O Estado-Providéncia e 0s processos de
Excluséo Social: consideraces tedricas e
estatisticas em torno do caso portugués

Eduardo Vitor Rodrigues!

«Morrer de fome € caracteristico de algumas pessoas
gue ndo tém alimentos suficientes para comer. Ndo é
caracteristico de ndo haver alimentos suficientes para
comer».

Amartya Sen, Pobreza e Fomes, Lisboa, Terramar,
1999, p. 11.

O presente artigo pretende abordar algumas das mais relevantes questfes
tedricas em torno da exclusdo social, com particular incidéncia na
identificacdo dos principais eixos analiticos dos processos e dos mecanismos
de vulnerabilizacdo social. Pretende-se, assim, sistematizar e discutir os mais
importantes argumentos da discussao em torno das problematicas da pobreza
e da excluséo social.

Ao mesmo tempo, numa segunda parte sera discutida, com alguns dados
estatisticos mais relevantes, a situacdo da protec¢do social portuguesa e 0s
seus principais desempenhos financeiros. O objectivo deste exercicio € deixar,
de forma sucinta, os principais dados financeiros caracterizadores do modelo
portugués de protecgdo social.

! Assistente do Curso de Sociologia da Faculdade de Letras da Universidade do Porto.
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1. A edificacdo de um conceito

A utilizacdo do conceito de exclusdo social é recente, sendo a sua
abordagem dificultada pela proximidade que apresenta, na acep¢do comum,
com o conceito de pobreza e pela utilizagdo mais ou menos indiferenciada no
discurso politico. Apesar de serem complementares em varios dominios, estes
dois conceitos sdo perfeitamente distintos, como veremos ja de seguida.

As dificuldades de analise dos fenémenos da exclusdo resultam, pois, da
imprecisdo do proprio conceito, utilizado frequentemente no discurso
cientifico, mas igualmente nos discursos politicos e jornalisticos sem a
precisdo devida ou a objectividade necessaria. Surge, alids, nos varios
discursos nao-cientificos, como um vocébulo muitas vezes substitutivo de
"marginalizacdo", de "pobreza", de "segregacdo", de "estigmatizacdo", de
"desigualdades", entre muitos outros. Por outro lado, a analise dos processos
de exclusdo é muitas vezes dificultada pelas debilidades de articulacdo tedrica
das varias abordagens do fendmeno e dos mecanismos que o compdem, desde
logo misturadas de forma imprudente com a abordagem da pobreza.

A utilizacdo do conceito de pobreza radica num tratamento excessiva-
mente economicista e monetarista das condigdes de vida dos individuos ou dos
grupos. O conceito pretende abranger a privacdo de recursos materiais que
afecta as populagGes desempregadas ou mal remuneradas, tendo por cenario
um processo tendencial de pauperizagdo dos individuos ou dos grupos. A
pobreza sera a forma mais extremada da desigualdade social, facilitando o
alargamento do fosso entre 0s grupos sociais, ou seja, promovendo 0 aumento
da polarizagdo social.

A exclusdo social, por seu lado, surge como um processo, com caracter
estrutural, de fragilizacdo e ruptura dos lagos sociais e consequente depen-
déncia do assistencialismo publico. A auséncia de recursos é apenas, uma
dimensdo, nem sempre a mais importante, do processo de exclusdo. Por
exemplo, os processos de exclusdo social que afectam os idosos ndo radicam,
necessariamente, na sua condicdo financeira, embora esta possa ser um seu
elemento importante.

A exclusdo é, entdo, um processo de ruptura com a sociedade, processo
gue pode assumir duas formas principais: por um lado, a ruptura pela auséncia
de um conjunto de recursos basicos (recursos econémicos, culturais, sociais,
simbolicos), que afecta populacdes fragilizadas, como os sem-abrigo, os
toxicodependentes, os desempregados de longa duracéo, etc.; por outro, a
ruptura como consequéncia de mecanismos de estigmatizacdo que afectam
grupos sociais especificos, nomeadamente as minorias étnicas.
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Na linha de Peter Townsend, os excluidos sdo os individuos que
acumulam um conjunto de riscos, de dificuldades ou de handicaps, através de
trajectorias de vida que reforcam diferentes tipos de rupturas e perdas ou
privagdes, agravados pelos mecanismos sociais de estigmatizagdo prévios ou
posteriores ao processo de ruptura. O autor desenvolve o argumento segundo
0 qual a pobreza continuaré a existir, mesmo em contextos sdcio-econémicos
de prosperidade, na medida em que a pobreza é uma nocédo de privacdo por
comparagdo de uns com outros individuos, no interior de uma sociedade com
normas e valores em mudanca.

A vulnerabilizacdo das pessoas e dos grupos comeca, desde logo, no
contexto de trabalho, que pode induzir mecanismos de exclusdo a partir de
quatro condi¢des distintas: a severidade das condic6es do desempenho laborai
(aspecto que resulta das condicBes laborais objectivas, tais como o facto de ser
trabalho desenvolvido ao ar livre, logo, sujeito as variacfes climatéricas, ou o
facto de ser trabalho manual pesado ou violento, com consequéncias do ponto
de vista somatico), a seguranga do exercicio do trabalho (proteccdo em
trabalhos duros, poluentes ou sujeitos a radiacbes, por exemplo), as
contrapartidas financeiras (o salario efectivo que o individuo recebe pelo
trabalho que desenvolve) e as contrapartidas em termos de provisdo de
garantias sociais (possibilidade de acesso aos beneficios do sistema de salde,
educacdo, seguranca social, entre outros).

A pobreza poderia, assim, na linha de Townsend, ser analisada segundo
duas Opticas distintas, embora complementares: uma perspectiva objectiva,
caracterizada pelo seu potencial mensuravel e passivel de ser claramente
definida, por um lado, e uma perspectiva subjectiva, por outro, que resulta das
experiéncias vividas, das normas e valores apreendidos pelos individuos e da
carga valorativa que o individuo atribui & sua condigdo, passivel de
condicionar a construcao da sua propria auto-estima.

Acompanhando a linha analitica de Peter Townsend, «os excluidos s&o 0s
individuos ou familias que acumulam um conjunto de riscos, de dificuldades
ou de handicaps que os conduzem a pobreza economica, ao enfraquecimento
dos lagos familiares e sociais, ao descrédito social e mesmo a perda de lagos
identitarios. Se nos detivermos nos trabalhos franceses mais recentes, a
"desafiliacdo" (Castel), a "desqualificacéo social" (Paugam), a desinsercao
(De Gaulejac), produzem-se no seguimento de trajectdrias individuais nas
quais se acumulam e refor¢cam diferentes rupturas e "perdas" ou privacdes,
aumentadas pelos mecanismos sociais que tendem a estigmatizar» (Strobel,
1995: 34-35). Este fendmeno ocorre com grupos sociais vitimas de estigmas
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por efeito da sua pertenca grupai (é o caso das minorias étnicas, por exemplo),
mas igualmente por efeito da intervengdo estatal pouco consistente, passivel
de criar estigmas, como acontece com os "assistidos"” em geral. Como sustenta
G. Simmel, a situagdo a partir da qual os individuos se tornam assistidos pelo
Estado confere-lhes, desde logo, a condigdo de membros de um grupo
caracterizado pela situagdo de pobreza.

Como refere Paul Spicker, «primeiro, sdo as pessoas que caem fora das
fronteiras dos grupos sociais - pessoas que sdo estigmatizadas e socialmente
rejeitadas. (...) Segundo, sdo aqueles que ndo fazem parte das redes sociais de
solidariedade, ndo sentindo nem obrigacGes para com 0s outros, nem o apoio
deles. (...) Se as pessoas ndo tém contactos sociais, ndo formam redes de
relacfes, nem se tornam parte de uma rede de obrigacdes, na mesma medida
gue os outros. Aqueles que estdo mais integrados tornam-se também melhor
integrados; aqueles que estdo menos integrados sdo marginalizados»
(Spicker, 2000: 50-51).

