino e Pesquisa
em Servico Social (ABEPSS). Criada em 1946, inicialmente com o nome Associa¢do Brasileira de Escolas de
Servigo Social (ABESS). E um organismo académico-politico e associagdo cientifica que tem o papel de
coordenar e articular o projeto de formagdo profissional da (0)s Assistentes Sociais no Brasil. Além disso,
acompanha a implantacdo das Diretrizes Curriculares do Curso e realiza articulagdo académico-politica
internacional, especialmente com a América Latina; b) Conselho Federal de Servigo Social (CFESS),
inicialmente chamava-se Conselho Federal de Assistentes Sociais (CFAS). O CFESS, juntamente com os
Conselhos Regional de Servigo Social (CRESS), tem o objetivo de disciplinar e fiscalizar o exercicio
profissional a partir dos instrumentos legais da profissdo, especialmente o Codigo de Etica Profissional; c)
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Politica de Assisténcia Social” - evidentemente, em conjunto com o Conselho Federal de
Psicologia (CFP) e em 2010 o referido documento foi atualizado pelo CFESS. Essa
publicacao inaugurou uma série de edi¢des, cujo tema foi discutir o Projeto Profissional dos
assistentes sociais nas politicas sociais, com o intuito de abordar a intervencdo deste
profissional em diversos espagos socio-ocupacionais, dentre os quais a area da assisténcia
social. Trata-se de uma iniciativa bastante inovadora, uma vez que assegura, pelo 6rgao
colegiado dos assistentes sociais, um posicionamento ético-politico bastante preciso acerca do
direito a sua autonomia: tanto no planejamento quanto no exercicio profissional do assistente
social, em consonancia com as competéncias e atribuigdes privativas e asseguradas na Lei
8.662/1993'%.

Evidentemente, essa discussdo ¢ amparada também pelas outras referéncias
reguladoras do Servico Social brasileiro que se refere aos valores e principios do Codigo de
Etica Profissional, as atribui¢des e competéncias asseguradas na Lei de Regulamentagio da
Profissao (Lei 8.662/1993), na resolucdo do CFESS 493/06 e nas Diretrizes Curriculares do
Servico Social elaboradas pela Associacao Brasileira de Ensino e Pesquisa em Servigo Social
(ABEPSS).'¥

E, no que se refere a atuagdo propriamente do assistente social na PAS brasileira, o
referido documento salienta o entendimento desta politica como direito, € a necessidade de se
assegurar as condigdes técnicas e €ticas para o exercicio do trabalho deste profissional com

qualidade'™:

Executiva Nacional dos Estudantes de Servigo Social (ENESSO), que dirige a mobilizacdo do Movimento
Estudantil de Servigo Social, sdo respeitados como profissionais em formagdo. Por isso, entende-se a
importancia dos estudantes como participes da organizacdo da categoria. Para Ramos, “essas entidades tém se
constituido em locus de debates tedrico-politicos e lutas que pdem em cena os limites e as contradi¢des da ordem
do capital, contribuindo, dessa forma, para a constru¢do do projeto ético-politico profissional hegemonico nos
anos 1990 (RAMOS, 2006: 163).

'8 para entender um pouco mais sobre o Servigo Social nos demais paises do Mercosul, consultar Elaine
Rossetti Behring, “O Servigo Social e o Mercosul”, na Revista Servigo Social e Sociedade n.79 ano XXV Edigao
Especial (2004).

9°0 Servigo Social brasileiro surgiu em 1936 e sua regulamentagdo ocorreu em 1957. O processo de
reconceituacdo da profissdo (cujas bases datam de 1960) permitiu & profissdo enfrentar o denominado Servigo
Social Tradicional (cuja formagdo era tecnocrética e conservadora) e construir coletivamente um Projeto Etico-
Politico profissional expresso no curriculo minimo de 1982, nas diretrizes curriculares de 1996 e no Cédigo de
Etica de 1986 ¢ 1993, nos quais as politicas sociais e os direitos estdo presentes como uma importante mediagdo
para “a constru¢do de uma nova sociabilidade” (CFESS, 2009: 10).

"% Embora esteja aqui explicitando a relagio do trabalho da (o) assistente social com a politica de assisténcia
social, conforme pressupoe o CFESS (2009: 10), ndo se pode confundir o Servigo Social com a Assisténcia
Social; pois confundir e identificar essas duas dimensdes acarreta a redug¢do da identidade profissional que se
inscreve em um “amplo espectro de questdes geradas com a divisdo social, regional e internacional do trabalho”.
E a assisténcia social possui interfaces com todas as politicas publicas e muitas das quais sequer precisam contar
com assistentes sociais em seus quadros (uma vez que se desenvolve com profissionais de ouras areas e/ou redes
de apoio voluntarias nacionais e internacionais).
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Decorridos 04 (quatro) anos de implementagdo do SUAS, 2.626 municipios
(42,2% do total de 5564 municipios, incluindo o DF) possuem Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e devem ter em seus quadros
assistentes sociais atuando, conforme estabelecido na NOB/RH/SUAS
(aprovada em 2006). Desse modo, discutir o trabalho de assistentes sociais
nesses espagos € urgente € necessario, na perspectiva de consolidar a politica
de assisténcia social como direito, e assegurar as condigdes técnicas e éticas
requeridas para o exercicio do trabalho com qualidade (CFESS, 2010: 2).

Ademais, embora o referido documento nao se refira ainda diretamente a problematica
de nacionais e estrangeiros nas regides de fronteira propriamente, ele estabelece um
dispositivo ético-politico aos profissionais assistentes sociais, o que requer deste profissional
0 compromisso com a “consolidagdo do Estado democratico dos direitos, a universalizagdo
da seguridade social e das politicas publicas e o fortalecimento dos espacos de controle
democraticos”. Estes sdo principios que independem se a intervengao € no espaco proximo as
fronteiras brasileiras ou ndo (CFESS, 2010: 2).

Além disso, esses parametros nao tém a pretensao de se transformar em um “manual”
de procedimentos ou um conjunto de “receitas” para orientar o exercicio profissional, mas
pressupoe “a defini¢do de estratégias e procedimentos”, com vistas a assegurar a
“inventividade, inteligéncia e talento para criar, inventar, inovar” nas respostas as demandas
institucionais e dos usudrios da assisténcia social, a fim de assegurar a este o acesso aos seus
direitos (CFESS, 2010: 2).

Entretanto, muitas vezes, essa intervengdo choca-se com as padronizagdes dos 6rgaos
gestores das politicas sociais que visam restringir, padronizar rotinas e procedimentos de
intervenc¢do, limitando o acesso dos usudrios aos direitos. E segundo o que preconiza o
CFESS (2010), as possibilidades de atuacdo profissional ndo podem ser desvinculadas das
condigdes e processo em que se realiza o trabalho:

E nesse sentido, que as competéncias e atribui¢des profissionais devem se
inserir na perspectiva da gestdo do trabalho em seu sentido mais amplo, que
contempla ao menos trés dimensodes indissociaveis: as atividades exercidas
pelos(as) trabalhadores (as), as condi¢cdes materiais, institucionais, fisicas e
financeiras, e os meios e instrumentos necessarios ao seu exercicio. A
garantia e articulagdo dessas dimensdes sdao fundamentais para que os (as)
trabalhadores (as) possam atuar na perspectiva de efetivar a politica de
Assisténcia Social e materializar o acesso da populagdo aos direitos sociais
(CFESS, 2009: 30).

A atuagdo dos profissionais referenciada no referido documento estd, em grande
medida, condicionada a garantia institucional das condi¢cdes materiais para a realizacao do
exercicio profissional. Contudo, estas condigdes ndo estdo garantidas para os profissionais que

lidam diretamente com essa demanda de acesso a PAS por nacionais ndo-residentes no Brasil
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e de estrangeiros, nas regides de fronteira. Muitas vezes, o profissional vé-se obrigado a
adotar estratégias para conciliar o atendimento do usudrio e/ou as demandas que lhes chegam,
evitando o confronto com o espacgo institucional. Tal fato ocorre, por exemplo, quando os
profissionais prestam o atendimento, mas ndo os contabilizam nos relatorios de produtividade
institucionais - o que lhes causa bastante desconforto. Nesses casos, ha a identificagdo dos
dilemas ético-politicos e técnico-operativos presentes na intervencdo profissional da (o)
assistente social que busca assegurar direitos, com os limites e restricoes ainda presentes na
PAS brasileira que nao assegura atendimento ao estrangeiro ou nacional brasileiro nao
residente no Brasil:

[...] esse atendimento, ao estrangeiro, a partir do ponto de vista do nosso
projeto ético-politico, ndés ndo temos nenhuma divida de que temos que
atender. Mas, do ponto de vista da esfera da organizacdo da gestdo publica
hoje, logica de produtividade etc, eu ndo coloco [nos relatérios]. Eu posso
até atender, mas por exemplo, ndo entra no relatoério de produtividade. Eu
posso receber aquele menino, mas porque enquanto instituicdo eu resolvi
acolher e atender, mas ele ndo vai constar no meu relatorio de produtividade
(Entrevistado III - fronteira Brasil/Paraguay - Foz do Iguacu, 2008).

E importante ressaltar que no Brasil, hi o entendimento de que as politicas e os
programas que tratam das questdes da assisténcia social devem ser pautados na relacao entre o
direito e o dever, que se estabelece a partir do reconhecimento da assisténcia como direito
positivo. Neste sentido, esta se diferencia de um desenvolvimento voltado para a pratica de
ajuda e/ou guiada por principios humanitarios (sentimentos de dever moral, sujeitos a vontade
e as possibilidades pessoais e politicas). E reconhecida como dever legal de assisténcia e
submetida a primazia da responsabilidade estatal no seu financiamento, planejamento e
execu¢do e ao reconhecimento desta politica como um direito social gratuito e nao-
contributivo, e assegurada também a participagdo da sociedade (BOSCHETTI, 2003).

Considerado o aspecto da atuagdo profissional da (o) assistente social que trabalha
nessas regides de fronteiras, torna-se imprescindivel delimitar o quadro real das demandas que
lhes chegam, sobretudo no que se refere a esse cidaddo estrangeiro que enfrenta as
dificuldades sociais e que vive num Estado que ndo ¢ o seu de origem. Por isso, enfrenta
restricdes de acesso as politicas sociais. O CFESS (2009) preconiza que uma das
materializagdes das diversas competéncias da (o) assistente social é: “realizar pesquisas para
identificacdo das demandas e reconhecimento das situa¢des de vida da populagdo que
subsidiem a formulagcdo dos planos de Assisténcia Social”. No entanto, no caso em questao,

nao foi encontrado junto aos diversos profissionais entrevistados, estatisticas quantitativas
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referente as demandas da populacao, desta forma, optou-se no trabalho, por realizar anélise
qualitativa dos dados a luz do relatos dos entrevistados.

Discute-se o dilema ético existente no que se refere a atuacao dos assistentes sociais
nestes casos. De um lado, ha um cidadao estrangeiro em situagdo de pobreza extrema e que
demanda por um beneficio eventual de assisténcia social. De outro lado, em funcdo de sua
nacionalidade nao ser a brasileira, esse cidadao nao pode ter sua demanda atendida. Essa ¢
uma situagdo recorrente para os assistentes sociais que trabalham em regides de fronteira, e
que evidenciam a complexa questdo de o estrangeiro ser (independente da sua nacionalidade)
um ser humano que solicita ao profissional que atenda a sua necessidade. E o profissional, ao
compreender o significado social de sua profissdo e de seu desenvolvimento socio-histérico,
nos cenarios internacionais € nacionais, acaba por tentar desvelar as possibilidades de agao
contidas na realidade em questao (CFESS, 2009).

Tal realidade pode ser exemplificada pela fala de uma das profissionais entrevistadas:

Noés que estamos aqui na fronteira, ... a gente sabe de todos os arranjos que
se tem aqui para resolver isso... Pois, muito mais do que diz a lei, vocé tem a
questdo moral e ética de estar vendo essa situacdo. Ele ¢ um ser humano,
sujeito de direitos independente da nacionalidade, e a gente tem que dar
conta de atender... Entdo como ¢ que a gente faz isso? Da melhor forma
possivel. Entdo vocé vai... Quando vocé tenta fazer para além do municipio,
vocé acaba tendo barreiras, mas aqui a gente tenta fazer essa distingao. Hoje,
n6s ndo temos definido ainda um plano de resolucdo dos beneficios
eventuais, na forma como diz a Lei. S6 que, assim, aqui € necessario ver...
Bem, ndo ¢ vista a nacionalidade, ¢ vista a necessidade. Até porque se a
gente for fazer isso, é complicado (Entrevistada II - fronteira Brasil/Paraguay
— Foz do Iguacgu, 2008).

A fala acima expressa que o reconhecimento da questdo social como objeto de
intervengdo profissional “demanda uma atuagdo profissional em uma perspectiva totalizante,
baseada na identificagdo dos determinantes socioecondmicos e culturais da desigualdade”
CFESS (2009: 17). Pressupde ainda:

[...] a assung@o, pelo profissional, de um papel que aglutine: leitura critica da
realidade e capacidade de identificagdo das condigdes materiais de vida,
identificacdo das respostas existentes no ambito do Estado e da sociedade
civil, reconhecimento e fortalecimento dos espagos e formas de luta e
organizacdo dos(as) trabalhadores(as) em defesa de seus direitos; formulacao
e construcdo coletiva, em conjunto com os (as) trabalhadores (as) de
estratégias politicas e técnicas para modificagdo da realidade e formulacdo
de formas de pressdo sobre o Estado, com vistas a garantir os recursos
financeiros, matérias, técnicos e humanos necessarios a garantia e
ampliagdo dos direitos (CFESS, 2009: 17 grifos nossos).
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Ademais, a definicdo de estratégias ¢ o uso dos instrumentais técnicos devem ser
estabelecidos pelo proprio profissional, que tem o direito de organizar seu trabalho com
autonomia e criatividade e “em consonancia com as demandas regionais, especificas de cada
realidade em que atua” (CFESS, 2009: 22).

Nesta perspectiva, destaca-se o que preconiza o documento do CFESS que a:

a intervencdo profissional na politica de assisténcia social ndo pode ter como
horizonte somente a execucdo das atividades arroladas nos documentos
institucionais, sob o risco de limitar suas atividades a ‘gestdo da pobreza’
sob a otica da individualizagdo das situagdes sociais e de abordar a questio
social a partir de um viés moralizante (CFESS, 2009: 5).

Os dados levantados na pesquisa de campo apontaram que anteriormente, em 2004,
mesmo quando o cidaddo estrangeiro ndo se enquadrava nos critérios de elegibilidade dos
programas assistenciais brasileiros (porque nao tinha a cidadania brasileira), era mais fécil
atendé-lo. Essa demanda, muitas vezes, chegava pela “porta de entrada” da satide, mas o
encaminhamento era feito para a Politica de Assisténcia Social. Contudo, com a estruturagdo
do Sistema Unico de Assisténcia Social, surgiram as discussdes em torno da concepcio de
territorio, definindo assim limites geograficos, e a divisao dos espacos a partir do conceito de
distritalizacao, tal qual ¢ feita na saude, o que limitou muito o acesso de estrangeiros a politica
de assisténcia social. E possivel apenas se o atendimento se der de forma “clandestina”, tal
qual aponta a longa cita¢do descrita a seguir:

Em 2004, eu me mudei para ca e fui trabalhar num centro de reabilitagdo e
escola de educacdo especial. Entdo nods atendiamos alunos brasiguaios,
recebiamos recurso para a assisténcia social pela rede SAC. O beneficio de
prestagdo continuada. Entdo entendiamos que teriamos alunos na escola,
alunos do Paraguay, principalmente do Paraguay. E importante deixar claro
que a grande demanda que temos aqui hoje, efetivamente é uma demanda de
atendimento dos brasiguaios. E com uma caracteristica diferenciada, porque
em alguns municipios vamos ter essa demanda pela propria porta de
assisténcia. Aqui no Brasil, sobretudo em Foz do Iguagu, esses sujeitos
entram na assisténcia, mas a porta de entrada deles ¢ a saude. Eles entram
pela satde, e da saude eles tem um encaminhamento para a politica de
assisténcia. Mas, nos atendiamos. Em 2004, 2005, faziamos
encaminhamentos ¢ atendiamos esse sujeito na politica com os recursos da
politica de assisténcia. A partir do momento que vocé comeca a estruturar o
Sistema Unico em ambito municipal, vocé comeca a fazer um desenho, ¢ ai é
obvio que vai passar por um processo de interpretagdo de cada caso.
Comecgou com a ideia de territério, quando discutiu o territorio. O territorio
esta aqui, primeiro vocé precisa prover a atencao basica. A organizagdo dos
CRAS e depois a organizacdo dos CREAS (e isso ja articulando a minha
vivéncia no Conselho Municipal de Assisténcia Social ) e dai a gente tinha
uma concepcdo de territério que ¢ a mais ampla, que ndo estd, nem na
PNAS. A psicologa vem trabalhando ja ha alguns anos que o territério ndo ¢é
um territorio definidor de limites geograficos etc, que ele € um espago maior,
mais amplo. Entdo, a gente acabou assistindo aquele conceito de
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distritalizacdo da saide do Professor Eugenio Villaca Mendes sendo
reproduzido e materializado na assisténcia social na hora de configurar o
territorio de atendimento. Entdo, aqui em Foz do Iguacu, por exemplo, se
pegou a mesma divisdo dos distritos sanitarios e essa divisdo foi a base da
divisdo para a assisténcia social. O que isso de fato origina do ponto de vista
do atendimento? Entdo, se nés atendiamos nas instituigdes, nos programas,
os brasiguaios, até por compreender o direito numa concep¢ao ampliada, ndo
aquele direito jus sdlis etc, vocé tinha clareza e atendia esse sujeito, inseria
ele na rede mais ou menos. A partir do momento que vocé€ comega a
estruturar a politica de assisténcia, voc€ acaba com essa possibilidade. Entao
nos tinhamos o atendimento efetivo e concreto, realizado e mensurado em
nossas planilhas de atendimento e planilhas de produtividade. Com o esforgo
de implantacdo da politica, isso acabou. Por qué? Porque a primeira
limitacdo que aparece quando vocé limita o territorio é que vocé limita o
espaco geografico, como um espago de moradia, embora a gente entenda que
essa ndo ¢ a determinacdo da politica, mas essa ¢ a forma como ela foi
apreendida pelos gestores e materializada na demarcacdo do territorio.
Entdo, tudo isso de alguma forma minou as formas de alguma possibilidade
de atendimento. Ent3o hoje, vocé até tem alguns brasiguaios que até sdo
atendidos, em nimero cada vez mais reduzido. Existe uma demanda muito
maior, em nimero muito menor, que sdo atendidos pela politica mas de que
forma, o atendimento clandestino (Entrevistado 111, fronteira Brasil/Paraguay
- Foz do Iguacu, 2008).

Outra forma do estrangeiro ter sua demanda atendida, na politica de assisténcia social,
¢ o acesso ao beneficio eventual (cesta basica)'’'. Contudo, o atendimento também ndo
aparece nas estatisticas governamentais brasileiras que contabilizam o numero de
atendimentos realizados. Constatou-se esse fato na regido de fronteira do Brasil com o
Paraguay, Foz do Iguagu:

Isso, porque, o beneficio eventual ¢ um tipo de beneficio que é municipal,
que nao tem que prestar contas ¢ de uma forma mais concreta através da
documentagdo sobre a vida do cidaddo, a gente tem fornecido os beneficios
eventuais. Pois, aqueles que dependem do BPC'* eles véo ter um entrave
[...] Ha toda uma documentac¢do. Ndo tem como inserir [...] s6 burlando, né?
(Entrevistada I - fronteira Brasil/Paraguay - Foz do Iguacu, 2008).

Esse atendimento, utilizando estratégias que ndo estdo regulamentadas legalmente,

também aparece em servigos de média e alta complexidade que diga respeito a protecao da

151 . . . . ~ ~ ~ . .
! No intuito de mapear nacionalmente a situagio de regulagio e prestagio dos Beneficios Eventuais, o

Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a8 Fome — MDS do Brasil, em parceria com o Conselho
Nacional de Assisténcia Social — CNAS, realizaram em outubro de 2009, o Levantamento Nacional sobre os
Beneficios Eventuais da Assisténcia Social. O referido documento encontra-se a disposi¢do na internet no
seguinte enderego eletronico < http://www.cogemaspr.org.br/Multimidia/Documento/Relatorio BE_Final.pdf>
132 0 Beneficio de Prestagio Continuada de Assisténcia Social (BPC), assegurado pela Constitui¢do Federal de
1988, garante a transferéncia mensal de 1 saldrio minimo ao idoso, com 65 anos ou mais, € & pessoa com
deficiéncia incapacitada para a vida independente e para o trabalho, que comprovem ndo possuir meios para
prover a propria manutencdo nem de té-la provida por sua familia. O BPC é um beneficio individual, ndo
vitalicio e intransferivel, que integra a Protecio Social Basica no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). E um direito de cidadania assegurado pela protecio social ndo contributiva da Seguridade Social. Para
ter acesso ao BPC, ndo ¢é necessario que o beneficiario j& tenha contribuido para a Previdéncia Social.
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crianca ¢ do adolescente. Contudo, o referido atendimento ndo vai entrar na prestacao de
contas da entidade:

Nos servicos de média e de alta complexidade, que diga respeito a protegao
da crianga e do adolescente, a protecdo especial, vocé vai ter em alguns
locais, orgdos que atendam criangas brasiguais, que identifica que tem
crianca em situagdo de violéncia e explorag@o sexual até abrigadas. Mas essa
crianga por exemplo ndo vai entrar na prestacdo de contas da entidade para
receber por exemplo por esse servigco, ou esse servico (Entrevistado III -
fronteira Brasil/Paraguay — Foz do Iguagu, 2008).

Quanto a compreensao sobre a necessidade de atender o estrangeiro, independente de
sua nacionalidade, ¢ tdo premente que extrapola a propria politica de assisténcia social, uma
vez que esse atendimento também ¢ realizado na politica de saude. Justifica-se para além da
concepeao do direito, dado que se sugere que o profissional, algumas vezes por solidariedade,
leva o usuario para casa ou mesmo empresta seu endereco residencial para garantir o
atendimento aquele sujeito, como mostram dados relatados pelo entrevistado, descritos a
seguir:

Como se disse antes... Olha, na satde a gente tem algumas coisas, vocé tinha
uma determinada logica de atendimento na saude que funcionava assim: os
brasiguaios vinham para c4, os brasileiros acolhiam e tinha ai um elemento
de solidariedade que a gente ainda precisa estudar, porque ele aponta
algumas coisas para nés que nos deixa feliz... Recentemente, a gente
participou de uma pesquisa organizado pelo nucleo de Estado e Politicas
Publicas da UFSC justamente para averiguar o atendimentos dos brasiguaios
na politica de saude do Estado brasileiro. Entdo, a gente fez alguns pré-testes
em algumas unidade de saide e depois aplicamos um questiondrio com 0s
brasileiros, para saber qual a compreensao que eles tinham disso. Olha, nos
entendemos que eles precisam ser atendidos. Entdo, eu levo na minha casa,
eu empresto o enderego da minha casa, para que ele possa ser atendido aqui
na unidade de saude... A gente tem a impressdo que na assisténcia social essa
¢ uma estratégia que passa a ser usada. Nos ndo temos instrumentos ainda
que ... Na saude a gente consegue aferir isso, né? Na assisténcia, a gente,
ainda ndo sei, mas da forma que a assisténcia se organizou e como ela fecha
uma determinada possibilidade, eles vao construindo outras possibilidades,
estratégias para poder ter acesso a political...] (Entrevistado III —fronteira
Brasil/Paraguay — Foz do Iguacu, 2008).

A fala acima mostra como os profissionais das areas de fronteira vivenciam o retorno a
valores vigentes na origem da profissao vinculados a solidariedade, caridade, 6tica do favor,
em contraposi¢do a logica do acesso ao direito. No entanto, tal retorno ocorre ndo por opgao,
mas por condi¢des objetivas que os impedem de atuar em conformidade com legislagao
vigente, o que certamente significaria o ndo acesso do estrangeiro a PAS. Portanto, verifica-se
que uma questdo social de acesso as politicas se transforma, muitas vezes, em um problema
individualizado, a ser resolvido de acordo com vontade e estratégias adotadas pelos

profissionais.
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Dessa forma, o que ocorre ¢ o reconhecimento da existéncia dessa demanda do
estrangeiro por parte do poder publico, mas ndo se debate alternativas ou formas de incorporar
essa demanda na implementagdo da politica. Em tese, essa questdo seria pontual e de
responsabilidade local e /ou dos profissionais que lidam com essas questdes, ndo sendo
reconhecida assim no ordenamento geral da politica:

[...] at¢ mesmo porque assim ndo faz questdo da introdugdo desse debate na
implementagdo da politica, porque essas discussdes sdo tidas como pontuais
e dos profissionais ¢ ndo ha um reconhecimento por parte do poder publico
dessas demandas. H4 um reconhecimento de que existe essa demanda. Mas,
ndo ha um reconhecimento na hora do ordenamento e da implementagao
dessa politica (Entrevistada 1V, fronteira Brasil/Paraguay — Foz do Iguagu,
2008).

Todavia, essa compreensdo equivocada, proveniente de alguns espacos do Poder
Publico Federal, entra em choque com os assistentes sociais brasileiros que, segundo o
CFESS (2009: 11):

[...] vém lutando em diferentes frentes e diversas formas para defender e
reafirmar direitos e politicas sociais que, inseridos em um projeto societario
mais amplo, buscam cimentar as condigdes econdmicas, sociais e politicas
para construir as vias da equidade, num processo que ndo se esgota na
garantia da cidadania.

Desta forma, embora o referido documento nao esteja se referindo a condi¢do do acesso
do estrangeiro propriamente, constata-se, pelas analises dos dados, a necessidade de defini¢ao
de critérios e/ou parametros de insercdo de estrangeiros nos programas de assisténcia social
no ambito da intervengdo direta. Além disso, verifica-se a dificuldade em definir as
atribui¢des dos paises quanto ao financiamento, planejamento e execucao desses programas,
de modo a atender o estrangeiro que tem livre transito e/ou permanéncia nos paises que
compdem o Mercosul no ambito da gestao e formulacao de politicas sociais.

Entretanto, € importante responder a indagacdo do como pensar politicas nesse formato,
considerando que os espacos decisérios do bloco do Mercosul se dio em meio a relagdes de
forga assimétricas, de diferencas culturais, de particularidades historicas e sociopoliticas de
cada pais membro e de diferencas e dificuldades para se definir e para se assegurar as fontes
de financiamento dessas politicas.

Ressalta-se, no entanto, que quanto maior for o exercicio da participacdo dos
profissionais que trabalham com essas tematicas nas instancias decisérias do Mercosul, maior
sera a tendéncia para influenciar nas ditas instancias decisorias e de formulacdo de politicas

publicas. O objetivo € reconhecer o papel desses representantes sociais, € por consequéncia,
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incorporar suas demandas nas agendas politicas nacionais de cada um dos paises-membros,
com o intuito de atender o cidadao estrangeiro.

Essa analise foi evidenciada também na interpretacao da fala de uma das profissionais.
Ela ilustra o quanto as instincias decisorias ainda ndo se comunicam diretamente com as
instancias locais de implementacao de politicas. Essa interlocu¢do ainda estd em construcao e
as conferéncias tém sido um importante espago para a participagdo dos profissionais
interessados em defenderem essas questoes:

Hoje, a Secretaria de Direitos Humanos tem feito esse elo de ligagdo para
tratar da questdo do acesso do estrangeiro a alguma politica social. O MDS
estd preocupado com a estruturacdo nacional que visa a implantagdo e
implementagdo dessa politica, mas ainda ndo deu tempo para ter essa escuta
da gente neste 6rgdo ministerial. Entdo, tanto na conferéncia regional quanto
na nacional de assisténcia social ha a participacdo da gente ¢ sdo levadas
essas questdes todas. Por exemplo, em relagdo a crianga e ao adolescente,
no que diz respeito a doagdo de coragdo, isso ja € feito, ndo ¢ mais Foz do
Iguagu, brigando por essas questdes. Isso ja esta sendo feito por meio do
Ministério do Desenvolvimento Social. Teve uma reunido na Argentina, eles
ligaram questionando quem de Foz de Iguagu poderia ir para representar a
cidade 14, ja é uma interveng@o em ambito maior 14, né? Entdo a Secretaria
de Direitos Humanos ja estd junto e o MDS também. Com relagdo ao
programa Bolsa Familia, entdo vocé pensa assim: “ha isso aqui ¢ de um
ministério, a orientagdo € que aqui na instancia local pudesse estar fazendo
essa articulagdo com a rede”. Contudo, as politica formuladas 14 vinham
direcionadas para uma unica area. E ai quando vocé€ ia fazer essa interligacao
com as criticas aqui, vocé ndo tinha vazdo, porque eles sequer sabiam, nao
tinham orientagdo nenhuma, ndo tinha como fazer isso. Hoje, ja se esta
pensando saude, educacdo, a seguranga alimentar. E a assisténcia social vem
com orientagdo direta de outros grupos interministeriais, tratando de
politicas. Eles estdo mais abertos para essas questdes e ndo estdo tdo
fechados como eram antes. Nao € tdo recente assim essa questdo. Tem mais
de quatorze anos que a gente vem discutindo essa questdo do olhar, muito
além do econdémico nas relagdes entre os paises do Mercosul. E nos que
estamos aqui na ponta, a gente vivencia as dificuldades, nés ¢ que sofremos
isso, e de repente quem esta 14 em Brasilia € ou em Curitiba, eles ndo tém
no¢do do que é que a gente passa aqui.. (Entrevistada I fronteira
Brasil/Paraguay — Foz do Iguacu, 2008).

Ressalta-se, por fim, que esta discussao perpassa ainda a recuperagdo do entendimento
de procedimentos para ampliar o espaco da constru¢do de mecanismos de participacao da
sociedade civil, a partir das mudangas relativas a partilha de poder entre governo e sociedade,
considerando a valorizacdo da pluralidade de interesses, para além de suas fronteiras
nacionais. E, em face da existéncia de cidaddos estrangeiros e nacionais nao residentes em
seus paises de origem, sem acesso a PAS nas regides de fronteira, cabe no capitulo seguinte

verificar qual a percepg¢ao no ambito dos governos (por meio de seus gestores publicos), em
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termos de propostas formuladas e/ou debatidas na sociedade, com o fim de destacar aspectos

que discutam e relacionem a PAS em uma perspectiva supranacional.
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CAPITULO V

Mercosul € a Politica de Assisténcia Social:
limites e possibilidade da constru¢ao de uma
politica supranacional
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[...] la premisa basica de los paises de la region y sobre todo los
paises pequefios, es que en un mundo altamente globalizado, en un
mundo que se desarrolla y se relaciona en base a un bloque [...] el
Mercosur pasa a ser mas que una apuesta casual o una cuestion de
baja intensidad, es una apuesta estratégica que ansia hacia la
supervivencia de un pais, de las caracteristicas que menciondbamos,
en el contexto mundial (Gestor, Uruguay, 2008)

No sé. Lo que pasa es que tenemos gran asimetria econdémica. |...]
(De donde sacar recursos? A no ser que haya un fondo solidario que
sustente la asistencia social comun en el Mercosur. Entonces, si. Asi
podriamos crear una ley comun. [...] No sé si es posible y no veo la
posibilidad de eso. La orientacion por ahora es puramente econdmica
y no contempla lo social. Yo lo veo muy dificil. (Gestora, Paraguay,
2008)
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CapitTuLoV

MERCOSUL E A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: LIMITES E POSSIBILIDADES

DA CONSTRUCAO DE UMA POLITICA SUPRANACIONAL

O proposito deste capitulo € subsidiar a reflexdo sobre os limites e as
possibilidades de constru¢do de uma PAS supranacional no escopo do processo de integracao
em curso no Mercosul. Durante a analise, serdo privilegiados os discursos ¢ as reflexdes dos
gestores, que sdo 0s principais agentes publicos envolvidos com o tema nos quatro paises
pesquisados. Os entrevistados foram interpelados acerca de varias questoes (vide roteiro em
anexo 1) acerca da construcao de uma PAS supranacional e seus possiveis desdobramentos.

Destaca-se inicialmente que as entrevistas resultaram em uma riqueza de dados (de
carater institucional) sobre a inser¢do dos gestores nos foruns de discussao do Mercosul. As
respostas representam nao apenas as percepcoes e/ou opinides pessoais, mas também indicam
a linha politica atualmente pré-definida pelos governos no que se refere as reais perspectivas
de construcdo de uma PAS supranacional.