A pobreza pode, pois, ser caracterizada como uma pré-nocédo, na medida
em que se define basicamente a partir do seu vector quantitativo e sempre huma
I6gica comparativa. Ao mesmo tempo, 0 conceito ndo possibilita uma clareza
suficiente na identificacdo das situacGes de pobreza. Como sustenta Amartya
Sen, «...nem tudo o que diz respeito a pobreza € assim tdo simples. Mesmo a
identificacdo do pobre e o diagnostico da pobreza podem estar longe de ser
obvios quando nos afastamos da pobreza extrema e bruta» (Sen, 1999: 7).

Assim, enquanto que o conceito de pobreza tem uma vertente
basicamente econdmica, entendida como auséncia de recursos ou de
rendimentos, o conceito de exclusdo social refere-se a um processo complexo
e multidimensional, com efeitos progressivos e cumulativos nos individuos e
nos grupos, nos espacos locais e nas regifes, assim como na sociedade em
geral. Trata-se, na linha de argumentacdo de Robert Castel, de um
"agravamento da desestabilizacdo da condicdo salarial”, que conduz a
dependéncia e a ruptura com todos os lagos sociais, inclusivamente com os
lagos familiares.

Num artigo intitulado "Cidadania e Classe Social", publicado nos finais
dos anos 40 como a aula inaugural de T. H. Marshall, o autor defende um
modelo de desenvolvimento de uma politica social, baseada nos direitos
sociais e na participacdo plena dos individuos na sociedade, que seriam
dependentes da posse de trés tipos de direitos: direitos de cidadania, direitos
politicos e direitos sociais. Assim, «o0s direitos de cidadania correspondem
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aqueles direitos ligados a liberdade individual e incluem liberdade de
expressdo e de pensamento, o direito a propriedade privada e o direito a
justica; os direitos politicos sdo aqueles direitos de participagdo no processo
politico de governacdo, seja como eleitor ou como membro eleito de uma
assembleia; os direitos sociais cobrem um largo espectro de direitos, que vao
desde o direito a seguranca econémica até ao direito de partilhar as
condicBes de vida de uma sociedade civilizada» (Alcock, 1998: 74).

A exclusdo ndo é, pois, a desigualdade, nem a diferenciagdo social, nem
a desvantagem social; a exclusdo é uma ruptura, um processo de descolagem
relativamente a sociedade envolvente. Para R. Castel, podemos distinguir 4
estadios do processo de exclusdo social: a integracdo, a vulnerabilizagdo, a
assisténcia e a desafiliagao. Este Gltimo, o0 momento mais extremado de
exclusdo social, corresponde a ruptura dos lagos com a proépria familia e
grupos mais proximos. Nesta Optica, a exclusdo seré o resultado de uma série
de rupturas de pertengas e de relagGes, que isola os individuos, afastando-os
dos grupos e da sociedade em geral. Como refere o autor, «hoje a zona de
integracdo abre brechas, a zona de vulnerabilidade esta em expansdo e
alimenta continuamente a zona de desafiliagao» (Castel, 1991: 152).

A excluséo social é um processo que tem sido analisado segundo duas
perspectivas de abordagem distintas. Um primeiro tipo, que parte da nogéo de
recursos e distribuicdo, trata basicamente os aspectos relacionados com a
pauperizagdo; um segundo tipo, assume uma abordagem relacional,
constituida por um processo cumulativo de vulnerabilidades econémicas,
sociais, politicas, culturais e simbdlicas, que promovem a marginalizacéo e a
ruptura dos lagos sociais.

O conceito de exclusdo social, se utilizado por analogia directa ao
conceito de pobreza, pode tender a apreender o excluido como uma categoria
social, quando o seu significado do ponto de vista sociol6gico é o processo da
exclusdo, as trajectorias dos excluidos e a perenidade dos préprios
mecanismos processuais (a entrada, a manutengdo e a perpetuacdo em
contexto de exclusdo). Como sublinha Castel, «o risco, sempre que falamos de
exclusédo, é de nomear um estado, que nos propomos tratar por si proprio, ao
passo que é a ponta mais extrema de um processo» (Castel, 1992: 136).

Alain Touraine analisa 0s processos de exclusdo como mecanismos que
tendem a dividir a sociedade em dois sectores distintos: o "sector iri\ definido
pelos individuos integrados na sociedade e o "sector ouf\ caracterizado pelos
individuos a viverem processos de exclusdo dos mecanismos societais. Aqui,
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«...a sociedade vertical, caracteristica da modernidade integradora, cede
lugar a uma sociedade horizontal, modelo da pds-modernidade, excludente e
dualista» (Frétigné, 1999: 88).

No entanto, na linha de R. Castel, «<ndo ha pessoas fora da sociedade,
mas um conjunto de posicoes cujas relagdes com o centro estdo mais ou menos
distendidas» (Castel, 1995: 442). Assim, a questdo néo se pbe tanto na entrada
ou saida da sociedade, mas mais no processo de ruptura dos lagos dos
individuos em diversas areas sociais.

Saiil Karsz identifica uma «condi¢do necessaria da exclusdo: um certo
percurso material por parte de certas populagdes. Condi¢do suficiente: o
percurso através de uma serie de significacOes tedricas, de classificagdes
administrativas, de intimagdes institucionais, de condicionantes econdémicas,
de tratamentos politicos. E preciso, pois, ter problemas diversos e, ainda por
cima, estar preso nas malhas de uma certa maquinaria de codificacédo do
real» (Karsz, 2000: 101).

A exclusdo social tem, igualmente, uma importante dimensédo espacial ou
territorial, resultante do crescimento incontrolado das periferias e das suas
condicdes especificas de vida, assim como resultante da escassez ou mesmo
auséncia de servicos e de equipamentos publicos. Esta vertente sugere a N.
Tabard a identificagdo de "classes sOcio-espaciais”, mais do que das
tradicionais classes sociais. Esta analise parte da articulagcdo entre os
fendmenos de anomia (Durkheim) e os espacos de relegacdo (J. M. Delarue).
Como refere A. Touraine, «a distancia é ainda importante entre os grandes
movimentos culturais e as ac¢Bes de defesa das categorias mais directamente
vitimas da organizagédo econdmica e social (...). Trata-se, para os excluidos -
grupos vitimas de discriminacdo, sem-abrigo, sem-trabalho, sem-papéis,
doentes de SIDA, deficientes e outros mais - de afirmarem os seus direitos
pessoais, combatendo os aparelhos que dirigem e orientam, em seu beneficio,
a sociedade da informacdo e combatendo a flexibilidade (quer dizer, a
precariedade) que se apresenta como a condicdo da competitividade»
(Touraine, 1999: 97-98).

A exclusdo social encerra, igualmente, importantes dimensdes
simbdlicas, com um forte potencial de marginalizacdo. A estigmatizacdo dos
grupos sociais representados como diferentes ou desviantes por outros grupos
ou pela sociedade no seu conjunto promove uma relacdo social, baseada nas
representacdes colectivas da estratificacdo social, dos lagos de sociabilidade,
das concepcoes e valores sobre a propria sociedade. Este processo de
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relegacdo, carregando um importante potencial estigmatizante e excludente,
tende a afectar a vertente subjectiva da exclusdo (o que os excluidos pensam
de si préprios), com consequéncias graves do ponto de vista da sua auto-
estima. Se é importante discernir as determinantes do processo, é igualmente
central identificar as suas consequéncias sociais e individuais.

Para Rawls, as caracteristicas e as consequéncias das desigualdades
podem ser aceitaveis e moralmente justas em condicdes igualmente justas de
igualdade de oportunidades.

No entanto, as desigualdades incorporam um factor que escapa a légica
rawlsiana de igualdade de oportunidades e que distorce todos 0s processos
(individuais) de insercédo, factor que pode ser definido como a sua Idgica
intergeracional; assim, como sustenta Barrat, «...a pobreza herda-se. Nao ha
nada de novo nisso: Bourdieu fala da heranca cultural. N6s somos todos
"herdeiros" das nossas origens familiares e de uma cultura familiar. Ha, pois,
um fenémeno de transmissdo intergeracional da pobreza e, por consequéncia,
reproducdo social do fenémeno. Mas ha pior: a escola contribui para manter
as desigualdades sociais (...) ela permite aos grupos sociais mais favorecidos
culturalmente perenizar a sua dominagdo cultural, atirando as criancas das
familias pobres na pobreza e na exclusdo» (Barrat, 1998: 76). Alias, nesta
perspectiva ja Lamarque tinha defendido que a escola tem um importante
papel na "acentuacdo dos desequilibrios sociais" (Lamarque, 1996).

A relacdo dos processos de exclusdo social com as logicas de
funcionamento da escola e do trabalho parece ser inquestionavel. Como
sustenta Miguel Chaves, «a partir do momento em que a escola ou o trabalho
se encontram blogueados, quer engquanto canais de obtencdo de confirmacéo,
quer enquanto canais de obtenc@o de recursos que podem ser investidos
noutros contextos de confirmagdo, as pessoas investem, com grande
probabilidade, em actividades das quais podem obter confirmagao
indirectamente, como é o caso do narcotrafico» (Chaves, 1999: 344).

Ainda muito recentemente, na Gra-Bretanha, o Governo divulgou um
documento "Tackling Poverty and Extending Opportunity” que, ao analisar as
causas e os efeitos da pobreza, colocou 0 emprego como factor central de
insercdo social. Esta conclusdo levou a criacdo de um programa de ac¢do a
nivel nacional, o programa "New Deal to the Communities"”, cujo objectivo
prioritario é a criacdo de novos postos de trabalho num prazo reduzido.

Assim, segundo o documento, oito em cada dez pessoas escapa a pobreza
arranjando um emprego. A educacéo € vista, por sua vez, como a chave para
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combater as desigualdades da infancia e reduzir os riscos de desemprego
futuro; alias, no caso inglés, aqueles que continuam na escola para além dos
16 anos, vém a ganhar, em média, 60% mais do que aqueles que abandonam
0 sistema escolar antes dos 16 anos (The Economist, 1999).

A exclusdo social é, assim, um processo complexo e multidimensional
que afecta um conjunto de pessoas com uma presenca cumulativa de
vulnerabilidades, nomeadamente vulnerabilidades econdmicas, culturais,
sociais, simbolicas. Estas vulnerabilidades, articuladas entre si e tornadas
estruturais, constituem uma barreira & insercéo e ao sentido de pertenca e de
identificacdo simbdlicas dos individuos e dos grupos. Alias, é possivel
identificar um conjunto de factores de vulnerabilizacdo que se concentram, de
forma estrutural, em grupos sociais especificos, tornando-os, por um lado,
estruturalmente afectados por formas relativamente homogéneas e por
idénticos factores ou mecanismos de vulnerabilizagdo e, por outro lado,
constituindo-os como objectos por exceléncia de analise sociolégica.

A acumulacdo de factores de vulnerabilizacdo em grupos sociais
especificos é socialmente induzida e, como tal, resulta, para além das
caracteristicas individuais dos componentes do grupo, de forma bastante mais
pronunciada, do funcionamento da sociedade e dos seus mecanismos de

insercéo ou de excluséo.

Os grupos excluidos ou que vivem processos de exclusdo social sdo,
assim, antes de tudo, grupos sociais que vivem situacdes de desadequacdo
relativamente ao funcionamento da sociedade, tornando-se alvos de processos
de rejeicdo, de desidentificacdo e de desestruturacdo. Estes processos sdo, é
certo, também indissocidveis das caracteristicas individuais dos membros do
grupo, que acumulam vulnerabilidades especificas que, conjugadamente com
os factores sociais, impedem a saida do processo excludente. Referimo-nos,
por exemplo, aos mecanismos informais de conhecimento e as redes de
relacbes privilegiadas, assim como a algumas caracteristicas claramente
comprometedoras, como as baixas habilitacGes escolares, o desemprego, a
idade, o0 género, entre outros.

Assim, é possivel identificar caracteristicas que, ndo sendo excludentes
por si prdprias, podem, cumulativamente com outras e em contextos de
desfavorecimento (crise econémica, por exemplo), gerar mais fortes processos
de exclusdo de grupos sociais especificos (idosos, jovens, desempregados,
entre outros).

Desta forma, é possivel identificar trés dimensdes explicativas dos
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mecanismos indutores de processos de exclusdo social: em primeiro lugar, 0s
mecanismos sociais globais, que se podem caracterizar por serem
caracteristicas universais que favorecem, ou ndo, certos processos de
exclusdo. Estdo aqui incluidos os mecanismos do mercado mundial, a ldgica
mundial de localizacdo industrial (sobretudo de grandes multinacionais
geradoras de emprego e de inovagdo tecnologica), as légicas mais ou menos
liberalizadas do comércio mundial, as directivas regionais sobre o mercado
(uma politica mais ou menos proteccionista, uma politica mais ou menos
intervencionada pelo Estado, etc).

A recente contestacdo a politica da Organizacdo Mundial do Comércio,
em Seattle, veio demonstrar uma crescente tomada de consciéncia sobre 0s
impactos globais, nacionais, grupais e individuais da politica de liberalizagao
progressiva que essa mesma Organizacdo Mundial do Comércio prossegue,
com consequéncias muito negativas do ponto de vista da coesdo social dos
paises pobres ou menos desenvolvidos.

A Organizacdo Mundial do Comércio, entidade que sucedeu ac GATT
(Acordo Geral sobre o Comércio e as Tarifas), tem vindo a incluir um conjunto
de novos temas na mesa do debate sobre a liberalizacdo comercial a nivel
mundial. Em Abril de 1994, com a assinatura do Uruguay Round, foi lan¢ado
para o debate (e rediscutido em Seattle, sem conclusGes consensuais) a
liberalizagdo do comércio dos produtos agricolas - desde logo, dos produtos
agricolas sujeitos a manipulacdo genética - e do audiovisual. Duas areas
centrais - a agricultura ou a alimentacg8o, por um lado, e a cultura ou a criacdo,
por outro - foram colocados no debate como areas a considerar na perspectiva
da liberalizacdo comercial.

George Soros € particularmente incisivo neste aspecto, ao afirmar que «é
chegado o momento de reconhecer que os mercados financeiros séo
intrinsecamente instaveis. (...) A disciplina do mercado deve complementar-se
com outra disciplina: manter a estabilidade nos mercados financeiros deve
ser um objectivo explicito da politica publica» (Soros, 1999: 22).

Em segundo lugar, identificamos um conjunto de mecanismos sociais de
caracter mais local ou regional, que resultam de caracteristicas mais
especificas e contextualizadas, muitas vezes induzidas do grupo de
mecanismos sociais globais e igualmente indutoras dos mecanismos
individuais ou grupais de excluséo.