Sobre a importancia de construg¢do de uma PAS supranacional cabe ainda a
consideragdo de que se trata de um projeto que deve ser comum e de interesse de todas as
sociedades envolvidas, com vistas a criar espagos para o surgimento de novos paradigmas de
sociabilidade e garantia de direitos aos sujeitos sociais.

Este capitulo estd dividido em duas partes. A primeira, € mais extensa, objetiva
reconstruir o didlogo dos gestores com base nas exposigdes realizadas a época da pesquisa.
Cabe ressaltar que metodologicamente optou-se por agrupar o conteudo das entrevistas por
assunto, na tentativa de expor os pontos em comum entre os paises, bem como possiveis
divergéncias de compreensdo em relacdo a tematica desenvolvida. Além disso, buscou-se
realizar uma breve analise dos indicativos dessas respostas. Ja na segunda parte do trabalho,
privilegiou-se a elaboragdo de um balango analitico das respostas dos gestores, relacionando-

as também com os marcos tedricos € conceituais presentes na tese.
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5.1 — Discursos dos gestores sobre implementacao da PAS nos paises do Mercosul

Sobre o questionamento do que se tem implementado da PAS nos paises no Mercosul,
o conjunto dos entrevistados apontou a existéncia de um movimento continuo e dinamico de
acOes que retratam o interesse em se desenvolver projetos que vislumbram a criacdo de uma
PAS comum entre os paises do bloco regional. Essas acdes sdo descritas como: participagao
de ministros, gestores e técnicos em reunides e foruns sobre o referido assunto; a criagdao de
institutos para a administragdo de programas e acgdes especificas da PAS; e a implementagdo
de projetos pilotos e em testes nas regides de fronteira, que envolvem diversas questdes da
PAS (economia solidaria, agdes especificas para criangas e adolescentes em situagdo de abuso
e exploracao sexual, dentre outros).

Em relagdo aos citados foruns de discussoes, todos os entrevistados concordaram que
a intervencao direta e mais importante de seus Ministérios ou orgaos gestores (no caso do
Paraguay) da-se por meio da Reunido de Ministros e Autoridades de Desenvolvimento Social
(RMADS). Ela depende, por sua vez, do Férum de Consulta e Concertacao Politica, e remete
propostas diretamente ao Conselho do Mercado Comum (CMC). Eles refor¢aram que esta
instancia de reunido foi criada em 2000. Contudo, teve uma maior continuidade programatica
a partir de 2004, formando, inclusive, uma agenda social que se estende até o momento.

Os entrevistados explicaram que, anterior a essas agdes, existiu um movimento de
conformagdo do Mercosul Social, compreendendo duas etapas: uma de conhecimento (saber
quem ¢ quem e conformar este ideario comum); € uma segunda etapa que diz respeito a uma
maior institucionalidade da politica social, ou da area social dentro do Mercosul. Esta ultima
etapa resultou na criacdo do Instituto Social do Mercosul (ISM). Esse movimento de
articulacdo vislumbrava ainda alcangar uma espécie de comissdo de ministros de assuntos
sociais do Mercosul que estariam no mesmo nivel ou, pelo menos, logo abaixo do Conselho
do Mercado Comum (CMC), podendo, assim, “transversalizar” toda a tematica social.

O termo “transversalizar” toda a tematica social, utilizado pela entrevistada da
Argentina, significa que ndo se pode focalizar a assisténcia social em uma determinada area,
mas que deve ser considerada a inser¢do do cidadio em uma realidade complexa. Portanto, ¢
importante abordar todos os ambitos do problema para dar uma solugdo que seja sustentavel
para o individuo e para sua familia:

Bueno, mejor que yo entenderas que no podemos focalizar la asistencia en
una determinada area, sino que, como el sujeto esta inserto en una realidad
compleja, se deben abordar todos los &mbitos para dar una solucion que sea
sustentable para el individuo y para su familia (Gestora, Argentina, 2008).
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A categoria “transversalidade” merece destaque ainda porque ela comporta também a
ideia da assisténcia social como uma a¢do mais ampla, como se a politica da PAS em si ndo
fosse suficiente para atingir os propositos esperados para o individuo e sua familia. Dai a
necessidade de se articular essa politica com outras politicas.

Todavia, destaca-se que a entrevistada nao tem a intengdo de colocar a assisténcia em
um patamar inferior, ou de mero assistencialismo, pelo contrario, o que ela pretende ¢ dar
énfase a necessidade do fortalecimento da “intersetorialidade das politicas”, pensando que
somente a PAS nao ¢ responsavel por dar respostas as expressdes da questao social. Por isso,
ela afirma:

Nuestra idea es crear un area de mix de asuntos sociales donde se
encuentren: salud, trabajo, educacion, desarrollo social, la reunion
especializada de cooperativas, la reunion especializada de la mujer, a fin de
que se proyecten programas conjuntos y puedan abordarse desde ahi, desde
la complejidad que requiere el abordaje de la cuestion social (Gestora,
Argentina, 2008).

Ademais, a referida gestora justifica que a transversalidade possibilitaria, em alguma
medida, trazer algum nivel de coordenacgdo as diferentes areas que t€m sido tratadas (trabalho,

educagdo, saude dentre outras) e que apresentam uma articulagdo insuficiente entre si:

(Por qué? Porque una de las debilidades es que en el Mercosur Social en
general esta completamente fragmentado. No hay una coordinacion entre lo
que es trabajo, educacion, salud; es mas, hay muchas cuestiones que se estan
abordando en distintas instancias sin coordinacion alguna (Gestora,
Argentina, 2008).

E importante ressaltar também que os temas centrais discutidos nas ultimas reunides
dos foruns do Mercosul (e elencados pelos entrevistados) foram: a seguranca alimentar e
nutricional na regido, a economia social e solidaria, a necessidade de proteger e de promover a
familia (especialmente as criangas, os jovens e os idosos). Além disso, ressaltou-se também a
especificidade do tema da harmonizacao de legislacdes e da criacdo de uma instancia de
Justica comum (como sera analisado em paragrafos a frente) para lidar com os temas da PAS
entre os paises e a criagdo de politicas ativas na area de trabalho, como exemplificado a
seguir:

Exactamente. De las reuniones que participé yo, especialmente en la del 13
de junio que fue la de los Ministros, se trataron tres temas centrales se
abordaron en ese momento, que fueron el tema de la nutricion, el tema de la
economia social y naturalmente en trato de nifios y nifas en las regiones de
frontera. Esos fueron los temas mas fuertes. Y ahi viene, en respuesta a lo
que sutilmente decia Mauro, en el caso de la Justicia, los tiempos de la
justicia, independientemente de los tiempos de gobierno, reconociendo que
cualquiera de esos cuatro paises miembros plenos tiene sus dificultades en el
area judicial. No obstante, hay politicas activas de trabajo y accion social y
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con trabajadores sociales de contencidon, acompafiamiento y de prevencion
(Gestor, Argentina, 2008).

O entrevistado argentino ressaltou igualmente a necessidade de incentivo a criagdo de
programas ou de acdes comuns nas questdes relacionadas ao Mercosul Social para enfatizar a
questdo da prevengdo, no que se refere ao rapto de pessoas, comércio ilegal, contrabandos,
dentre outras questdes. A migracdo, em sua opinido, ndo se da apenas pelas questdes
relacionadas a situagdo de pobreza e a condigdo de desigualdade social. Seria isso mais as
demais questdes descritas todas interrelacionadas:

El programa mas denso es el de prevencion, porque las cuestiones
relacionadas con rapto no son tan faciles de controlar, especialmente en la
region de la triple frontera. Paraguay decia que tenia problemas, nosotros
también los tenemos... También se parte de un reconocimiento donde
ademas del comercio ilegal, ademas del trafico, ademas del contrabando,
naturalmente se da este otro tipo de comercio. Esta todo muy
interrelacionado (Gestor, Argentina, 2008).

Sobre a migragdo, o gestor enfatizou que, em alguns casos, a questao da migragado leva
aos casos de exploracao sexual, dentre outros:

Vamos al segundo caso: muchas veces esta diferencia de ingresos que hay
entre ciertos sectores econdomicos que contrabandean y el ingreso de gente de
menos recursos, hace que terminen entregando lo Ginico que tienen, su propio
cuerpo (Gestor, Argentina, 2008).

Tal situagdo levou alids a criagdo de um forum de cooperacdo nas trés cidades da
fronteira: Ciudad del Este, Foz do Iguazu e Puerto Iguazu, em que os gestores e técnicos do
Mercosul Social se retinem periodicamente e especificamente para tratar do tema da
exploracdo sexual de criangas e adolescentes no Mercosul. Criou-se inclusive uma campanha
publicitaria contra esse problema, sendo divulgado o contato para possiveis denuncias dos
casos de exploracao sexual de criangas e adolescentes nas regides de fronteira.

Ademais, segundo avaliagdo da gestora argentina sobre o tema, os paises, além de
pioneiros no tratamento do tema, t€ém conseguido multiplicar esforcos e recursos, abordando
de forma conjunta esta questao que ¢ complexa:

Todo lo que es la tematica del TRATA, nosotros desde el Mercosur Social
abordamos la trata de personas, de nifias y de adolescentes. Hoy por hoy no
hay una instancia a nivel Mercosur que pueda hacer una coordinacion
expectiva, lo cual implica una multiplicacion de esfuerzos y obviamente de
recursos utilizados. Hoy, especificamente en esto del TRATA, de nifios y
adolescentes, Argentina con Brasil y Paraguay, creo que estamos siendo
pioneros en el abordaje de esta cuestion tan problematica en forma conjunta
(Gestora, Argentina, 2008).
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Nas regidoes de fronteira do Paraguay, existem projetos em fase experimental que
tratam tanto da area da nutrigdo como de economia social. Esta ultima visa fortalecer as
familias para o desenvolvimento de uma economia local ou doméstica de auto consumo e
sustentavel economicamente:

Alli entra el tema de la nutricion. Porque los tienen en condiciones de
explotacion, ellos mismos cuando salen a trabajar, no estan en condiciones y
se empieza a mezclar todo. Ahi se trabajaron varias lineas de como trabajar
lo nutricional también, y en el caso de economia social, empezar a trabajar
con propuestas por parte de los cuatro paises con pequefias acciones de
emprendimientos productivos que haga de doble paraguas: por un lado el de
contencion social y familiar y por el otro, emprendimientos que partan de la
economia doméstica y el autoconsumo para pasar a una pequefia produccion
que les permita sostenerse un poco mejor econdémicamente (Gestor,
Argentina, 2008).

Ademais, sobre o tema da alimentagdo e nutricdo, o entrevistado explica que ela ¢
entendida como sendo disponivel para todos, embora a dificuldade esteja em contabilizar a
assisténcia prestada. Dai, nos casos de um cidadao estrangeiro estar morrendo de fome, ele
terd acesso a alimentacdo seja por iniciativa de ONG ou mesmo do Estado. Contudo, o
problema enfrentado estd em como o pais podera mensurar e controlar a distribuicao de
alimentos. Para ter acesso a uma prestacdo de servigos de forma mais integral e continua, esse
cidadao estrangeiro deverd estar vinculado a uma instituicdo que extrapole a funcgdo
propriamente da nutricdo, como, por exemplo, uma escola, um centro de saude etc. Por isso, o
entrevistado explica ainda que sobretudo nos casos em que o cidaddo estrangeiro niao tem
documentacao, ele ndo terd acesso a alimentacdo de forma continua, sera algo esporadico:

Y muy buena. La seguridad es para todos. Ahora, es muy probable que la
seguridad ilegal se juzgue con mas rigor en un caso que en el otro. El
hambre es lo mismo, si me estoy muriendo de hambre, sea a través de las
ONG o del estado, el alimento me va a llegar igual. El problema con el
alimento es que esta relacionado a ;jcomo hago yo estado para demostrar que
le di a alimento esa persona? No tengo con qué chequear, no tengo como
controlar, salvo quo sepa que esa persona vive en ese lugar, ahi si puedo
controlar, a través de la escuela, a través del centro de salud, pero me tienes
que demostrar que hay una tirita, un tramite, de que yo quiero estar viviendo
aca. Entonces sobre esta tirita, alimento, algo minimo te doy. Ahora si no
tengo documentos, no puedo tener entregas continuas. Algo esporadico se
puede dar (Gestor, Argentina, 2008).

Entretanto, na Argentina, tem-se um Plano Alimentar em nivel nacional, que, além de
oferecer restaurantes populares, em que a pessoa tem acesso ndo somente ao alimento, mas a
banhos e a vacinas, pode tirar sua documentagdo (especialmente criangas). Ha também um

sistema de cartdes de débito, em que a pessoa pode ir ao supermercado comprar determinados
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produtos (alcool, por exemplo ¢ impedido), e que prioriza em certa medida o estrangeiro
(contudo, este tem que ter seus documentos de identificagdo):

Puedo ir al comedor, hay comedores en los barrios pobres, me van a dar de
comer, me van a cuidar, me van bafiar, me van a vacunar. Y es probable que
un nifio obtenga su documento en cuatro o cinco meses y yo no consiga
obtener el mio, porque la prioridad de documentacion esta sobre los nifios. Y
otro tema mas, el Plan Alimentario que tenemos a nivel nacional, bien
federalizado, es el sistema de tarjeta, como las tarjetas de débito. Uno va a
un mercado, pasa por la caja y hay algunos alimentos que puede recoger y
otros no. Alcohol no, pafiales no sé, pero se pueden buscar de otra manera.
Esta tarjeta tiene relacion directa con la ciudadania que tenga uno, aunque
sea un extranjero que obtuvo documento. Un ilegal no tiene ese documento.
Si tengo frio me dan abrigos, me dan lefia, me dan un montén de cosas, pero
tengo que tener documentos. Y ahi hay un tema que esta relacionado con la
migracion [...] (Gestor, Argentina, 2008).

No ambito da economia solidaria, este, a época, ainda era um projeto em negociacao €
que estava sendo proposto pela Argentina, com vistas a avangar na construgdo de algo dentro
da PAS, mas sob a perspectiva de desenvolvimento social (vide palavras da prépria
entrevistada abaixo) de carater pluriestatal (Argentina, Brasil, Paraguay e Uruguay). Refere-se
a uma economia social nas regides de fronteira a qual estabelece parametros comuns e gestao
comum, a fim de fortalecer os microempreendedores a partir de conceitos participativos e de
tomada de decisdes solidarias. Este programa foi citado pela entrevistada com o intuito de
fortalecer o argumento de que a criagdo de uma politica de desenvolvimento social comum
nao seria tao dificil de ser implementada:

Bueno, tiene que ver justamente con lo que nos planteabas vos, con la
politica de asistencia social, o de desarrollo social, como me gusta a mi. Yo
creo que nuestra idea es presentar este proyecto de reformas estructurales del
Mercosur para el mes que viene, y este es el segundo proyecto pluri-estatal,
donde estamos Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay. Es un proyecto que
tiene que ver con la economia social en las regiones de frontera. Es un
proyecto con pardmetros comunes y una gestion comtn. Por eso digo que yo
no creo que la creacion de una politica de desarrollo social comun pueda ser
tan dificil en el tiempo. Creo que es una innovacion en cuanto a politicas
sociales dentro del Mercosur y para muchos paises, como Paraguay, por
ejemplo, que no ha estado trabajando en la perspectiva de la economia social
como Brasil y Argentina. Y Uruguay, que tiene alguna trayectoria pero no
comparable a la tienen Brasil y Argentina en este caso. Bueno ;y de que se
trata este proyecto? La idea es fortalecer a los micro emprendedores en la
economia social, y a las cooperativas dentro del paraguas de las cooperativas
tenemos productores familiares que trabajan dentro de estos conceptos
participativos, donde no se busca el lucro individual con una actividad
colectiva y solidaria, que tiene que ver con la toma de decisiones solidarias.
Esto seria el aspecto basico. Tenemos, con esta mecanica trabajando desde
agricultores familiares hasta grandes cooperativas, como Sancor que es una
gran cooperativa argentina. Intentar fortalecer los pequefios productores y
que vayan desarrollando redes y cooperativas e ir encaminandolos
productivamente con otros para formar redes de produccion en abonamientos
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productivos para que puedan comerciar. La idea es fortalecerlos y que en
algiin momento, cuando el codigo aduanero de Mercosur lo permitan, poder
comerciar interestatalmente. Y mas adelante poder dar el salto cualitativo,
creando marcas colectivas, bueno, hay mucho para hacer (Gestora,
Argentina, 2008).