Os mecanismos regionais ou locais resultam da organizacdo sécio-
econdmica e politica nacional ou regional e, podendo ser consequéncia dos

181



Eduardo Vitor Rodrigues

primeiros, sdo caracteristicas especificas de um pais ou de uma regido. Assim,
a crise do sector téxtil do Vale do Ave, sendo declaradamente uma
consequéncia da entrada de novos actores neste dominio oriundos dos paises
Asiaticos e da Europa de Leste (com um preco de mao-de-obra mais reduzido,
com custos sociais irrelevantes, com direitos sociais reduzidos, quer em
matéria de ordenados, quer em termos de horérios e beneficios vérios e, logo,
com precos mais baixos e competitivos), é também uma consequéncia de
desorganizacdo do sector, do reduzido acompanhamento tecnoldgico, da
diminuta estratégia de internacionalizacdo, entre outros.

A crise de todo um sector econémico ou de uma regido pode ser,
claramente, um mecanismo indutor de processos de exclusdo social, desde
logo por efeito do processo de pauperizacdo das populaces.

Um terceiro conjunto de mecanismos indutores de processos de exclusédo
social resulta das caracteristicas individuais ou do grupo. Estes mecanismos
sdo, aparentemente, mais tributarios dos aspectos inerentes ao individuo ou ao
grupo do que de aspectos sociais mais gerais. No entanto, importa sublinhar
que estes mecanismos apenas adquirem particular importancia, porque séo
mobilizados pela sociedade e ndo encontram correspondéncia nos individuos
ou nos grupos. Assim, as baixas qualificagdes adquirem particular importancia
enguanto factor de exclusdo social, na medida em que se trata de um conjunto
de recursos que a sociedade cada vez exige para o desempenho profissional,
mas, a0 mesmo tempo, porque Se trata de um conjunto de recursos
imprescindiveis ao acompanhamento e adaptacdo as mudancas tecnoldgicas.

Como refere J. Wilson, «o risco de marginalizagédo é individual sem
duvida, mas é também colectivo. E os riscos dos quarteirdes, das vilas, das
comunidades constituidas, das regifes ou de parte das regides serem
progressivamente postas de parte da sociedade»(Wi\son, 1993:24). Neste
contexto, propiciam-se as condi¢cdes para o surgimento de contraculturas ou de
culturas desviantes (Oscar Lewis) e de formas novas de risco e de inseguranca,
gue sdo tanto produto quanto produtores de exclusdo social (Pete Alcock). Nas
palavras de Alcock, «o medo do crime tem particulares consequéncias para
muitos dos grupos vulneraveis da sociedade. Por exemplo, os idosos, as
mulheres e as criancas podem ser impelidas a ndo sairem a rua a certas horas
do dia (ou da noite) por temerem serem atacados ou roubados; isto
efectivamente exclui-os de uma parte significativa da sua potencial actividade
social» (Alcock, 1997: 94).

Desde logo, a exclusdo social pde em causa a coesdo social; «na
perspectiva da sociedade como um todo, a exclusdo tem como efeito reduzir a
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coesdo. Fa-lo alienando aqueles que sdo excluidos de forma a que aqueles
que séo excluidos de forma a que eles tenham menos responsabilidades para
com 0s outros na sociedade» (Spicker, 2000: 52). Assim, as classes mais
pobres tendem a ser associadas as classes perigosas e que pdem em causa 0
normal funcionamento da sociedade, com consequéncias propicias a criacdo
de estigmas, de processos de marginalizacéo e de afectacdo da auto-estima dos
sujeitos vulnerabilizados.

Estes trés tipos de abordagem apenas tém sentido analitico na medida em
que sejam tratados de forma articulada e inseparavel do fenémeno e do
contexto em estudo. Ndo é, pois, possivel perceber os fenémenos e as
dimensdes da exclusdo de forma unifactorial. A exclusdo é o resultado da
articulagdo e da interacgdo reciproca dos mecanismos sociais globais, dos
mecanismos sociais locais e regionais e dos factores individuais ou grupais.

A exclusdo social tem, assim, a sua origem na desadequagdo das
competéncias dos individuos ou dos grupos relativamente as necessidades ou
as exigéncias sociais. Desta forma, a exclusdo manifesta-se em varias areas da
vida dos individuos, que correspondem a campos sociais onde se manifesta
essa mesma desadequacéo.

O primeiro desses campos sociais esta relacionado com a dimensdo
econémica, quer naquilo que diz respeito ao desempenho profissional dos
individuos, quer naquilo que diz respeito ao conjunto de recursos disponiveis
por parte desses mesmos individuos. A esfera econdmica adquire, desta forma,
uma importante centralidade na configuracdo de um processo de exclusdo. O
acesso ao emprego, a um trabalho remunerado e com os direitos sociais
inerentes, é um importante vector de insercdo, quer na perspectiva de um
salario que permite a existéncia dos individuos de acordo com padrfes sociais
aceitaveis, quer na perspectiva da configuracdo de uma identidade valorizante
e com elevado potencial do ponto de vista da auto-estima e da inserc¢éo.

A dimens&o relacional remete-nos para os mecanismos de integracao e de
socializagdo (a familia, a escola, o grupo de amigos, o emprego). Esta
dimensdo constitui uma desinsercdo face a grupos centrais na existéncia e na
identidade do individuo; a familia, instancia de socializacdo por exceléncia e
de pertenca simbélica e relacional, transforma-se num recurso final que
antecede a entrada num processo de desidentificacdo do individuo, de perda
dos lagos relacionais primarios, enfim, usando a expressdo de Robert Castel,
de desafiliagdo. Este processo significa uma efectiva ruptura do individuo com
0 meio social que o envolve e, particularmente, com a familia de pertenca.
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Finalmente, a dimensdo simbdlica pode ser entendida por referéncia a
consideracdo que o individuo faz de si mesmo, o valor social que se atribui
pessoalmente, enquanto membro mais ou menos activo de uma colectividade,
a qual adere e na qual participa com maior ou menor intensidade.

A participacdo, o nivel e o grau de envolvimento do individuo no grupo
de pertenca e na comunidade, torna-se, desta forma, uma importante variavel
analitica dos processos de insercdo/desinsercdo, quer enquanto indicador de
uma representacgdo valorizante de si préprio, quer enquanto indicador do grau
de adesdo e de partilha das normas e dos valores vigentes nesse grupo.

Assim, o processo excludente refere-se ao conjunto de condicdes e de
circunstancias de privacédo e de desvantagem que vai para além da auséncia de
recursos materiais, podendo os individuos viverem um processo de excluséo
social mesmo sem serem materialmente pobres.

Nesta linha, Traub e Little (1994) analisam os processos de exclusao
social por referéncia ao conceito de "recursos”, que inclui a vertente material,
mas também o conjunto de redes de relagdes e de modalidades de participacdo
dos individuos. Para além disso, é relevante ter em conta a emergéncia de
processos de "fechamento" e de isolamento social, de "relegacdo"” (J. M.
Delarue), estigmatizando os espagos fisicos e sociais.

Os processos de exclusdo social intensificam-se e alargam-se a medida
que as fragilidades das solidariedades tradicionais (familia, vizinhos e até
mesmo comunidade) tém vindo a aumentar. A relativa diminuicdo do potencial
de insercdo por efeito de formas de desestruturacdo familiar e de atomizacéo
social (nomeadamente atomizag¢do social em contexto urbano),
tendencialmente mais generalizadas imp6e a reflexdo sobre novas e
alternativas formas de analise e consideracéo do problema.