Por fim, sinaliza-se que alguns entrevistados anunciaram as expectativas sobre agdes
que estao sendo planejadas conjuntamente pelos paises para fortalecer o Mercosul Social.
Fala-se de um mix de assuntos sociais em que se encontram temas de saude, trabalho,
educagdo, desenvolvimento social, reunides especializadas de cooperativas, reunides
especializadas na temdtica de mulheres. O objetivo ¢ elaborar programas conjuntos e
intersetoriais, recomendacao destacada pela gestora da argentina (2008), que afirma que o
enfrentamento da questdo social requer uma abordagem mais complexa.

E, os entrevistados (especialmente os da Argentina) explicitaram o interesse em que se
avance na institucionalizacdo de uma Comissao de Coordenac¢ao de Ministros de Assuntos
Sociais. Esta seria uma instancia nitidamente politica, composta por ministros do mais alto
nivel das areas especificas de responsabilidade social. Tal interesse justifica-se por que a
partir do avango nessa institucionalizagdo se poderia contar com uma estrutura administrativa
mais ampla composta por técnicos, assessores e outros, articulados ao Instituto Social do
Mercosul. O que proporcionaria as atividades e as acdes ora desenvolvidas uma maior
continuidade:

Vamos caminando en comprobar esta Comision de Coordinacion de
Ministros de Asuntos Sociales, como instancia netamente politica,
compuesta por ministros del mas alto nivel responsables de las aéreas
sociales. Y como brazo técnico, el Instituto Social Mercosur. ;Por qué?
Porque esto nos daria la continuidad, tendriamos una permanencia en el
Mercosur que nos permitiria, en el dia a dia, que ellos pasan generando las
instancias técnicas, los encuentros técnicos, los proyectos técnicos
necesarios para abordar lo que decidan los ministros de las aéreas sociales
(Gestora, Argentina, 2008).

Enfim, os dados aqui analisados ilustram boa parte das agdes descritas nos relatorios
técnicos sobre o Mercosul Social. Este fato demonstra-nos que, embora ainda sejam poucas e
incipientes as iniciativas concretas para viabilizar acdes comuns na area da PAS, os
entrevistados sinalizam que esse movimento existe, € que tem sido continuo € com um
comprometimento crescente.

Em relacdao aos questionamentos sobre a possibilidade de criagdo de uma PAS comum
nos paises do Mercosul, as respostas indicaram sobretudo na Argentina e no Brasil que ha

interesse na referida criacdo e de que € viavel em termos de uma andlise prospectiva:
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Es posible, pero para que sea efectivo nos falta bastante (Gestor, Argentina,
2008).

Comum? E claro que existe, nio é? Uma possibilidade. Tem que ser
explorada e construida (Gestor, Brasil, 2008).

Durante a entrevista, a gestora argentina arriscou expressar o que ela entenderia como
sendo um consenso entre os paises acerca do assunto, explicando que o Mercosul ¢ um 6rgao
intergovernamental. As especificidades de cada pais demandariam a criacdo de uma
coordenagdo de politicas € ndo somente no ambito da PAS comum, mas de uma politica de
desenvolvimento social conjunto:

No seria tanto de la Argentina, pues me animo a hablar de los paises en
general, existe la necesidad de crear una politica de desarrollo social, mas
que de asistencia social comun. ;Cual es la deficiencia del Mercosur que
resiste en ambitos supra-nacionales? Basicamente el Mercosur es un ambito
intergubernamental, a partir de eso y teniendo en cuenta las especificidades
que se encuentran en cada territorio, lo ideal seria una coordinacién de la
politica de desarrollo social conjunta. Ahora, los criterios de como hacer eso,
queda a criterio de cada pais. No es imposible tener una politica de
desarrollo social para la region. Esto no es imposible en cuanto a criterios
comunes, pero no en cuanto a la operatoria, que debe necesariamente quedar
a cargo de cada pais, de acuerdo al nivel de Mercosur que hoy tenemos
(Gestora, Argentina, 2008).

Ainda sobre a questdo acima, um gestor do Uruguay esclareceu sobre as bases em que
se pauta o interesse de seu pais, ao defender a perspectiva de construgdo de uma PAS comum.
Ele associa esta perspectiva a premissa basica de fortalecimento dos paises pequenos (se
referia a seu proprio pais) e as imposi¢cdes de um mundo altamente mundializado, em que o
fortalecimento daqueles deve estar estrategicamente relacionado com a perspectiva de
privilégios concedidos nas relagdes de paises intrablocos, dentre outros:

Esta claro que la premisa basica de los paises de la region y sobre todo los
paises pequefios, es que en un mundo altamente globalizado, en un mundo
que se desarrolla y se relaciona en base a un bloque, paises pequefios, con
dimensiones demograficas tan pequefias, no tienen un futuro aislado, y el
destino histoérico del Uruguay es la region, Mercosur, América del Sur y
América Latina como contexto de privilegios. Y en ese sentido, para
nosotros, el Mercosur pasa a ser mas que una apuesta casual o una cuestion
de baja intensidad, es una apuesta estratégica que ansia hacia la
supervivencia de un pais, de las caracteristicas que mencionabamos, en el
contexto mundial. Y en ese sentido, también el debate y el acceso desde un
gobierno de izquierda, progresista, con mucho énfasis en lo social, que
también se ha encontrado muy cémodo trabajando en estas coincidencias
con los demas ministerios de desarrollo social, y es una de las facciones que
trabaja con mucho entusiasmo y con mucha vision estratégica. Si, para el
Uruguay es un momento histérico. Y para este gobierno la pluralidad del
modelo de interaccion también lo es. No porque los otros programas no
tengan importancia, pero lamentablemente lo econdmico repercute
negativamente en todo el proceso de integracion. Pero ademas, debemos
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decir que el Mercosur es mas que rutas, es mas que puentes, es mas que...
son las poblaciones, las comunidades, la gente y los gobiernos en ese
sentido. Esta es la linea rectora y estratégica del gobierno (Gestor, Uruguay,
2008).

Um entrevistado do Paraguay, por sua vez, se mostrou, porém, bastante inseguro
acerca da defesa da possibilidade de criagdo de uma PAS comum no Mercosul, colocando-a
em um patamar muito dificil de se concretizar. Atribuiu a existéncia de uma grande assimetria
econdmica e a auséncia de um fundo solidario comum no Mercosul como principais

obstaculos pela inexisténcia dessa politica:

No sé. Lo que pasa es que tenemos gran asimetria econémica. Hay una
diferencia muy grande. Hay que disminuir la asimetria econdémica ;De
doénde sacar recursos? A no ser que haya un fondo solidario que sustente la
asistencia social comun en el Mercosur. Entonces, si. Asi podriamos crear
una ley comun. Existe el Fondo de Convergencia Social del Mercosur pero
no es para esas cosas, ademas es muy limitado. No sé si es posible y no veo
la posibilidad de eso. La orientacion por ahora es puramente econdémica y no
contempla lo social. Yo lo veo muy dificil (Gestora, Paraguay, 2008).

A referida gestora resumiu ainda a situacdo da Politica de Assisténcia Social no
Paraguay, a qual poderia ser um obstaculo para a criagdo de uma PAS comum. Uma vez que
essa politica ainda se encontra muito desconectada das demais politicas sociais, fragmentadas
e com uma baixa cobertura, o que dificulta o didlogo deste pais com seus parceiros, no que se
refere a concepgao politica da PAS:

Todos estos organismos de asistencia estdn descoordinados y muy
fraccionadas, todo fragilizado, y ni siquiera los programas estan coordinados
entre si, el Tekopord no se encuentra con el plan de vivienda y son los
mismos pobres. Hay un programa de vivienda, otro programa alimentar, otro
para que los niflos vayan a la escuela pero estan todos descoordinados.
Aparte esto esta la cuestion de la seguridad social.

[...] Hay una orientacion oficial que esta traducida en un documento que se
llama ‘Estrategia de Lucha contra la Pobreza’. Este es el documento oficial
para lo social, esta lleno de medidas muy compensatorias que se llaman de
combate a la pobreza, dentro del marco que esto representa, por las
propuestas de los organismos de cooperacion internacional como el BID, el
Banco Mundial etc. En este momento los programas sociales y los
programas que trabajan con la pobreza se rigen con este documento. Si
nosotros tuviéramos que hablar cual podria ser el modelo de proteccion
social que hay en Paraguay, por un lado podriamos hablar de las medidas de
asistencia que salen de este documento y alli estd todo lo que les he
mencionado, Tekopord [...] Pero ese es un plan solo para los veteranos que
lucharon en la Guerra del Chaco. Todos tienen un salario por haber peleado
en el Chaco. Muchos son jubilados en alguna profesion entonces también
tienen su pension. No hay ninguna medida para la tercera edad, para
‘idosos’. Los programas en general son para pobres y hay una promesa
electoral del presidente, es un programa que esta focalizado en las

180



poblaciones que llaman ‘de extremo pobre’. Pero ese no. Por una parte hay
medidas de asistencia desde ese tipo de programas, hay medidas de
asistencia desde el DIBEN que es Direccion Nacional de Beneficencia.
Después esta el DIPLAN que es la Direccion del Plan Nacional de Asuntos
Sociales. Y después esta el Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social,
por lo tanto un brazo, del Ministerio de Salud Publica que se ocupa de lo
Social. Todas estas son las medidas de proteccion social [...] (Gestora,
Paraguay, 2008).

Um dos gestores argentinos, por sua vez, ressaltou a percep¢ao de que, em termos de
construgdo conjunta, ou de ideario politico comum para o Mercosul Social, j4 hd alguns
avangos em termos de construgdo ideoldgico-politica. Como exemplo, citou a tomada de
iniciativa da Argentina (em umas das Presidéncias Pro-tempore 2004) em conjunto com os
demais paises do bloco (a partir das etapas construidas na prépria RMADS e que resultou em
um documento consensual dos paises denominado “Declaracion de Principios Del Mercosur
Social”), de reconhecer o que cada um dos paises busca para o Mercosul ou para as agdes
politicas no ambito social. Uma outra possibilidade ¢ a de discutirem também diretrizes ou

perspectivas de como se trabalhar essas questdes em agdes conjuntas:

Yo creo que la Reunion de Ministros con el Mercosur Social, como nos
llamamos, ha pasado por varias etapas. Una es la etapa de conformacion del
ideario politico comiin donde basicamente - tenemos una cartilla que hemos
publicado justamente en esta Presidencia Pro-tempore — donde se destacan
los lineamientos basicos comunes al Mercosur Social, pero basicamente la
etapa de construccion del Mercosur Social es una etapa de reconocimiento
de los factores, de saber qué es lo que cada uno busca dentro del Mercosur y
si hay cuestiones comunes ver como podemos trabajarlas en forma conjunta
(Gestora, Argentina, 2008).

Nesta declaragdo, dentre os principios elencados, destaca-se aqui o conteudo que tais
principios abarca que sdo: reafirmag¢do do nlcleo familiar como eixo de intervencao;
indissociabilidade das politicas econdmicas e das politicas sociais; referéncia ao conceito de
protecdo e promocao social como eixo das politicas; meng¢do a importancia da garantia a
seguranca alimentar e nutricional enquanto direito; defesa e respeito pelas particularidades
territoriais; e didlogo com a sociedade civil como um eixo fundamental para o trabalho do
Mercosul Social. Veja, na citagdo a seguir, a integra dos referidos principios da supracitada

Declaragdo de Principios:

1.A reafirmacdo do nucleo familiar como eixo de intervengdo privilegiado das
politicas sociais na regido; 2. Parte-se da indissociabilidade das politicas
econdmicas e das politicas sociais, assumindo que o crescimento econémico nao
deve ser um fim em si mesmo, sendo uma ferramenta basica a servico da
igualdade de oportunidades e da justi¢a social, garantindo um desenvolvimento
integral sustentavel de distribuigdo equitativa; 3. Referir-se ao conceito de
protecdo e promogao social como eixo das politicas que serdo levadas adiante,
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entendendo por tal o conjunto das politicas publicas em ampla articulagdo com a
sociedade civil que desenvolve respostas, em principio, nos niveis de maior
vulnerabilidade e risco, mas onde o objetivo essencial ¢ a promogdo de
oportunidades que permitam a inclusdo da familia e da comunidade em um
modelo de desenvolvimento sustentavel, a partir de uma visdo de direitos,
obrigacdes e equidade, buscando a coesdo do tecido social com expressdo
territorial. Sendo assim, esse conceito busca fazer do Mercosul um espago
inclusivo que fortalega os direitos dos cidadaos, os direitos politicos, econdmicos
sociais e culturais e a equidade territorial; 4.Destacar a importancia da Seguranga
Alimentar e Nutricional concebida como a realizagdo do direito de todos ao
acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente,
sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base
praticas alimentares que promovam a satde, respeitem a diversidade cultural e
que sejam social, econdmica e ambientalmente sustentaveis; 5. O respeito pelas
particularidades territoriais, no momento de elaborar e implementar agdes
conjuntas. O intercambio de visdes, experiéncias e o didlogo nos permitiram
atingir amplos consensos em torno das estratégias de intervencdo e abordagem
das politicas sociais. Nesse ambito, estdo incluidos a busca pela equidade
territorial, ¢ o combate as assimetrias, o respeito a diversidade e a idiossincrasia
e a identidade de cada regido, como também a articulagdo entre diferentes
instituigdes e atores sociais envolvidos, possibilitando o desenvolvimento
individual, comunitario e regional; 6.Considerar o didlogo com a Sociedade Civil
como um eixo fundamental para o trabalho do Mercosul Social, buscando, de
maneira constante, a geragdo de espacos de participagdo e diadlogo
(MERCOSUL, 2008: 6-7).

A analise da referida declaragdo de principios pressupde assim que ela ¢ mais
um Plano de Agdo para responder as demandas do Mercosul Social sobre sua atual situacao
social. Contudo, quanto as colocagdes da gestora da Argentina sobre a constru¢do de um
ideario politico comum, esta também aparece em alguns momentos no referido documento de
forma explicita como a menc¢do sobre “a necessidade de construg¢do de uma sociedade
igualitaria e justa” (MERCOSUL, 2004: 5). Ou como a citagdo a seguir, relativa a

necessidade de implementar projetos conjuntos:

Com o Mercosul Social pensamos em cidadaos, promovemos agdes em torno
da protecdo e da promogao social a partir de uma perspectiva de direitos que
tem como objetivo garantir a igualdade de oportunidades de acesso a um real
desenvolvimento humano integral. [...] Assim, na conjuntura atual, as
problematicas sociais ocupam um lugar prioritario nas agendas dos governos
da regido, sendo o Bloco reconhecido como uma das matrizes fundamentais
da integragdo latino-americana. Por isso, com o Mercosul Social buscamos
fortalecer o espaco do social no processo de integracdo. Tal tarefa implica
importantes desafios, tanto em nivel de estrutura institucional do Mercosul
quanto diante do objetivo de elaborar e implementar projetos conjuntos
(MERCOSUL, 2004: 7 grifos nossos).

A partir da referida citagdo, embora nao haja a declaragdo explicita de construgdo de
uma PAS comum, ja se avanca na indicagdo de supera¢dao de desafios tanto na estrutura

institucional do Mercosul quanto na indicagdo de elaborar e implementar projetos conjuntos.
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Nesses termos, o referido documento, ao ter sido aprovado em forum de concertacio comum,
passa a expressar o que a referida gestora da Argentina anuncia como construcao ideoldgica
politica de agdes no ambito social e com vistas a anunciar diretrizes para as agdes conjuntas.
E, por tultimo, a referida declaracdo avanga, ao trazer uma concep¢do de cidadania
conformando uma consciéncia regional (consciéncia de pertencimento num espago maior
aquele que a integracao demanda).

Por todos esses motivos, quando a gestora argentina relacionou o referido ideario
politico comum que deveria estar por principio relacionado a politica social e/ou a politica
econdmica, ela defende que ambas devem se desenvolver paralelamente e ndo subordinando-
se a primeira a segunda:

Hemos empezado por conformar un ideario politico comin que tiene que ver
es el caminar .... en principio el mas importante no atar la politica social a la
politica econémica sino que las dos instancias puedan correr paralelamente,
y no, una es funcional a la otra siempre ;no? En Argentina decimos que la
mejor politica social es la mejor politica econdmica. Ese seria nuestro
ideario, también comun al Mercosur ;no? (Gestora, Argentina, 2008).

Além disso, essa mesma entrevistada citou as experiéncias que ja vém se
desenvolvendo nas regides de fronteira, citando como exemplo as primeiras experiéncias que
contam com parametros comuns ¢ que vém sendo realizadas com a perspectiva de acdes
transnacionais, mas que, infelizmente, enfrentam diversos obstaculos. Dentre eles, pode-se
sinalizar as diferentes formas de organizagdo politica e outros fatores inerentes a dinamica
interna de cada pais:

Hay dos planes, uno puede crear una politica de desarrollo con parametros
comunes para la region. Ahi creo que deben entrar en juego, por eso es muy
importante esta retro-alimentacion con los gobiernos locales, porque
basicamente donde vemos que existen mayores potenciales para aplicar esta
politica de desarrollo social con parametros comunes es en las zonas de
frontera. Ahi, no nos gusta dar experiencias piloto, pero si de primeras
experiencias que podrian desarrollarse en esta forma. Por eso es interesante
buscar como el gobierno nacional puede articular con los gobiernos locales e
incluso con la sociedad civil, con las mismas organizaciones que estan
dentro de cada territorio para poder responder al Mercosur con alguna
experiencia de inter sectorialidad binacional o tri-nacional, como estamos
haciendo en las fronteras. Es muy interesante y lamentablemente no es facil,
porque tenemos que luchar con varios factores. El interno, porque cada
estado tiene una dinamica interna que es inherente a cada pais. De hecho
Brasil y Argentina, son dos paises que tienen gobiernos federales, por lo
tanto deben articular mucho, o sea que hay todo un mecanismo de
concertacion y consulta. No es caso de Uruguay y Paraguay que tienen otras
formas gubernativas. Esto es interesante, que hay factores estructurales
internos que condicionan y con eso tenemos que trabajar (Gestora,
Argentina, 2008).
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Quanto aos argumentos favoraveis, todos os gestores dos diversos paises apresentaram
0s motivos que os levaram a crer nas possibilidades de criacio de um PAS comum e
apontaram também os principais obstaculos que ainda impedem a operacionalizacdo desse
objetivo.

A Argentina, por exemplo, explica que um dos pontos favoravel a criacdo de uma PAS
comum ¢ o fato de que ja existe a vontade de se promover agdes conjuntas entre os paises do
Mercosul, compartilhando éxitos e fracassos:

Hay un punto positivo en el que estan todos muy serios. Uno se da cuenta
cuando va ‘a tocar la guitarra’ o a trabajar en serio. Hay voluntad de hacer
cosas juntos, hay un esfuerzo para alcanzar el objetivo, y lo mas importante,
es que todos compartimos nuestros €éxitos y nuestros fracasos. Que no
siempre se da. Cuando se dan esas cosas hay ganas de poder hacer (Gestor,
Argentina, 2008).

O idioma foi citado nos argumentos tanto da Argentina quanto do Uruguay nao como
um fator limitante na constru¢do de uma PAS comum no Mercosul, mas como um importante
elemento que, ao ser viabilizado nos conteudos curriculares nas escolas dos seus respectivos
paises, pode ser uma ferramenta para aumentar a integragdo de seus cidaddos e
consequentemente facilitar o acesso dos mesmos as politicas supranacionais:

Si, comercialmente estamos integrados y culturalmente también, o sea no
hay conflicto. Y no hablo solamente de los estados y provincias que estan en
las zonas de frontera. Culturalmente y comercialmente también, no hay
dudas. Hasta en la musica. El idioma se dice que es conflictivo, no es
conflictivo, el portugués se entiende y el espafiol también, si hablamos
despacio. El guarani es mas dificil...es muy dificil, pero Paraguay habla
también espaiiol (Gestor, Argentina, 2008).

Entonces el idioma es otro elemento fuerte que hay que establecer. Los
contenidos curriculares en la educacion deberian estar mas integrados. En lo
judicial, no sé. Y en las decisiones de gobierno, faltan cinco afios para llegar
a la madurez (Gestor, Uruguay, 2008).

Contudo, nao ha problemas substanciais no atendimento de estrangeiros por causa do
idioma. Apesar dos entrevistados relatarem que em determinados momentos haja alguns
problemas ao se tentar compreender o portugués, por um falante espanhol e vice-versa,
destacam que, nos estados e provincias, ou regides de fronteira, ¢ possivel atender o
estrangeiro. E mesmo nos foruns de discussdo do Mercosul Social, afirmam ser possivel
compreender bem as propostas em questdo dos representantes dos paises presentes,
independentemente do idioma.

Os gestores citaram como um dos obstaculos enfrentados para a criacdo de uma PAS

comum a auséncia de uma harmonizagdo das legislagdes sociais dos paises do Mercosul.
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Sobre isso ¢ importante ressaltar primeiramente que, para operacionalizar o processo de
harmonizagdo das legislagdes internas, no sentido de estabelecer a livre circulacdo de bens,
servicos e fatores produtivos, foram idealizados institutos juridicos proprios do Mercosul

Estes institutos podem ser observados nas suas fontes normativas, que, segundo o
artigo 41 do Protocolo de Ouro Preto, sdo: i) o proprio Tratado de Assuncdo, com seus
protocolos e instrumentos adicionais ou complementares; i1) os acordos celebrados no ambito
do Tratado de Assungao e seus protocolos; iii) as decisdes do CMC, as Resolu¢des do GMC e
as Diretivas da Comissao de Comércio do Mercosul — CCM —, adotadas desde que o Tratado
de Assun¢do entrou em vigor. As normas emanadas dos orgdos citados, os quais possuem
capacidade deciséria e natureza intergovernamental, deverdo ser incorporadas aos
ordenamentos juridicos nacionais, mediante os procedimentos previstos pela legislagdo de
cada pais."”’

Essa harmonizacao das legislacdes € necessaria porque constitui uma das dificuldades
encontradas, por exemplo, nas relacdes entre os paises, no que se refere as politicas em
comum da idade de ingresso de adolescente no trabalho.

Sobre esta questdo, a gestora argentina ressaltou que nao ha leis comuns nem mesmo
parametros comuns, sendo que a idade varia de pais para pais entre 15, 16 ou 17 anos:

No hay leyes comunes y tampoco los pardmetros son comunes. De hecho,
hoy hay toda una discusion en el Mercosur sobre la edad en que un nifio esta
trabajando, que oscila entre los 15, 16 o 17 afios, como en el caso de Brasil,
nosotros tenemos 15, otros tienen 16. Eso para mostrar que no tenemos
parametros comunes. Lo que no quiere decir que no se puedan alcanzar [...]
(Gestora, Argentina, 2008).

E no que diz respeito a questdo da exploracdo sexual, o0 maior impedimento para se
resolver as questdes sobre esse assunto refere-se a problematica das leis entre os paises, tendo
em vista a inexisténcia de uma harmonizagao minima:

Si se puede cumplir o no, la tnica diferencia sea a nivel fiscal y o judicial no
es tan facil superar porque tenemos leyes diferentes. Dicho esto, las politicas
de acciones conjuntas si se estan dando y fuertes (Gestor, Argentina, 2008).

'35 Cabe salientar a hierarquizagdo das legislagdes. Segundo Peduzzi (2005) as primeiras mencionadas — itens i e
il — ostentam natureza originaria, sendo reguladas pelas normas de Direito Internacional Publico, cujo marco
principal ¢ a Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados. As mencionadas no item iii sdo fontes derivadas,
ou seja, provenientes da estrutura juridica do Mercosul, de validade e eficacia reguladas pelas normas instituidas
nas fontes constitutivas do bloco regional, sendo expressao, portanto, de Direito Comunitario. A Declaragdo foi
assinada em reunido ordinaria do Conselho do Mercado Comum, em dezembro de 1998, composta pelos
presidentes dos paises membros do bloco. Contudo, ao contrario do que possa parecer a primeira vista, a
Declaracdo ndo se confunde com manifestagio do CMC, n3o havendo porque falar que se trata de decisdo.
Constitui-se de um tratado internacional ou, no minimo, instrumento internacional, celebrado como expressao
dos povos ali legitimamente representados. Dessa forma, ndo se constitui regra derivada, regida pelos
instrumentos juridicos do Mercosul, ou seja, por regras de Direito Comunitario, mas, sim, pelas normas gerais de
Direito Internacional Publico.
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Por isso, na zona de fronteira, embora os paises tenham decidido trabalhar em
conjunto, no que se refere a problematica da exploracao sexual de criangas e adolescentes, e
mesmo nos casos de contrabando, ha muito problemas de dificil solu¢do. O mesmo
entrevistado citou a situacdo da regido de Assunc¢ao-Florinda para exemplificar os problemas
enfrentados, em que, quando se tenta combater de um lado da regido um problema qualquer,
os imigrantes em situacdo de infragdo contam com informantes e passam imediatamente para
o outro lado da fronteira para fugir de uma determinada acao:

En la zona de frontera ya se ha decidido trabajar juntos donde ya se sabe que
hay problema de trata de nifios, de contrabando etc. Hablo, por ejemplo, de
Asuncion-Florinda. Es muy dificil porque cuando se hace un operativo en
Florinda, ya estan en otro lado y asi sucesivamente. Ellos tienen dinero y
pagan para obtener informaciones. Siempre van delante de nosotros pues los
informantes los alertan. ;Si se puede combatir contra esto? No lo sé. Pero es
verdad que se estd haciendo un esfuerzo fuerte en ese sentido (Gestor,
Argentina, 2008).

Os gestores entrevistados apontam a auséncia de uma decisao politica do CMC para
que assuntos como este sejam abordados de forma conjunta, especialmente nas regides de
fronteira, que sdo areas com alta mobilidade de seus moradores (criangas que moram de uma

lado e que vao a escola do outro lado da fronteira por exemplo):

[...] lo que pasa es que en el Mercosur, en su estructura institucional esta
faltando la decision politica del CMC de que estos problemas sean
abordados en forma conjunta. Una vez que tengamos institucionalizada esta
instancia, creo que los debates van a ser propicios y se van a dar ahi, porque
existen realidades que son comunes, probleméaticas que son comunes, de un
lado y del otro y de la frontera, y necesitamos si o si abordarlos en forma
conjunta porque por la movilidad, la migracion, el traspaso son mucho mas
frecuentes en esas regiones y donde se evidencia la integracion. En la triple
frontera, donde tenemos familias que viven de uno que traspasa para
trabajar, en Misiones por ejemplo, con la frontera con Brasil. Basicamente
tenemos familias donde los nifios van a la escuela del otro lado, o se va a
trabajar etc. Y donde se habla el portufiol, que es un ejemplo de la
integracion, jno? (Gestora, Argentina, 2008).

As disparidades entre os paises, no que se refere ao tamanho de suas populagdes, foi
apontado como principal problema para se operacionalizar a criagdo de uma PAS comum

entre os paises do Mercosul, tanto por gestores brasileiros quanto da Argentina:

Ahora, para llegar a poner en practica ese objetivo falta mucho. Las politicas
y las practicas laborales no difieren mucho entre si y también tenemos que
hacer un reconocimiento, que es que en el caso de ustedes, vienen
marchando mas adelantados, ustedes tienen 200 millones de habitantes.
Todos nuestros paises suman la poblacion de San Pablo [...] (Gestor,
Argentina, 2008).
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Mas, como ja foi falado aqui, a gente tem uma diversidade muito grande de
situagdes. Um pais como o Uruguay ou Paraguay que tem populacdo do
tamanho de um bairro de S3o Paulo e um or¢camento publico que
corresponde de uma cidade de porte médio. Claro, a populacdo é muito
menor, o or¢amento ¢ correspondente... E o Uruguay tem um sistema de
Seguridade Social dos mais avancados ¢ que sofreu degradacdo ao longo do
tempo, mas ainda hoje é alguma coisa que devemos considerar. Da mesma
forma ¢ a Argentina, no movimento sindical dos trabalhadores passou por
iniimeros avangos ao longo de sua historia. Agora nivelar, ao passo que o
Uruguay, quer dizer o Paraguay ¢é outra situagdo ¢ o Brasil é o mais desigual
de todos assumindo a maior carga de desigualdade, ¢ uma construgdo que ¢

possivel, se for ajustando na medida das possibilidade de cada qual...
(Gestor, Brasil, 2008).

Na opinido do gestor brasileiro acima citado, nota-se também a preocupagdo com a
dificuldade de harmonizagao das politicas de assisténcia social entre os paises.

A gestora do Paraguay também reconhece a questdo das assimetrias entre os paises
como principal obsticulo para a criagdo de uma PAS comum entre os paises do Mercosul. Ela
reforca que o Paraguay, embora tenha sido colocado em um mesmo patamar de similitudes
com o Uruguay (por ser pequeno) pelo seu Presidente Fernando Lugo, ainda precisa avangar
no que se refere a sua legislacao social:

Los procesos son diferentes, muy diferentes. Tenemos procesos econdémicos,
politicos, culturales, y sociales. El presidente electo, Fernando Lugo, dice
que tenemos mas similitudes con Uruguay, porque somos pequeflos,
pacificos, pero yo creo que mismo asi, hay mucha diferencia, porque ellos
tienen leyes que nosotros no tenemos (Gestora, Paraguay, 2008).

Nao se pode deixar de notar que as falas dos entrevistados vao ao encontro das
conclusdes extraidas dos debates no ambito do Mercosul Social (relativos a aplicacao do
FOCEM) sobre as assimetrias entre os paises membros do bloco regional, quais sejam: 1) a
maior evasao de imigrantes de paises menos desenvolvidos para paises com maior
desenvolvimento; e 2) a defesa de que os investimentos do FOCEM devem incidir
proporcionalmente nos paises que tém menos condig¢des de contribuir: Paraguay e Uruguay.

No entanto, sobre o primeiro aspecto, ao indagar ao gestor da Argentina sobre o
acesso ou nao a PAS de seu pais por um imigrante paraguaio — teoricamente, pais fornecedor
de imigrantes para a Argentina, por apresentar um grau de desenvolvimento socio-economico
menor —, ele afirmou a existéncia da demanda e destacou que o cidaddo paraguaio, a0 mesmo
tempo, tem e ndo tem acesso aos programas e as agoes da PAS Argentina, principalmente
devido a ja mencionada auséncia de documentacao de residéncia no pais.

Todavia, o gestor esclareceu também, no que se refere a migracdo em busca de

melhores condigdes para a Argentina, que essa ndo se restringe aos imigrantes Paraguaios,
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como se supunha. Fla engloba também bolivianos, peruanos, chilenos e pessoas vindas do
sudeste asidtico. Os paraguaios que vém para a Argentina o fazem mais por suas relagdes
familiares que os impulsionam a visitar seus parentes que vivem do outro lado da fronteira.
No caso dos cidaddos dos demais paises citados que migram para a Argentina, isso se da
sobretudo pelas sucessivas tentativas de superar os problemas vinculados as necessidades
basicas:

Ahora, esa pregunta no tiene una fuerte vinculacion con todo el proceso de
migracion. Sabemos que viene mucha poblacion, sobretodo de Bolivia, de
Peru, del sur de Chile y del sudeste asiatico también, muchisimo, hablo por
Argentina. El proceso migratorio que se da hoy con Paraguay esta mas
relacionado con el tema de las relaciones familiares. Si yo soy paraguayo y
vivo en Argentina, es ldgico que vengas a visitarme aca y que yo te visite en
Paraguay. Si estas mal econdémicamente yo te mando ayuda econémica, ese
tipo de relacion. Distinto de Bolivia y Peri donde migran comunidades
enteras corridas por el hambre (Gestor, Argentina, 2008).

[...] pero no hablo de Paraguay, hablo de Bolivia, de Peru. El inmigrante de
Pert es mas de quedarse, como el de Paraguay, pero el de Bolivia es mas
nomade. Hay un tiempo que estan acd, otro tiempo que estan alla. En
general, hay gente que tiene su casa en Bolivia, o en Argentina, pero como
son nomades, aprovechan y hacen trampa y obtienen los beneficios
ilegalmente, como pasa en todas partes [...] (Gestor, Argentina, 2008).