Assim, «o conceito de exclusdo social enquadra algumas das dimensGes
retratadas na evolucéo do conceito de pobreza. Concebe-se a pobreza como
um dos fenémenos integrantes da exclusdo social sendo aquela mais uma
forma do que um resultado desta Ultima, uma vez que a exclusédo abrange
formas de privacdo ndo-material, ultrapassando a falta de recursos
econdmicos. A falta de recursos sociais, politicos, culturais e psicologicos é
enquadrada teoricamente pelo conceito de exclusdo social. (...) A vivéncia da
exclusdo social encontram-se associadas situacdes diferenciadas, pelo que se
torna possivel falar de tipos de excluséo social. Estes sdo caracterizados por
um peso desigual dos diversos handicaps (excluséo do mercado de trabalho
ou precariedade de insergdo no mesmo, baixos niveis de rendimentos,
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caréncias habitacionais, baixa escolarizagao e reduzidas qualificacles, fraca
participacéo social e politica, etc); (...) A acumulacao de handicaps aumenta
a vulnerabilidade de determinadas categorias sociais a situacdes de pobreza
e excluséo social, tornando-as socialmente mais visiveis. A identificacdo dos
handicaps pressup8e um (re)conhecimento das circunstancias que permitem
considerar um grupo ou uma categoria como socialmente desfavorecida»
(Rodrigues et ai, 2000b: 69-70).

E verdade que o aumento da riqueza ndo tem sido acompanhado por uma
efectiva reducdo da pobreza, antes pelo contrario. Alias, os contrastes sdo mais
evidentes e os problemas relativos as formas de exclusdo (as novas e as velhas
formas de exclusdo) vdo aumentando. A nivel mundial, por exemplo, o fosso
entre 20% de paises mais pobres e 0s 20% de paises mais ricos tem vindo a
aumentar nos Gltimos anos. As principais caracteristicas da organizacdo e da
estrutura das economias ocidentais tém vindo a gerar uma contradicdo, ja que
a medida que os principais indicadores de bem-estar e de qualidade de vida
parecem genericamente melhorar, aumentam as formas de dependéncia e os
processos de exclusdo social de grupos especificos da sociedade,
caracterizados por uma presenca cumulativa de vulnerabilidades, com
consequéncias do ponto de vista da coesdo social.

Por outro lado, as tradicionais fronteiras da exclusdo ndo sdo hoje
operacionais. Nao é mais possivel ignorar os focos de exclusdo no Porto, a
pretexto da riqueza média relativamente elevada da cidade ou da Area
Metropolitana, assim como nao é viavel identificar os processos de exclusdo
exclusivamente com as delimitagdes regionais menos beneficiadas.

2. Os Direitos e as Necessidades

A abordagem dos direitos esbarra sempre nas dificuldades de definicéo
do termo, nomeadamente por distin¢do relativamente as noces de justica e de
igualdade/equidade. A nog¢do de direitos € uma nog¢do mais politica do que
gtica, ao invés do conceito de igualdade. Esta Ultima apenas adquire uma
relevancia politica na sua abordagem mais relativizada, referida a igualdade de
oportunidades, cuja carga ideoldgica dificulta qualquer tipo de abordagem
objectiva.

Os direitos ligam-se a um nivel de actuacdo com um sentido de equidade
e de justica social. Sabendo-se que a "mao invisivel" de Adam Smith regula
muito mais o funcionamento do mercado do que 0S seus proprios
desfuncionamentos, a abordagem dos direitos pressupde sempre a existéncia
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de uma entidade reguladora, que se situe a um nivel superior ao dos individuos
(permitindo uma abordagem equitativa das oportunidades, dos acessos e das
consequéncias dos desempenhos), que garanta uma correc¢ao aos desvios do
mercado (cujo funcionamento implica, necessariamente, a criacdo de
desigualdades e de anomalias, enfim, uma "selectividade legitimada™) e que
introduza uma légica universalista de cobertura dos riscos sociais, assim como
uma ldgica universalista de redistribuicdo dos rendimentos e dos beneficios.
Esta entidade é o Estado.

O Estado assume-se, assim, como o garante dos riscos sociais passiveis
de atingirem os individuos e os grupos. Assume-se, a0 mesmo tempo, como a
entidade que introduz o caracter de obrigatoriedade da adesdo contributiva ao
sistema, ou seja, a l6gica da responsabilizagdo colectiva relativamente aos
percursos individuais. Mesmo aqueles que sdo contribuintes liquidos do
sistema sabem que, a qualquer momento e em qualquer infortGnio, podem
recorrer aos beneficios e aos servicos publicos.

Assegura-se, desta forma, um mecanismo de compensacdo e
redistribuicdo que permite compensar vulnerabilidades e desigualdades, ao
mesmo tempo que é possivel a garantia dos direitos basicos dos individuos e
dos grupos, ndo numa légica de igualdade, mas num pressuposto de equidade
e de justica social.

O mercado e os seus acentuados disfuncionamentos sociais sdo, pois,
compensados pela interven¢do reguladora do Estado. Alids, os momentos de
maior intervencdo do Estado coincidem, necessariamente, com as maiores
debilidades do mercado e com as suas crises, mas vdo muito além desses
momentos, visando assegurar um crescente bem-estar das populacGes
excluidas do funcionamento desse mesmo mercado.

N&ao podemos ignorar que os mais fortes Estados coincidem com o0s
paises onde mais riqueza é gerada e onde os niveis médios de bem-estar estdo
ja num patamar comparativamente superior. Também é igualmente verdade
que os mais fortes modelos de intervencdo do Estado no dominio social
coincidem, geralmente, com as democracias mais aperfeicoadas.

A teoria cléassica, de Adam Smith a Ricardo, esharrou sempre com a
incapacidade de lidar com as pessoas excluidas do processo produtivo e com
a crenca na ilusdo de que o mercado pudesse, por si so, resolver os
disfuncionamentos que ele préprio criara.

O século XX representou uma efectiva preocupagdo com os individuos e
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os grupos fragilizados da sociedade, sobretudo na Europa Ocidental, onde a
proteccdo social mais se desenvolveu. O relatdrio de Beveridge, em 1942 e os
contributos de J. M. Keynes foram os impulsionadores de um Estado
compensador e interventor, mas, a0 mesmo tempo, de um Estado promotor de
uma certa paz social, de niveis ora mais ora menos acentuados de controlo
social.

A aceitacdo das desigualdades passou a resultar cada vez menos de uma
certa "naturalidade" ou de uma "predestinacdo” (até entdo consolidada como
factor explicativo) e passou a significar um motivo de intervencédo e de accao
concreta junto dos factores de vulnerabilizacdo e das realidades sociais que 0s
propiciam.

A emergéncia em for¢a do Estado interventor e do Estado regulador
acompanhou todo o debate em torno da sua legitimidade. Enquanto muitos
questionavam o0 peso que o Estado adquiria, este afirmava-se como um
mecanismo imprescindivel de compensagao e de alguma estabilizagdo social.

Alias, ao contrario dos argumentos liberais, o Estado acentuava a sua
intervencdo na defesa da cidadania e da prépria democracia, conferindo
condigdes minimas para a participacdo social daqueles a quem o mercado
rejeitava. E assim que, para muitos autores, como Esping-Andersen e W.
Korpi, o Estado-Providéncia resultou num produto dos antagonismos, das
desigualdades e da luta de classes democratica.

O Estado-Providéncia surge, pois, como um produto de processos de
ajustamento econémico e da situacdo de diferentes classes sociais em contexto
s6cio-econdmico capitalista, assumindo-se, nas palavras de Esping-Andersen,
como um mecanismo de “welfare capitalism™ (Esping-Andersen, 1990).

A excluséo social pode, assim, ser vista numa relacdo muito directa com
as questdes da participacdo civica e democratica e com o aprofundamento da
prépria cidadania. O conceito de cidadania, que caracteriza 0 modelo social
europeu, é baseado numa perspectiva de inclusdo social através do exercicio
de direitos de cidadania comuns relativos ao emprego e a seguranga social.
Estes dois aspectos condicionam decisivamente a participacdo social (Roche e
van Berkel, 1997).