As falas dos gestores demonstram que a questdo da migracao obedece uma logica bem
mais complexa do que a indicada pela dimensdo econdmica. E curioso notar nas mesmas falas
que, embora o universo de imigrantes ndo seja majoritariamente proveniente do Paraguay, as
regioes e paises citados (Bolivia, Peru e sul do Chile, sudeste asidtico) apresentam, em
consonancia com as conclusdes do Mercosul Social, indices de desenvolvimento inferiores,
em relacdo aos paises para os quais seus imigrantes estdo se dirigindo (nos casos citados, a
Argentina).

De acordo com as falas dos entrevistados, as principais dificuldades para garantir ao
estrangeiro igualdade de oportunidades com os nacionais de cada pais dizem respeito as
caracteristicas das PAS implementadas em cada pais (seja pelo Brasil, Uruguay, Paraguay e
Argentina), uma vez que restringem o acesso do estrangeiro aos beneficios, ao exigir a
cidadania local comprovada por meio de documentos.

Por outro lado, ¢ interessante observar que os gestores de diferentes paises
compartilham o entendimento de que € possivel proporcionar o acesso dos estrangeiros aos
servicos de saude, educagdo e seguridade; mas, se a questdo ¢ a assisténcia social, parece
haver obstaculos maiores a garantia do acesso. Pelo menos ndo no contexto daquilo que se

entende por PAS. Além disso, quando se atende uma situagcdo de assisténcia, isso se faz por
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meio de ajuda, diferente da concepcdo de politica, que asseguraria a obrigatoriedade de
atendimento:

Le voy a decir la verdad, tiene y no tiene. Igualdad de oportunidades para
todo ciudadano [...].

[...] En algunos casos si y en otros casos no. Ahi esta el problema. Si no
tengo documentos, si no soy ciudadano, legalmente no soy sujeto de
derecho, pero el estado, y esto es a nivel... que viene del cédigo romano...
garantiza seguridad, garantiza educacion y garantiza salud. Nunca se habla
de garantizar trabajo. Se busca propiciar, pero no, salud, educacién y
seguridad, esto es lo que se puede garantizar, el resto se ayuda. Si yo soy un
ciudadano extranjero, turista o ilegal, que necesita atencion medica, voy al
hospital y me atienden gratuitamente, y me operan si es necesario, todo lo
que haga falta. Si yo me estoy muriendo de hambre, non... (Gestor,
Argentina, 2008).

No caso especifico da Argentina, uma possivel explicacdo para a dificuldade no
atendimento ao estrangeiro, nos casos de demandas relacionadas as necessidades imediatas
(como a fome e seguranca alimentar), pode estar relacionada a propria concepgao da PAS,
que nao preveé na politica, o desenvolvimento de agdes imediatas que prescindam de
acompanhamento posterior, ou seja, o foco da Assisténcia Social estd na promog¢do das
familias e ndo na resposta as questdes e necessidades imediatas que surgem, como sugere a
fala a seguir:

Creo que en principio si lo hay, hoy en el Mercosur estamos trabajando la
asistencia como promocion, no la asistencia netamente a resolver la
problematica especifica que tenga la familia, sino que esa asistencia, en
algin momento deje de estar, para que la propia familia pueda auto
sostenerse. Estamos asociando la asistencia directa, porque es necesaria,
pero con componentes de produccion, para que después, mediante un
proceso de acompafiamiento, pueda dejar de ser asistida directamente por el
Estado, y pase a ser asistida en otras cuestiones que tiene que ver mas con la
promocién. Con la formacion de capacidades, del saber que cada familia
tiene incorporado y solamente necesita la asistencia del Estado para poder
dar un salto cualitativo. Lo que nosotros no queremos es transformar una
asistencia en asistencialismo, dando un salto cualitativo. Por eso, trabajamos
mucho con la asistencia y la promocion, con la proteccion y la promocion,
por eso hablamos de desarrollo social (Gestora, Argentina, 2008).

Com relagdo a segunda premissa enunciada no inicio do topico, existe uma certa
protecao ao Paraguay por parte dos demais paises do Mercosul, ao se supor que este seria o
“primo” pobre dos paises do Mercosul, e que, por isso, ¢ necessario dar-lhe uma maior
atencao. Um dos gestores da Argentina descreveu um encontro que houve entre os paises para
tratar das formas de enfrentamento ou da criacdo de politicas comuns entre os paises e la
foram feitas duas consideragdes: a) que se tratasse de forma mais “branda” as questdes que se

relacionam com o Paraguay; b) e que os quatro paises, apesar de suas diferentes
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metodologias, ao implementarem a PAS, possam buscar alternativas para desenvolverem
acdes em conjunto, a exemplo do que ¢ descrito e feito no ambito do FOCEM:

Ahi hay dos o tres cositas, y eso se trabajé en un encuentro que tuvimos aca
en Once. En primer lugar, las politicas activas que se tengan en Brasil,
Uruguay, Paraguay o Argentina son diferentes en general. En este evento lo
que solicitd Paraguay, por ejemplo, es que le diéramos lo que nosotros
llamamos tecnologia blanda, o sea le diéramos las metodologias que ya se
estan trabajando para acoplarlas con las de ellos. Lo que se busco también es
que cada es que cada uno de los cuatro paises con sus metodologias vaya
buscando metodologias de acople para trabajarlas en conjunto. Eso se puede
hacer. De hecho el FOCEM que es un fondo que destina ... Retomo,
politicas activas conjuntas se pueden hacer; después, el Fondo del FOCEM,
por ejemplo, para el proyecto de economia social, dispone de 54 millones
para los cuatro paises, estamos hablando de tres afios, solo en economia
social (Gestor, Argentina, 2008).

Esta opg¢ao de tratar o Paraguay de forma mais “branda” significa um maior empenho
no trabalho que ocorre na regido de fronteira, de modo a se priorizar aquelas areas de fronteira
que estdo em situacdo de maior fragilidade, buscando assim um equilibrio de forga, pois entre
os gestores, acredita-se que pouco adianta, de um lado, ter-se um pais se desenvolvendo mais
rapidamente e com grande impulso em suas cadeias comerciais e produtivas; € do outro ndo se
investir no desenvolvimento do pais mais fragil, seu vizinho.

Ademais, a entrevista com um gestor governamental no proprio Paraguay confirmou
uma grande assimetria em matéria de prote¢do social na regido de fronteira deste pais e a
existéncia de um fluxo regular de imigrantes paraguaios que vao para a Argentina em busca
de melhores condi¢des de vida, uma vez que aquele pais conta com um sistema de assisténcia
social completo e universal. Também ha um fluxo migratoério menor para o Uruguay.

O referido gestor explicou essa migragdo em funcdo da existéncia de grandes
assimetrias entre os paises (confirmando os dados coletados nos outros paises), sendo que a
situacdo ¢ agravada pelo fato de o Paraguay nao contar com rede de protecao social.

O entrevistado paraguaio argumentou ainda que, nos paises que possuem uma
estrutura mais desenvolvida de prote¢do social, hd também uma pressdo significativa para
restringir o acesso dos estrangeiros a mesma:

Nosotros en 2005 tuvimos la presidencia pro-tempore del Mercosur y en esa
€poca presentamos una propuesta para subsanar las asimetrias en materia de
proteccidon social que tenia la region. Esos enormes esas asimetrias. Por
ejemplo aqui la gente se inscribe todos en la Argentina para que los hijos
vayan a estudiar alld. Y se van los nifios y estudian historia argentina ;y por
qué se van? Porque alla tienen un sistema de asistencia social muy completo
y universal. Entonces nuestros indigenas del Alto Chaco pasaban
directamente a Porto Montinho, en Brasil, para obtener asistencia médica,
medicamentos, hasta que las autoridades locales decidieron bloquear esa
posibilidad. Iba mucha gente... y lo mismo ocurre en la frontera con
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Uruguay, (Por qué? Porque hay asimetrias. De este lado hay mucha
desproteccion y del otro hay mayor contencion (Gestor, Paraguay, 2008).

O mesmo entrevistado acrescentou que os estrangeiros acabam buscando o acesso a
essas politicas sociais, especialmente aquelas ofertadas nas regides de fronteira porque ha
diferentes programas e niveis de cobertura para a populacdo dessa regido e, embora haja
diferencas na oferta das politicas do Brasil e da Argentina, pode-se acessa-las sem nenhum
custo:

De hecho en la zona de Juan Caballero, los nifios van a estudiar a Brasil y
van a atenderse a los hospitales brasilefios. Pero lo mismo ocurre entre
Argentina y Brasil. Hay diferentes programas y niveles de coberturas para
las poblaciones de las fronteras. En ese sentido, en lo que se refiere a la
asistencia social hay enormes diferencias. Creo que por nuestro
conocimiento proéximo, pues estamos en contacto con los estados brasilefios,
parece que las prestaciones no son homogéneas en todos los estados de
Brasil, porque en esa época habia mucha diferencia entre Brasil y Argentina,
hoy en dia ya no. Argentina tiene internacion universal. Yo me voy alla y me
hago todo gratis. No preguntan nada y acd no tengo casi nada, No hay
problema, tienen un sistema de salud que es muy positivo (Gestor, Paraguay,
2008).

Por tudo isso, pode-se dizer que os entrevistados apenas confirmaram aquilo que se
verifica nos foruns de discuss@o sobre esse assunto: o convencimento sobre a necessidade de
se investir ndo apenas no desenvolvimento de cada pais isoladamente, mas também no
desenvolvimento do outro, pois, ao se expandirem juntos, regides vizinhas tornam-se mais
equilibradas e ainda mais produtivas.

Portanto, o proposito ultimo de uma politica publica supranacional dessa natureza
consistiria em estabelecer patamares basicos ou parametros desejaveis de bem-estar, a serem
alcancados com adesdo e respeito por parte dos paises-membros do bloco as especificidades
de cada pais, e tendo por premissa basica a equalizacdo das condigdes socioecondmicas entre
0s paises.

Outro problema elencado pelos gestores ¢ a auséncia de um determinante politico para
impulsionar a criagdo da PAS comum. Um gestor da Argentina, por exemplo, discorreu sobre
as dificuldades que os paises enfrentam ao diferenciar politica de governo e politica de
Estado. Para o entrevistado, tal dificuldade de diferenciacdo constitui um outro impedimento
para se pensar em acgdes que adotem a perspectiva de uma PAS comum. Enquanto essa
politica ndo for convertida em politica de Estado, independente das mudangas de governo,
dificilmente havera o interesse de se implementar uma PAS comum:

Esta bien, en general nosotros diferenciamos politica de gobierno, de lo que
es politica de Estado. Cuando una politica de gobierno prevalece en el
tiempo ya se convierte en una politica de Estado, que sigue en el tiempo a
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pesar de los cambios de gobierno. En ese sentido, ustedes tienen algunas
politicas de Estado que siguen en el tiempo a pesar de los gobiernos. Si
hacemos un corte transversal de la historia argentina desde los afios 70 a la
fecha, tuvimos 4 o 5 cambios muy asi... Lo cual indica que no tenemos una
madurez en construccion de politicas que haga que una politica de gobierno
se transforme en politica de Estado también en el tiempo. Muchas de ellas
fueron creadas en los afios 40 y lo central se sigue cumpliendo porque es lo
que marca la constitucion. Pero nos falta mas integracion a los cuatro
(Gestor, Argentina, 2008).

Nessa perspectiva, destaca-se a importancia da afirmagdo realizada por Yannoulas
(2003), ao explicitar que, nos dias atuais, torna-se imprescindivel que os paises busquem
solucdes conjuntas para seus problemas, baseando-se na ‘“ag¢do solidaria dos paises”,

principalmente porque compartilham os mesmos problemas sociais:

Hoje, mais do que nunca, as solugdes deveriam ser procuradas a partir da
acdo solidaria dos paises, principalmente entre aqueles que compartilham
problemas econdmicos, politicos, sociais e culturais da mesma natureza. A
forca devera ser procurada na atuac¢do internacional conjunta, ¢ ndo no
isolamento que leva a acreditar que poderemos sair sozinho dos nossos
problemas, como se esses problemas e suas raizes fossem matéria nacional
(Idem, 2003:164).

Sobre esse aspecto, um dos entrevistados da Argentina acrescentou que nao se esta
tentando criar ou inventar nada de novo, no sentido de diferente daquilo que j& existe nos
espacgos nacionais. Segundo a entrevistada, € necessario que, nessa instancia transnacional do
Mercosul, os projetos previstos para serem desenvolvidos coincidam com tudo o que ja esta
sendo articulado (ou que ja exista) no ambito interno dos paises:

Nosotros no estamos intentando inventar nada nuevo en el Mercosur, sino
queremos aprovechar la coincidencia la sintonia politica de los gobiernos y
aprovechar lo que ya existe actualmente. No queremos crear instancias que
no tengan nada que ver con las propias realidades que se viven internamente
a nivel nacional, queremos articular lo existente, nada mas (Gestora,
Argentina, 2008).

Um outro apontamento advindo das entrevistas dos gestores ¢ a necessidade de um
compromisso ou de uma responsabilidade da sociedade civil como um todo para reivindicar
seus interesses, agindo como um elemento de pressao junto aos governos locais:

E possibilidades essas que resultam de uma luta social concreta e de cada
pais. Entdo ndo ¢ uma possibilidade que ¢é abstrata ou de um governo, ou
Estado que ¢ mais ou menos que o outro [...] (Gestor, Brasil, 2008).

Por supuesto. En esto tenemos concepciones muy comunes dentro del
Mercosur, de elaborar politicas participativas y sustentables, esto inicamente
se puede hacer si uno primero conoce el territorio, conoce los interlocutores
en el territorio, que es justamente donde la sociedad civil nos puede ayudar
en esta situacion colectiva y participativa (Gestora, Argentina, 2008).
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Bueno, hay un documento que demuestra cuanto invierte en salud cada pais
de América Latina y Paraguay es el mas bajo... el movimiento social precisa
ganar terreno en el Ministerio, pero faltan mas politicas, mas disefios, mas
movimientos sociales, mas participacion de la sociedad civil para que esto se
mueva y salga de esta situacion. De muchos lados falta la participacion [...]
(Gestora, Paraguay, 2008).

O gestor do Uruguay considera remota a possibilidade de constru¢do de politicas
comuns devido a auséncia de infraestrutura institucional no Mercosul, associado ao fato dos
programas nacionais dos paises membros do bloco ainda estarem em fase de desenvolvimento
e de implementacao, conforme trecho da fala abaixo:

Pero hay una debilidad... de los proyectos de desarrollo inconclusos también
dificultan el proyecto comunitario. Entonces hay una dialéctica diferente con
lo que se hace en la Comunidad Europea. Todo dentro de una optica... Ahi
hay una dificultad propiamente dicha, dificultad del Mercosur, que siempre
tuvo un enfoque econdémico, que prevalecié durante toda su historia, poco
desarrollo del derecho comunitario, poco desarrollo de acciones
comunitarias... y fijate ta, el Parlamento del Mercosur, todo muy bonito,
muy importante en el sentido de construir politicas comunes, pero es una
institucion reciente y todavia no hemos tenido elecciones del parlamento
comun. O sea que ahi hay una debilidad institucional. Y ademas hay como
una dimension historica de nuestros paises donde las politicas nacionales en
construccion, y dificilmente con programas nacionales en construccion se
podria abordar un programa de politicas comunes como demandaria la
construccion de una politica social comun (Gestor, Uruguay, 2008).

Outro aspecto, citado por um gestor argentino, que demonstra o pouco interesse em
desenvolver, por ora, o projeto de uma politica internacional de assisténcia social, ¢ a
avaliacdo que fazem os paises acerca daquilo que ¢ considerado urgente e importante.
Segundo esse gestor, os problemas domésticos tém estado na pauta dos problemas
considerados prioritarios. Apesar disso, o entrevistado ndo descarta que € necessario pensar o
continente com a perspectiva de uma politica de integragdo e colaboragao:

Ustedes también estdn metidos en esa diferenciacion entre lo urgente y lo
importante. A veces atendemos lo urgente y nos olvidamos de lo importante.
Si los problemas domésticos, la urgencia, hace olvidar el.... Que tiene
adelante, vamos a ir cada uno mirando ‘su propio ombligo’. Ahora, hay una
exigencia, que al ser paises del ANDE, uno también tiene que mirar al
vecino integrandolo Y no separandolo. Ustedes tiene esa obligacion,
nosotros también lo tenemos, que es de mirar al resto del continente con una
politica mas de integracion y de colaboracion. No por cuidar la frontera, sino
que tu desarrollo me involucra y viceversa (Gestor, Argentina, 2008).

Ademais, um gestor da Argentina, apontou mais um motivo para explicar o
desinteresse em desenvolver politicas que atendam de maneira efetiva os estrangeiros. Para

ele, se os paises desenvolverem politicas efetivas e de qualidade para os estrangeiros,
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provavelmente fortalecera o fluxo de imigracao, atraindo mais estrangeiros em busca de tais
politicas, o que certamente acarretaria a expansdao das demandas em cada pais, tornando
inviavel ou muito onerosa a manutencao da mesma:

Esta aca. Este es el tema central. Si los puntos comunes son destinados
realmente, no para conveniencia, para inyectar dinero e inversion en los
lugares mas débiles, ahi se va a poder pensar en integracion. Si yo soy
paraguayo y vengo a Argentina con mi pasaporte, me atienden, me dan todo.
Pero no me dan todo. ;Por qué? Porque viene uno y vienen todos. Ese es un
riesgo. Creo que a ustedes también les pasa lo mismo. Haya o no haya
pobreza fuerte, si yo instalo un comedor comunitario y le doy los mejores
servicios, lo que va a aumentar es la demanda, porque tengo muy buenos
servicios, mejor que en mi casa. Ahi tenemos un programa que se llama
‘Comer en familia’. Quiero que salga del comedor y vuelvan a comer en
familia. Cuanto mejores sean los servicios que instalo, mayor sera la
demanda de quien lo necesita y de quien no lo necesita (Gestor, Argentina,
2008).

Entretanto, ao ser questionado acerca da necessidade de primeiramente se criar
politicas de qualidade em seus paises, para depois se pensar em politicas do Mercosul, ele
respondeu que ndo defende essa ordem de prioridade, mas que ¢ necessario fazé-lo
paralelamente, pois as pessoas vivem migrando das provincias pobres para as provincias ricas
€ ndo se tem como controlar isso:

Hay que hacerlo paralelamente. Pero hay que buscar de invertir en aquellos
lugares que tienen acciones sociales mas débiles. Es una de las tantas
maneras, nos faltan puertas adentro del pais entre provincias ricas y
provincias pobres. Las provincias pobres viven migrando a las provincias
ricas para trabajar y no tenemos como controlar esto (Gestor, Argentina,
2008).

Por fim, ao ser perguntado sobre qual o maior desafio colocado no sentido de
compatibilizar os interesses para que o Mercosul possa proporcionar politicas efetivas na area
social, uma gestora da Argentina explicou que, para além de uma adequada coordenagdo entre
os atores envolvidos no processo (e entre as politicas que podem ser disponibilizadas), falta
vontade politica, especialmente daqueles que manejam o Mercosul, com o fim de delimitarem
e implementarem acordos, politicas, programas ou agdes comuns no ambito social:

Creo que hay dos cuestiones que debemos analizar un poco. Lo que nosotros
queremos y lo hoy nos que la estructura del Mercosur permite, y también lo
que nos piden. Yo creo que hay ahi ciertos grados de desajuste, porque yo
creo muy personalmente, que el Mercosur sigue anquilosado. Muchas de las
personas, muchos de los funcionarios que hoy trabajan del Mercosur siguen
teniendo una mentalidad del Mercosur que fue creado en los afios 90. Un
Mercosur netamente economicista. Nosotros también tenemos esto presente,
pero esta es la apuesta, la lucha politica, de crear una consulta que tenga que
ver también justamente con lo econémico pero también con lo social y con
una identidad cultural. Y estamos haciendo todo un esfuerzo para
equipararlas a la cuestion economica [...] Entonces, me parece que haria falta
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encontrar como compatibilizar lo que nosotros queremos, lo que quiere la
sociedad civil, lo que quieren nuestros presidentes, como acoplarlo hoy para
que el Mercosur pueda dar respuesta a esto. Hace falta una adecuada
coordinacion y sinceramente hace falta una voluntad politica de las mas altas
esferas, de aquellos que manejan el Mercosur (Gestora, Argentina, 2008).

Um gestor do Uruguay, por sua vez, acrescentou um elemento novo ao rol de
obstaculos que impedem a criagdo de uma PAS comum no ambito do Mercosul: obstaculos
infra-estruturais e a auséncia de um regulamento intrabloco acerca de um direito comunitario:

Yo creo que los obstaculos son infraestructurales, de la estructura del
Mercosur. El Mercosur todavia no ha llegado a generar una burocracia
comunitaria, ni elementos de reglamento y de derecho comunitario. Un
avance que es muy claro en la Unidon Europea, que es el derecho
comunitario, en Uruguay, en el Mercosur, por ejemplo, aun no existe y las
decisiones del tribunal son arbitrarias, que son muy dificultosas que sucedan,
y muchas aun mas dificultosas que se lleguen a adelantar. Entonces, al no
existir ese predominio del hecho constructivo comunitario y estructuras de
comunitarias también hacen un relato, o debilitan o dificultan una politica de
asistencia social comun (Gestor, Uruguay, 2008).

O referido gestor do Uruguay destacou também a auséncia de uma construcao
historica para o desenvolvimento, em funcdo dos modelos de desenvolvimento nacionais
serem muito recentes do ponto de vista historico:

Que ademas tiene que ver con la construccion historica. Nuestros paises son
paises jovenes y el modelo nacional de desarrollo en muchos de esos paises
aun no esta acabado, no ha sido disefiado en todas sus facetas, y son paises
que ha vivido y fluctuado histéricamente, con muchas situaciones criticas, y
la novedad de los ultimos afios la predominancia del sistema democratico
(Gestor, Uruguay, 2008).
A necessidade de um tratamento diferenciado aos paises menores na relagdo entre os
paises no Mercosul voltou a ser mencionada por um gestor da Argentina, agora com o
argumento de que eles tem populagcdo mais envelhecida e com migragdo de jovens:

Hay otra cuestion que es trabajar mas sobre los paises mas débiles del
Mercosur, respetando los...hay que trabajar mas con y para Paraguay, y mas
con y para Uruguay, especialmente. Ellos tienen una poblaciéon muy
envejecida y los jovenes se van y se van. Por eso hay que trabajar con
politicas de retencion (Gestor, Argentina, 2008).

5.2 - Balanco analitico das entrevistas com os gestores
Neste topico serd apresentada uma breve analise critica dos dados descritos

anteriormente, com vistas a entender o que a fala dos gestores pode revelar sobre a questdao

central dessa tese: as possibilidades e os limites de constru¢do de uma PAS transnacional.
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Primeiro, o discurso dos entrevistados confirmou a existéncia de agdes, no intuito do
desenvolvimento de projetos e agdes comuns que apontam na direcao da criacao de uma PAS
comum. Essas acdes sdo desempenhadas tanto no campo da concertagdo politica —
participagdo em reunides, foruns, dialogos, eventos e outros — quanto no campo da
implementa¢do de programas, projetos e agdes, especialmente nas regides de fronteira, como
fica patente nos documentos, atas de reunides e relatorios oficiais mercosulinos divulgados.

E interessante citar também que o pressuposto apontado por Boschetti (2003) de que a
PAS nao deve ser entendida como uma politica independente de um sistema de protecao
social aparece como um dos direcionamentos dos gestores.

De fato, foi recorrente nas falas dos gestores a proposta de coordenacao de politicas
e/ou ampliagdo das acdes da PAS. Nas entrevistas, a questdo aparece com nomenclaturas
dierenciadas, mas todas objetivavam dar visibilidade a exigéncia de caracterizar a referida
politica: Politica de Desenvolvimento Social, a necessidade de intersetorialidade das
politicas, transversalidade junto a demais politicas sociais e um mix de assuntos sociais.

Vale ressaltar, no entanto, em relagdo a essa proposi¢do que, embora em um primeiro
momento ela parega ser inovadora, ¢ necessario analisa-la com cuidado. Primeiro, pode nao
ser util criar uma denominagdo nova, ao se construir uma politica comum (ex: Politica de
Desenvolvimento Social) , sob o argumento de que esta, ao contrario da PAS, seria capaz de
articular um nimero maior de servigcos e/ou beneficios sociais, sendo que o conceito (pelo
menos na concepgao brasileira) de assisténcia social, por si s6, ja assegura direitos de forma
abrangente.

Além disso, independente do Mercosul (ou mesmo da América Latina), ja esta
disseminada a compreensao do significado de um Sistema de Seguridade Social, ou de um
Sistema de Protecdo Social. Isto quer dizer que a regido de fronteira comporta um conjunto
diversificado de politicas publicas articuladas entre si, com o objetivo de assegurar legalmente
os direitos sociais, na perspectiva da redistribuicdo de renda e/ou geragcdo de empregos.

Assim, talvez fosse importante a defesa de um modelo de protecao social com estas
caracteristicas, ao invés de buscar modelos alternativos (como defendem alguns gestores),
baseados em Politicas de Desenvolvimento Social, que, dependendo do direcionamento (casos
restritivos), podem focalizar, ser muito seletivas, estar fragmentadas, e ndo assegurar, de fato,
os direitos sociais. Ou mesmo assegura-los de forma pontual e sob o argumento de que seriam
concedidos em condi¢des especificas, regides especificas, populagdes especificas etc.

As dificuldades conceituais sdo reveladas tanto pela tentativa de se criar uma nova

denominacao (Politica de Desenvolvimento Social), para que esta possa se traduzir em algo
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representativo de uma politica comum, quanto pelas dificuldades de se traduzir conceitos em
funcdo de significados especificos nos dois idiomas (Assisténcia Social, Benemeréncia,
Assistencialismo, Bem-Estar Social, dentre outros). O fato ¢ que tais dificuldades
materializam-se em obstaculo para a criagdo de um discurso conjunto em prol de uma PAS
supranacional.

Em outras palavras, ¢ importante refletir sobre as possibilidades de assegurar uma
PAS comum, considerando que entre os gestores ainda ndo existe um consenso sobre a
concepgdo teorica de PAS a ser adotada e também, ndo raras vezes a PAS ¢ associada a ideia
de uma acdo menor, ou que vincula seus usuarios a uma situacdo de dependéncia a um
beneficio.

No Brasil, tem-se uma concepg¢ado bastante clara de que a PAS ¢ uma politica publica,
um direito social, que deve ser assegurado pelo Estado e que essa ¢ uma das politicas do
Sistema de Seguridade Social. Porém, o didlogo com os gestores dos demais paises revelou-
nos que o entendimento dessa politica nos outros socios do Mercosul nem sempre se
aproxima do que se discute no Brasil. Por isso, destaca-se que a construgdo de um
denominador comum teérico, do que se pode construir em termos de uma PAS supranacional,
deve ser um dos primeiros temas a ser discutidos nos foruns de agdes conjuntas do Mercosul.

Outro ponto a ser ressaltado ¢ que o FOCEM (que foi construido no atual Mercosul
Social) ¢ compreendido pela maioria dos gestores como uma proposta inovadora, ou mesmo
como um embrido de um modelo de proposicdes de agdes sociais na perspectiva
transnacional.

De fato, este Fundo ainda financia poucos projetos (alguns muito especificos) € a
maioria deles ndo teve a sua implementacdo concluida. Todavia, ele tem uma importante
diretriz, desde a sua concepcdo, que ¢ o fortalecimento de economias menores,
proporcionando-lhes o financiamento de alguns projetos, no intuito do autodesenvolvimento.

Alias, dentre os autores que defendem essa abordagem, cabe destacar o j4& mencionado
Alvarellos (2007), que diz que o FOCEM representa uma iniciativa politica positiva que deve
ser mais incentivada:

[...] en el ambito del Mercosur se ha constituido un fondo denominado
Fondo para la Convergencia Estrutural del Mercosur (FOCEM). La creacion
de este fondo, caracteristicas de su constitucion y su distribucion requirieron
de una iniciativa politica positiva que facilitara su profundizacion (Idem,
2007: 22).

Naturalmente, o destaque para o FOCEM leva consequentemente a discussdo das

assimetrias. E, quanto a estas - por exemplo, diferencas econdmicas, de desenvolvimento,
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indices de pobreza, distribui¢do de renda, demanda por servigos e programas da PAS nos
paises, investimentos publicos de cada pais na PAS, dentre outras -, todos os gestores
concordaram que elas sdo indubitavelmente um obstaculo real para a construgdo de um PAS
supranacional.

De fato, essas disparidades entre os socios do Mercosul e os questionamentos acerca
dos investimentos sociais necessarios para corrigi-los serdo essenciais, ao se projetar a
construcdo de uma politica comum no Mercosul.'**

Vale ressaltar, no entanto, que essas mesmas disparidades, durante muitos anos foram
utilizadas para fortalecer o argumento dos opositores da integracao regional que defendiam
que a integracdo seria um peso muito grande para as economias mais desenvolvidas,
debilitando-as. Porém, nos dias atuais, o proprio processo de integracdo regional contradiz
esse argumento, ao possibilitar uma redug¢do das assimetrias econdmicas entre 0s SOCIOS.
Entdo, ¢ importante a reflexdo a respeito do por qué o mesmo argumento ainda ¢ utilizado
para refrear as propostas de integracao de politicas publicas comuns na area social. Ou seja,
por que nos processos de integracdo econdmica, as assimetrias e os gastos publicos nao foram
um impedimento e na formulagdo de politicas sociais comuns, esses mesmos fatores tornam-
se impeditivos?

Além disso, na fala dos gestores entrevistados ressaltou-se também a especificidade do
tema da harmonizagao de legislac;()es15 > ¢ da criacdo de uma instancia de Justica comum para
lidar com os temas da PAS entre os paises.

Apesar disso, no ambito da justica e da legislagdo comum, ja existe uma excecao: a
politica de combate a Exploracdo Sexual e Comercial de Criangcas e Adolescentes,
especialmente na regido da Triplice Fronteira (Argentina, Brasil, Paraguay) no Mercosul.

Neste tema, ja foi possivel incluir na regido, didlogos e estudos que estdo resultando
num valioso aporte de dados para as necessarias medidas de redefini¢do de um marco legal
que facilite o combate ao trafico e exploracao de criangas e adolescentes no comércio sexual.

Segundo Carvalho at al. (2004) , uma consideravel revisdo da legislacao dos paises

envolvidos, juntamente com a andlise dos acordos, tratados, e protocolos formulados no

154 ~ . .. . e e . . y1qe L, ..
> Nio foi objetivo desta tese realizar projecdes de investimentos publicos em politicas sociais comuns em

processos de integracdo regional, ou no Mercosul, porém estudos como esse, sem duvida, adensariam o potencial
analitico da perspectiva de constru¢do de um PAS comum.

'3 Menezes (2000) expde que a harmonizagio legislativa é um elemento essencial e indispensavel em qualquer
processo de integracdo. Tal harmonizagdo pressupde ajustes nos ordenamentos juridicos dos Estados Partes, para
conformar objetivos comuns e minimizar as disparidades porventura existentes. Contudo, o referido autor
explica que nos dez anos de existéncia do Mercosul ainda nao foram desenvolvidos mecanismos rigidos para a
aplicacdo de uma harmonizagdo legislativa, a despeito do Tratado de Assunc¢do e o Protocolo de Ouro Preto
fazerem referéncia a essa necessidade.
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ambito do Mercosul, tem resultado em recomendagdes as Comissdoes Nacionais de
Erradicagao do Trabalho Infantil, aos Comités Nacionais e Locais de Prevencao e Erradicagao
da Exploracdo Sexual Infantil e uma Proposta de Acordo Trilateral para a Argentina, Brasil e
Paraguay.

Ademais, esse trabalho tem se configurado como um exercicio inicial de comparacao
entre as legislacdes do Brasil, Paraguay e Argentina, com o objetivo de produzir um
aperfeicoamento e harmonizacdes das referidas leis e também propostas de um acordo
trilateral e de politicas publicas, que possibilite a prevengdo e a eliminacao da exploragao
sexual e comercial de criancas e adolescentes na area de triplice fronteira.

Entretanto, apesar desses significativos avangos, essas propostas precisam ser
incorporadas ainda no cotidiano de trabalho dos operadores de direito dos governos, das
organizacgoes de trabalhadores e de empregadores e das organiza¢des nao-governamentais em
toda a regido.