Assim, na linha de Antonio Teixeira Fernandes, «a condi¢éo de pobre
esta ligada a auséncia de direitos que foram apropriados pela maioria das
pessoas integradas na sociedade (...). A pobreza é uma questdo de ndo-
exercicio de cidadania, isto é, de caréncia dos direitos sociais e politicos.
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Quando se acumulam as desvantagens nas estruturas econoémica, social e do
poder, a sociedade tende a perpetuar as situacdes criadas» (Fernandes, 1991: 65).

O "empowerment" surge como uma estratégia privilegiada de combate a
exclusdo, através do reforco das capacidades para abordar em melhores
condigdes as oportunidades sociais (Friedman, 1996). Por exemplo, face as
novas formas de exclusdo, nomeadamente a info-exclusdo, a educacdo surge
como instrumento privilegiado, até porque tem um raio de actuacgdo
direccionado para todos os grupos sociais.

A intervencdo estatal, associada ao conceito de democracia, aprofunda a
nog¢do de direitos e de justica social, retirando o cunho caritativo e assisten-
cialista da sua intervencdo e diminuindo o potencial estigmatizante dos seus
beneficiarios, com efeitos importantes na elevagdo da auto-estima individual.
Na linha de E. Mingione (1993), podemos afirmar que aquilo que é novo nas
actuais formas de pobreza € a coincidéncia da exclusdo econdémica com a
estigmatizacdo e o isolamento institucional. Assim, estas trés dimensdes
associadas tendem a promover e a aprofundar a excluséo.

Em geral, os neo-liberais defendem a intervencdo minima do Estado nos
processos de vulnerabilizagdo e de exclusdo social, na medida em que tal
intervencdo geraria, na maior parte dos casos, a dependéncia e a redugéo da
auto-estima, nomeadamente através dos processos de segregagdo ou de
estigmatizacéo.

A base de funcionamento do Estado estava assegurada na ideia de
solidariedade e de interdependéncia das geraces e classes. Assim, as geracdes
activas pagavam para os beneficiarios mais idosos (reformas) e mais jovens
(educagdo), com a contrapartida de virem a beneficiar dos mesmos
mecanismos, assim como as classe mais abastadas contribuiam para financiar
0s mais pobres, na contrapartida da garantia dos seus proprios riscos sociais e
da sua seguranca.

Este funcionamento aparentemente equilibrado comega a ser posto em
causa pela ruptura demografica das ultimas décadas, que pde em causa 0s
mecanismos de financiamento e de sobrevivéncia do Estado-Providéncia: o
nimero de idosos pensionistas tem vindo a aumentar drasticamente e o
nimero de activos empregados diminuiu de forma acentuada. Assim, os
activos (eles préprios com cada vez menor contigente contributivo, fruto do
aumento do desemprego) comecam a ndo ser suficientes para manter o
indispensavel suporte financeiro do Estado-Providéncia, abrindo-se caminho
ao requestionamento da sua prdpria natureza e do seu proprio campo de acgéo.
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3. Os caminhos do financiamento

O sistema de proteccdo social e o Estado-Providéncia podem ser
considerados um patriménio muito prdprio da Europa Ocidental, reafirmado
pelo Tratado de Maastricht que, em matéria social, aponta a integracdo dos
excluidos como uma efectiva prioridade. Mais recentemente, em 1999, o
relatério sobre a protec¢do social na Europa, definiu quatro grandes objectivos
da politica social comum aos quinze paises da Unido Europeia:

a) Tornar o trabalho compensador e gerador de um rendimento seguro;
b) Assegurar a viabilidade e sustentabilidade dos regimes de pensoes;
¢) Promover a insercao social;

d) Assegurar a elevada qualidade e sustentabilidade da saude.

Ainda mais recentemente, em Junho de 2000, na XXI Assembleia Geral
do Comité Europeu das Regides e dos Municipios, em Oulu, na Finlandia, o
combate aos processos de exclusdo social foi apontado como uma dimenséo
central da actuacdo dos Estados nacionais e dos municipios e como forma de
refor¢o dos mecanismos de participacdo e de envolvimento local.

E possivel estabelecer uma relagdo directa entre as condigbes das
democracias mais desenvolvidas e a existéncia de um modelo social também
ele mais aprofundado, na linha do que foi ja dito atras.

Em Portugal, o caminho da protec¢do social tem sido dificultado pelas
debilidades da nossa economia, encontrando, nos Gltimos anos, um novo
folego e um conjunto de respostas inovadoras.

Assim, como conclui o Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (PNDES), o modelo de crescimento economico da Gltima década é
«extensivo e dual: extensivo, no sentido de que cresceram sectores geradores
de emprego em larga escala, pouco exigentes em qualificagbes e com niveis e
crescimentos baixos da produtividade; e dual, no sentido de,
simultaneamente, se ter consolidado - em termos de peso relativo no emprego
total e de concentracdo geografica - um nicleo restrito de actividades da
industria, dos servicos e do conhecimento, com uma dindmica de altas
produtividades e de criacdo de emprego com qualificagcdes elevadas»
(PNDES, 1999: 5).

O modelo portugués, ainda em fase de edificacdo e consolidacéo,
encontra algumas dificuldades num conjunto de mudancas estruturais que
acentuam algumas vulnerabilidades e alguns processos de exclus&o.
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A analise dos processos de exclusdo, no caso portugués é indissociavel de
trés tipos de factores: os factores demograficos, que englobam as principais
alteracBes populacionais dos Gltimos anos, os factores econémicos, onde
incluimos as principais caracteristicas e transformagfes do mercado de
trabalho e da economia nacional e, por Ultimo, os factores sociais, que incluem
as questdes ligadas as instituicdes sociais, as tendéncias de evolucdo e as
representacdes e novas formas de sociabilidade. Desta forma, o econémico
envolve o politico. «Um declinio da forga econémica relativa (perda de
quotas de mercado, de ramos industriais) significa menos poder politico»
(Landes, 1999:451).

Assim, os factores demograficos tém em conta uma rapida alteragdo das
estruturas populacionais e da composicdo dos varios grupos demogréaficos. O
aumento da esperanca média de vida desequilibrou a ratio de idosos sobre o0s
jovens, aumentando os indices de envelhecimento populacional, ou melhor, de
duplo envelhecimento demografico, uma vez que este processo de
envelhecimento populacional da-se tanto a custa do aumento do nimero de
idosos, como a custa da diminui¢do do ndmero de nascimentos (resultantes,
eles proprios de niveis de fecundidade diversos, de casamentos tardios, de
intervalos intergenésicos e protogenésicos retardados, etc). A par do
envelhecimento da populacdo (envelhecimento que tem particular impacto
negativo nas zonas interiores do pais, onde o isolamento mais se faz sentir), a
estrutura demografica portuguesa assistiu a inversao do saldo demogréfico que
evidencia que o0 pais é, actualmente, importador de mao-de-cobra,
nomeadamente méao-de-obra desqualificada e com parcos recursos
econdémicos.

Os factores econdémicos incluem uma relativa estagnacéo do crescimento
econémico, um aumento do desemprego, um aumento de generalizagdo a
varias faixas etarias do desemprego de longa duragdo, uma crescente
desigualdade na reparticdo dos rendimentos, niveis de salarios baixos,
incorporados como estratégia de competitividade em fase de
internacionalizacdo da economia, desemprego de activos de meia-idade, com
diminutas qualificacbes e debilidades de reconversdo profissional, em
contexto de faléncia generalizada dos sectores tradicionais, um tecido
produtivo instavel e assente em pequenas e médias empresas, claramente
fragilizador dos trabalhadores por conta propria, uma maior disciplina das
finangas publicas, em resultado da adesdo ao Euro, um sistema fiscal injusto e
incapaz de classificar situagfes de fuga ao fisco (a tributacdo a pessoas
colectivas mantém-se a niveis baixissimos), um aumento acentuado do
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namero de precarios e uma controversa flexibilizacdo do mercado de trabalho
e niveis de acidentes de trabalho muito acentuados em alguns sectores.

Finalmente, os factores sociais incluem a diminuicdo da carreira
contributiva, a aplicacdo do principio da antecipacdo das reformas, a
escolarizagdo mais prolongada (que implica, quer uma entrada mais tardia no
grupo da populacdo activa, quer um aumento nas despesas da educacdo), a
entrada das mulheres na vida activa (elas préprias vitimas do mais graves
niveis de desemprego e de rendimento), uma crescente concentracdo urbana,
com consequéncias ao nivel da qualidade de vida, quer do ponto de vista
ambiental, quer do ponto de vista da seguranca, 0 surgimento de constantes
novos chamamentos do consumo, que resultam em niveis elevados de
endividamento das familias, a ruptura de lagos familiares (aumento do
divércio e das familias monoparentais) e o florescimento de novas formas de
conjugalidade (menos rigidas e formais), uma tendencial debilidade das
formas de ac¢do colectiva e movimentos sociais (a par da re-emergéncia de
partidos politicos e de ideologias extremistas), a importancia do lazer e as
problematicas do acesso e descodificagdo das novas tecnologias da
informacéo.

4. A Seguranca Social

O Estado-Providéncia tem por finalidade a promocdo de servigos e/ou
equipamentos para 0s quais 0 mercado ndo esta sensibilizado. Alias, a
presenca e a importancia do Estado-Providéncia ndo se esgota na seguranca
social, na promocédo de politicas publicas de proteccdo social.

O Estado-Providéncia langou ancoras nos dominios da educacao, da
salide, da habitacdo, dos transportes, dos equipamentos desportivos, culturais
e accdo social, do emprego, da economia (em sectores considerados
estratégicos e ndo s0), entre muitos outros. Muitas destas areas, sendo areas
absolutamente relevantes para a promog¢do do bem-estar social, sdo
financeiramente insustentaveis numa légica lucrativa, cabendo ao Estado e a
sua capacidade redistributiva uma ac¢do promotora.

A seguranga social &, pois, apenas uma dimensdo, embora uma dimensao
muito importante, da intervencao estatal.

Aliés, a seguranca social é uma das vertentes da proteccdo social que se
encontra, no caso portugués, dividida em dois regimes: por um lado, um
regime contributivo, financiado pelos contribuintes numa légica de indexacao
(quem mais contribui mais recebe em situacdes de pensdo, invalidez, doenca
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ou desemprego) e assente no pressuposto da solidariedade intergeracional. A
selectividade da indexacédo é baseada, na maior parte dos casos, numa légica
de "means-testing”, l6gica esta desde logo penalizadora, porque baseada num
sistema fiscal iniquo e pouco racional. A esta injustica correspondem ou tém
correspondido mecanismos de equilibrio baseados na vitalidade das redes
sociais informais.

Por outro lado, existe um segundo regime, um regime n&o-contributivo,
assente numa logica de solidariedade social, cujos beneficios ndo dependem
das contribui¢Bes dos beneficiarios, mas sim da sua situacao social concreta.
Nesta segundo regime inclui-se, desde 1996, o Rendimento Minimo
Garantido. O regime ndo-contributivo deveria ser financiado directamente
pelo Orcamento de Estado, pressuposto legal que ndo foi cumprido durante
muitos anos, uma vez que viveu de varias transferéncias oriundas do regime
contributivo, descapitalizando a seguranga social e invertendo o espirito da
separacao dos regimes.

A intervencdo do Estado-Providéncia manifesta-se, em Portugal, na
concretizacdo das «politicas sociais gerais e compensatérias de proteccéo de
determinados segmentos da populacdo», na «implementacdo de politicas
macroeconomicas e de regulacdo da esfera econémica privada, intervindo
nas disfuncionalidades das regras do mercado», bem como no
estabelecimento de «formas de conciliacdo, isto é, institucionalizando a
concertacdo entre parceiros sociais e econémicos em torno dos grandes
objectivos, como o crescimento econémico e a diminuicdo das desigualdades
sociais» (Mozzicafreddo, 1997: 32). Sera, entdo, possivel concluir, desde ja,
que «as politicas sociais em Portugal sdo descontinuas, fragmentadas e
sectoriais» (Rodrigues, et ai., 2000a: 44).

Assim, «face a uma evolucdo no sentido de efectivas preocupacdes
sociais que se traduz na proépria producéo de reais politicas sociais (ainda
que ineficientes, desadequadas ou ainda insuficientes), tém-se vindo a
implementar mecanismos caracteristicos de Estado-Providéncia em Portugal.
Estes mecanismos tém sofrido uma evolugdo no sentido da aproximacao, em
determinados momentos, a um ou a outro dos varios modelos de Estado-
Providéncia» (Rhodes, 1998: 43).

7

A globalizacdo é, por sua vez, um conceito que tem sido
(excessivamente) usado como forma de pressdo politica e de defesa dos
argumentos da fraqueza e da crise dos Estados. No entanto, como sustenta
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Fernanda Rodrigues, «as cerca de duas décadas volvidas sobre restricdes
socialmente injustas e politicamente aleatorias impostas ao Estado de Bem-
Estar, em nome do seu saneamento financeiro, juridico e ético, permitem hoje
saber que a responsabilizagdo puablica estatal é tdo inquestiondvel como o séo
principios e valores civilizatérios que ndo se espera ver revogados»
(Rodrigues, 1999c: 275).

Claro que a intervencdo estatal nunca foi suficientemente pacifica. Até
mesmo para aqueles, como 0s neo-marxistas, que defendiam a centralidade da
intervencdo estatal, 0 Estado funcionava sempre, no sistema capitalista, como
uma instituicdo posta ao servico das classes dominantes e defendendo-as
acima de qualquer outro propdsito.

Para todos parece ser claro, no actual momento da vida sécio-econémica,
que o Estado ndo consegue, por si sO, cobrir todos 0s riscos sociais.
Correlativamente com a centralidade da sua intervencéo, o Estado tem vindo
a encontrar mecanismos de parceria com instituicdes privadas, abrindo
caminho a um designado "welfare mix", resultante quer do enfragquecimento
estatal, quer da incapacidade do mercado (Goméz, 1998). Para Goméz, abre--
se, desta forma, o caminho para a intervencdo de um terceiro sector de
decisiva importancia para a cobertura dos riscos sociais e do bem-estar geral.

O problema do financiamento da intervencédo estatal nos dominios dos
riscos sociais é tema de aceso e controverso debate. Face ao esgotamento das
tradicionais areas de financiamento (ligadas ao produto do trabalho e aos
rendimentos de capital), esgotamento que resulta, quer da exagerada
tributacéo dos rendimentos do trabalho, fruto de um sistema fiscal injusto,
quer da sub-tributagdo dos tecido empresarial, fruto de um sistema fiscal
ineficiente, comegam a surgir novas propostas de tributagdo, relacionadas com
também novas areas da vida social (tributacéo sobre a poluicao, por exemplo).