E, quando se tenta refletir sobre por que se avangou especificamente na tematica de
exploracdo sexual e comercial de criangas e adolescentes e ndo se tem avancado tanto em
outras areas, percebe-se que o fato foi resultado tanto da pressdo dos movimentos sociais
engajados nesse tema quanto do interesse dos governos, ao ratificarem os acordos,
convencdes e tratados relativos ao tema'*®. Sobre os acordos ratificados acerca do tema, tem-
se, que, em julho de 2000 o CMC, reunido em Buenos Aires, aprovou uma Complementagao
do Plano Geral de Cooperacao e Coordenacdo Reciproca para a Seguranca Regional em
matéria de Trafico de Menores entre os Estados Partes do Mercosul.

Segundo Carvalho at al. (2004), este documento determina que os Estados Partes
reafirmem a plena vigéncia das disposi¢des da Convengao Sobre os Direitos da Crianga e da
Convengao Interamericana sobre Restitui¢dao Internacional de Criancas, comprometendo-se a
realizar todas as agdes necessarias para seu efetivo cumprimento. Aqueles Estados Partes que
nao tenham ratificado alguma delas deverdo realizar as agdes internas para sua rapida

ratificagdo e vigéncia.

13 Segundo Carvalho at al. (2004), a Convengio em nada difere do tratado quanto & sua estrutura, podendo ser
usada como seu sinénimo. Entretanto, o protocolo é um documento no qual se consigna o acordo a que vao
chegando ou chegaram os negociadores de um tratado, podendo ainda significar ato final de encerramento de
uma conferéncia internacional. Os convénios, por sua vez, ora designam compromissos de importancia
determinada e restrita ora significam acordos politicos importantes. Destaca-se que ndo ¢é a ratificagdo (ato de
firmar e selar a carta de ratificagdo) que da rigor ao trato, mas sim a troca de tal instrumento com outro idéntico,
da outra parte contratante, ou o seu depdsito no lugar indicado no préprio tratado. Os tratados s6 produzem
efeitos entre as partes contratantes, ou seja, ndo podem criar obrigacdes para os ndo contratantes, consoante
estabeleceu a Corte Permanente de Justica Internacional na sentenga proferida a 25 de maio de 1926. Em geral,
quando as partes contratantes desejam que um terceiro Estado faga parte do tratado, elas estabelecem clausula de
adesdo.
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Por esses motivos, entende-se que, para que haja o desenvolvimento de outras acdes,
com vistas as conquistas dos resultados positivos que vém sendo alcancados na tematica de
exploracdo sexual comercial de criangas e adolescentes, ¢ preciso que os operadores de
direitos e de politicas publicas, e os representantes da sociedade civil acelerem e fortalecam
seus contatos e intercambiem experiéncias e conhecimentos. Nenhuma politica pubica comum
e de integracdo ¢ possivel, se os atores sociais nao participarem e nao conseguirem obter
papel institucional, por isso concorda-se aqui com Carvalho at al. (2004: 14):

O protagonismo social dos Comités de Fronteira e dos operadores de direito
da Triplice Fronteira €, nesse sentido, uma meta a ser ampliada e fortalecida.

Enfim, quanto ao balango dos argumentos favordveis para a construcdo da PAS

comum, verifica-se que:

(1) existe um interesse de construcdo de uma PAS supranacional;

(2) ja existem acdes sendo implementadas sob essa 16gica;

(3) o FOCEM ¢ um importante exemplo das possibilidades de implementacao de
acdes conjuntas nesse contexto;

(4) hd um 1ideario politico explicitamente declarado nos foruns publicos sobre o
assunto;

(5) tem-se exemplos de agdes que ja vém sendo desenvolvidas na perspectiva de uma
politica comum na tematica de exploracdo sexual e comercial de criancas e
adolescentes.

Contudo, como ficou patente nas entrevistas, ainda ha muitos desafios para serem

enfrentados e, no ambito do discurso, eles revelaram os seguintes obstaculos:

(1) auséncia de harmonizacao das legislagdes sociais dos paises;

(2) a oferta de uma possivel PAS supranacional teria uma demanda muito alta de
usudrios, porque as PAS internas ainda ndo sdo ofertadas de forma efetiva nos
respectivos paises, e isso impediria o financiamento de uma acdo conjunta no
ambito supranacional;

(3) desenvolvimento de agdes conjuntas ainda ndo ¢ uma prioridade para os paises
membros;

(4) o arcabougo legal do Mercosul ainda ndo comporta instituigdes e/ou dispositivos

legais que fomentem o desenvolvimento de um direito comunitario.
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CONSIDERACOES FINAIS

POSSIBILIDADES E LIMITES PARA A CONSTRUCAO

DE UM PAS SUPRANACIONAL NO AMBITO DO MERCOSUL

O objetivo geral desta tese foi analisar as possibilidades e os limites para a
construgio de uma PAS supranacional no 4mbito do Mercosul. E importante ressaltar que este
objetivo se fundamenta na concepg¢ao da PAS enquanto um direito social, assegurado no
ambito de um Sistema de Prote¢do Social (que ¢ mais amplo que apenas uma politica) e de
iniciativa do Estado.

O percurso investigativo efetuado exigiu incursdes por abordagens tedricas que tratam
do processo de mundializacao do capital, da crise do capitalismo, do papel do Estado e da
formagdo de blocos regionais, além da anélise da dimensao social no processo de integragcdao
regional do Mercosul e da heterogeneidade da gestdo da PAS, em cada um dos paises
pesquisados.

Além disso, foi necessaria uma imersdao no conjunto de dados e informagdes
governamentais relativos a demanda social existente nas regides de fronteira, bem como de
uma aproximagdo da percepgao dos gestores governamentais sobre a proposta de construcao
de uma PAS comum. Tal percurso possibilitou o alcance do objetivo e a confirmacao da
hipétese da qual se partiu."”’

A titulo de consideracdes finais, serdo apresentadas, portanto, algumas indicagdes
sobre as possibilidades e limites de construcdo da PAS supranacional, a partir das anélises
realizadas nesta tese.

Primeiramente, relembra-se aqui a visao de Chesnais (1998) em relacao a discussao da
mundializa¢do do capital; e a andlise que relacionou essa perspectiva com a formacao de
blocos regionais no contexto do processo de constituicdo de uma economia mundial integrada
(a exemplo do Mercosul, de acordo com argumentagdo desenvolvida nos Capitulos I e II).
Neste estudo, privilegiou-se as discussdes referentes as possibilidades dessa integragdao em

termos ndo s6 econdmicos ou politicos, mas também sociais. Contudo, conforme o mesmo

137 Veja 0 objetivo e a hipotese na Introdugio, paginas 22 e 23.
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autor, ¢ sabido que esse espaco regional (marcado pela financeirizagdo do capital) privilegia
os limites da territorialidade transnacional para construir diretrizes mais no ambito econdmico
e menos nas capacidades dos Estados partes de proporcionarem investimentos publicos na
area social. Neste ultimo caso, o horizonte seria a superagdo dos limites da territorialidade
como parametro para a cidadania.

Por outro lado, observa-se também que o Fundo de Convergéncia Estrutural do
Mercosul (FOCEM), apresentado nesta tese, ¢ um exemplo da capacidade dos governos dos
paises membros do bloco de desenvolverem conjuntamente acdes, tendo como meta a
diminui¢do de assimetrias entre os paises do bloco. E possivel afirmar isso, mesmo
considerando que esse fundo comum ainda seja uma ferramenta em fase experimental e que
caminha lentamente, quando comparado ao que ja se construiu no ambito econdémico, no
tocante a integragdo produtiva e competitiva. Para ter nogdo desta ultima, basta observar os
avangos no ambito legal dos tratados e dos acordos comuns relativos as tarifas e/ou as
barreiras alfandegarias. Contudo, ainda assim ndo se pode desconsiderar que este fundo e a
logica de seu gerenciamento (paises mais ricos contribuem mais € os investimentos sdo feitos
nos paises mais pobres) apontam possibilidades no campo dos investimentos conjuntos ¢ da
implementagdo de agdes ou projetos em paises ou regides de fronteira, com vistas a
ultrapassagem dos limites da territorialidade e da cidadania nacional.

Nessa perspectiva, acredita-se que a analise das possibilidades e dos limites de
construgdo de uma PAS supranacional no ambito do Mercosul contribui para a discussdo
sobre a necessidade de mudanga de postura dos principais atores envolvidos na producao
capitalista e nas negociagdes dos blocos regionais. Por isso, evidentemente, para analisar a
PAS, antes ¢ necessario situa-la na provisdao do Estado nacional. Este, por sua vez, precisa ser
observado sob a perspectiva das funcdes e/ou poderes institucionais, assumidos especialmente
no marco da mundializagdo do capital e no contexto da formagao dos blocos regionais.

Dentre esses papéis, cabe destacar que o Estado passa a atuar como um mediador
dessas transformagdes, desempenhando uma funcdo de regularizagdo dos segmentos
transnacionalizados e dos oligopolios. Ademais, assegura a esses setores concessoes como um
setor forte e competitivo de bens de capital e bancos que apoiam as empresas em suas
inovagoes. Todavia, embora esse Estado responda a essas condigdes criadas pelo alto grau de
industrializagdo e de dificuldades geradas por esse processo de mudancgas, ocasionadas pela
reestruturacao produtiva, questiona-se quais sao os objetivos éticos desse Estado. Isso requer
saber onde se situam as politicas sociais e/ou que projeto de sociedade se pretende responder

com tal desempenho estatal.

202



Tais questionamentos tornam-se imprescindiveis, no sentido de que a PAS seja
assegurada nas particularidades dos paises do Mercosul ou na perspectiva de uma intervengao
supranacional.

Como foi observado no capitulo IV desta tese, a(o)s assistentes sociais das regides de
fronteira (no territério brasileiro) - contrariando e se confrontando com as forgas que aceitam
e/ou reforgam as investidas do capital e a mercantilizacao das relagdes sociais, bens e servicos
- ousam permanecer no campo da contracorrente e sustentam a defesa e a reafirmagdo de
direitos (aos estrangeiros e/ou aos nacionais que nao residem em seu pais de origem). Estes
profissionais tém a coragem, como foi visto, de se posicionar eticamente, ainda que
contrariando as expectativas institucionais que nao preveem no fluxo institucional nem nas
normatizagdes tais atendimentos. A postura desses profissionais parece estar vinculada a um
projeto societario mais amplo, pois eles buscam cimentar as condi¢des econdmicas, sociais €
politicas para assegurar a concepcao de cidadania, presente no projeto ético-politico
profissional do Servigo Social brasileiro. Ademais, investem em articular direitos amplos,
universais € equanimes, na busca da garantia de mudancas efetivas e de superacdo das
desigualdades sociais vividas pela classe trabalhadora.

Infere-se também dos problemas enfrentados pela(o)s assistentes sociais brasileiros na
regido de fronteira que existe a necessidade de construcao de didlogos intrabloco regional,
com vistas a constru¢do de politicas conjuntas ou ao menos de acdes especificas para aquelas
regioes, € que considerem suas realidades.

No ambito institucional, € necessario considerar que o momento atual ¢ marcado por
espacos de gestdo da PAS diferenciados, seja em termos de concepcdo da politica,
direcionamento organizacional, ou mesmo de oferta e gestdo dos programas (que variam de
pais a pais). Isto dificulta a articulagdo desses espacos para construcao de um didlogo comum,
enquanto proposta de uma PAS supranacional para o bloco.

Diante desse quadro heterogéneo de concepgao, oferta e desenvolvimento da PAS nos
paises do Mercosul, infere-se que seriam necessarios estudos mais sistematizados (pesquisas
para aprofundar o conhecimento da realidade local), com o objetivo de subsidiar o didlogo
entre esses orgdos executores da PAS em cada pais, e assim subsidiar a formulagdo e a
execugdo de planos, programas, beneficios, servigos e/ou agdes que respondam as demandas
sociais ja identificadas nos espacos fronteiricos em um primeiro momento, € na perspectiva de
uma PAS supranacional em outra etapa.

Nao obstante as limitagcdes do presente estudo, no que diz respeito a um maior

aprofundamento das realidades de cada pais, considera-se que a constru¢do de uma PAS
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supranacional nao sera viavel em um projeto de curto prazo. Contudo, destaca-se a
importancia das primeiras iniciativas ja realizadas no ambito do Mercosul, tanto no nivel
discursivo quanto em agdes de construgdo de espacos de formulagdo conjunta. Tais iniciativas
permitem-nos supor que, em uma perspectiva de longo prazo, a PAS supranacional pode se
tornar uma realidade. E preciso levar em conta evidentemente que a vontade politica dos
paises se constitui em elemento central, para que ocorram avangos nas normatizagdes bem
como na implementac¢ao da PAS.

Uma das iniciativas, como foi amplamente discutido nesta tese, € a propria percepgao
dos gestores que trabalham diretamente com a PAS e com a temdatica do Mercosul. Tais
percepcdes, embora ndo possam ser generalizaveis ou conclusivas, corroboram no sentido de
anunciar em qual patamar esta essa discussao da PAS supranacional.

Associada a iniciativa anterior, deve ser destacado também o consenso intrabloco nos
governos nacionais de que ¢ urgente a necessidade de implementacdo de PAS nacionais,
como ferramentas indispensaveis para o enfrentamento da questdo social. Ou seja, existem
consensos nacionais de que a dimensdao econdmica somente ndo ¢ capaz de dar conta dos
problemas sociais dos paises membros.

Por outro lado, ¢ importante dar destaque as diferencas de paradigma conceituais, de
grau de institucionalidade, variedade e amplitude de projetos e agdes, dentre outros, que
podem ser elementos que causam obstaculos. Em alguma medida, podem até impedir avangos
a curto prazo nas iniciativas, com vistas a criacdo de uma PAS comum. Além disso, uma
questao central a ser discutida ¢ o financiamento da PAS, uma vez que os paises apresentam
importantes assimetrias econdomicas, como ja foi discutido.

E importante destacar ainda que a propria natureza da mundializa¢io do capital cria
obstaculos a criacdo de uma PAS comum no ambito do Mercosul, visto que a logica do
capitalismo determina a centralidade da dimensdo econdmica nos blocos regionais, em
detrimento da dimensdo social que ¢ essencial para a promog¢do de uma integragdo, de fato,
nas sociedades nacionais.

Por fim, ¢ importante reconhecer a envergadura relativa da analise empreendida. No
entanto, este trabalho nunca pretendeu esgotar a discussao. A discussao da PAS supranacional
deve ser ampliada com outros estudos que desenvolvam mais elementos para subsidiar
quadros de analise que abarquem a complexidade da questdo. Desta forma, esta constatacdo
nao deve ser vista como insuficiéncia de pesquisa, mas como parte de um processo coletivo
de producdo de conhecimento no ambito do Servico Social e da area da Politica de

Assisténcia Social. O objeto desta tese deve, pois, ser alvo de outras pesquisas
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complementares que colaborem, assim como este trabalho, para o avango das discussdes, que
possam instigar a reflexdo sobre a importancia da dimensdo social na integracdo do Mercosul.
Além disso, cabe apontar problemas e/ou cendrios possiveis para subsidiar debates no ambito

do Mercosul Social, no que diz respeito a criagdo de uma PAS supranacional.
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Roteiros (semi-estruturado) de entrevistas

A) Roteiro de entrevista com assistentes sociais que trabalhem na
regiao de fronteira do Mercosul

. Vocé atende cidaddos estrangeiros que demandam agdes de assisténcia

social?

Em cado se resposta negativa justificar o por qué?

Em caso de resposta positiva, continuar:

. Perguntar quais as demandas que ela recebe, quais ela atende. Justificar o

por qué?

. Perguntar se ela tem conhecimento de alguma legislacdo ou procedimento

documental para o atendimento de estrangeiros. Em caso afirmativo cita-

lo.

B) Roteiro de entrevistas para representante governamental e/ou
outros que trabalhem com a politica de assisténcia social e o
Mercosul

1. O Senhor/a tem conhecimento se existem projetos ou agdes voltadas
para a assisténcia social de cidaddos que transitam nos paises do
Mercosul?

2. O Senhor/a ja participou de discussdes sobre a possibilidade de
implementacdo de uma politica de assisténcia social comum nos paises
do Mercosul?

3. Como o Senhor/a analisa a possibilidade de criacdo de uma PAS
comum no Mercosul?

4. No ambito do Mercosul quais seriam os principais obstaculos para a
criacdo de uma PAS comum nesse bloco regional?

5. Existe interesse no seu pais para a criacdo de uma PAS comum no

ambito do Mercosul?
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