Assim, interessa-nos abordar, de forma sucinta, algumas das principais
tendéncias evolutivas do financiamento e das despesas com a proteccao social
em Portugal. Assim, de acordo com o quadro 1, quer as receitas, quer as
despesas tém vindo a aumentar significativamente na Gltima década,
mantendo um défice estrutural, ao qual o ano de referéncia de 1995 parece
escapar. Ainda assim, 0 aumento das despesas afigura-se mais rapido do que o
aumento das receitas, 0 que coloca em causa 0 préprio equilibrio financeiro do
sistema.
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Quadro 1 - Receitas e despesas da protecgio social em Portugal (10° esc.)

Aiio i Receitas ; Despesas Défice
1992 2.651.379 2.618.593 -32.786
1995 3.535.705 3.529.984 +5.721
1997 4.064.804 4.168.255 -103.451

Fonte: INE, Anuério Estatistico de Portugal, 1998.

Ao mesmo tempo que as despesas com a proteccao social aumentam, o
peso dessas mesmas despesas no PIBpm tem vindo igualmente a aumentar
para os anos referidos, mantendo o ano de 1995 e de 1996 o0 mesmo valor
percentual de 22,5%.

Quadro 2 - Despesas da proteccéo social, em % do PIBpm

Ano %

1990 174
1992 20,6
1995 225
1996 225

Fonte: INE, Estatisticas da Proteccdo Social, 1997.

Neste aumento de despesas tém tido um particular peso as despesas em
prestacdes de velhice e sobrevivéncia, cujo aumento acentuado tem muito que
ver com 0 aumento do numero de pensionistas, fruto do tendencial
envelhecimento da populacdo e do seu alargamento da esperanga média de
vida. Alids, este aumento foi muito significativo entre 1990 e 1996, tendo mais
do que duplicado os seus valores.

Quadro 3 - Despesas em prestacdes de velhice e sobrevivéncia, por pessoa activa (10° esc.)

Afld Despesa (10° esc,)
1990 1225
1992 182,0
1995 266,0
1996 293,0

Fonte: INE, Estatisticas da Protecgdo Social, 1997.

A importéncia deste aumento pode ser clarificada no quadro comparativo
da evolucdo das principais funcdes da proteccdo social. Assim, 0 peso
percentual da funcdo Velhice e Sobrevivéncia no PIBpm foi aquele que maior
aumento registou em Portugal, logo seguido da funcdo Salde. O desemprego
tem um aumento relativo significativo, embora registe apenas 1,1% de
despesas que se lhe referem. Desta forma, as duas funcbes previsivelmente
mais relacionadas com os idosos (pensdes e assisténcia médica) foram aquelas
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gue maior aumento registaram, assumindo um peso cada vez mais
significativo no total das despesas com a proteccao social.

Quadro 4 - Prestacdes da proteccéo social por grupos de fungdes, em % do PIBpm

Funcoes 1990 1992 tm J996
Salde 6,4 7.9 8,3 8,7
Velhice e Sobrevivéncia 59 6,8 8,1 8,4
Familia 1,0 1,1 1,1 1,1
Desemprego 0,3 0,6 1,0 11
Habitagéo - - - -
Exclusdo Social - 0,1 0,1 0,1
Total 136 165 186 195

Fonte: INE, Estatisticas da Proteccdo Social, 1997.

Esta Gltima consideracdo encontra a sua explicacdo na subida muito
acentuada do indice de envelhecimento entre os anos de 1990 e de 1996.
Assim, a relagdo entre as pessoas com 65 e mais anos e os individuos com
idades até aos 14 anos tem vindo a intensificar-se & custa do aumento de
idosos, facto que tem particular importdncia do ponto de vista da
sustentabilidade financeira dos mecanismos estatais de proteccédo social.

Quadro 5 - indice de Envelhecimento

indice de
Envelhecimento 1990 1992 i 1995 1996

62,9 74,4 83,5 86,1
Fonte: INE, Estatisticas da Protec¢do Social, 1997.

O aumento do ndmero de pensionistas mantém, no entanto, os fracos
desempenhos dos valores absolutos das pens@es de velhice do regime geral,
que colocam mais de 66% dos idosos com pensdes até 30.100$00 e apenas 5%
com pensdes acima dos 90.000$00. Este aspecto permite perceber, desde logo,
um mecanismo de vulnerabilidade assente no baixo nivel de pensdes, ainda
muito dependentes de carreiras contributivas eventualmente longas, mas
pouco fortalecidas pela légica dos "means testing”, na medida em que as
pensoes resultam de um calculo assente nos vencimentos dos individuos.

Se juntarmos a este aspecto a tendéncia destas idades para situacdes de
isolamento e de doengas, podemos considerar que as pensdes serdo, muitas
vezes, um mecanismo de vulnerabilizagdo deste grupo social.
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Quadro 6 - Valores das pensoes de velhice do regime geral, em 1997 |

Vaiof{$) %
Pensao até 30.100$00 66,6
Penséo até 50.000$00 88,1
Pensdo até 90.000$00 95,0
Mais de 90.000$00 5,0

Fonte: INE, Estatisticas da Protecco Social, 1997.

Apesar disso, importa concluir referindo que as despesas com a protecgéo
social per capita, entre 1990 e 1996, aumentaram de forma muito acentuada,
tendo mais do que duplicado entre os dois anos de referéncia, como podemos
ver no quadro seguinte, a semelhanca do seu ja referido aumento de peso
percentual no PIB.

Quadro 7 - Despesas em protecgao social per capita (10° esc.)

1990 1392 1995 199%
3775
1738 265,3 355,8
Fonte: INE, Estatisticas da Protec¢do Social, 1997.

Assim, o modelo portugués, caracterizado por uma cobertura
relativamente exigua dos grupos mais carenciados, nomeadamente dos idosos,
tem vindo a fazer um esforco muito significativo de afectacdo de meios
financeiros a protec¢do social, o que implicou, desde logo, um aumento do
défice do seu funcionamento.

5. Notas conclusivas

A evolucdo das politicas sociais portuguesas foi sempre condicionada
pelo desenvolvimento das formas de Estado que foram tendo existéncia em
Portugal, nomeadamente a partir da segunda metade do século XX. Assim,
enquanto que nos paises mais avancados da Europa, sobretudo em Franga, iam
surgindo mecanismos estatais de resposta aos problemas sociais, em Portugal
0 Estado apresentava uma fraqueza politica e financeira, que comprometeu
todos os mecanismos de accédo social, tornando o pais, actualmente, um dos
mais atrasados da Europa a este nivel.

Assim, no momento em que na maior parte dos paises da Europa
Ocidental se desenvolvia um eficaz modelo de Estado-Providéncia,
interventor em diversos dominios sociais € que conseguiu promover a criacdo
de respostas institucionais face aos principais problemas sociais emergentes,
com evidentes impactos ao nivel da qualidade de vida das popula¢fes, em
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Portugal, ao invés, as formas de Estado-Providéncia nunca foram muito
perceptiveis, tendo-se desenvolvido, por compensacdo, formas correlativas de
Sociedade-Providéncia, tal como € referido por Boaventura de Sousa Santos.

Este modelo de Sociedade-Providéncia, tipico dos paises frageis e sem
tradicdo na implementacdo de politicas sociais, caracteriza-se pelo surgimento
de formas de organizacdo e de mecanismos de compensacgdo criados a partir
dos grupos sociais e das suas institui¢fes, nucleos de vizinhanca ou formas
complementares de organizacdo paralela ao Estado, como as mutualidades ou
as varias instituicBes ligadas a Igreja, ja para ndo falar nas virtualidades do
associativismo local. Assim, o modelo de Estado-Providéncia foi, em Portugal
praticamente inexistente e na maior parte dos casos substituido pelo modelo
de Sociedade-Providéncia, onde as redes de relagdes sociais se substituiram a
um Estado omisso nos dominios das politicas sociais.

Concomitantemente a um Estado-Providéncia fraco, ainda hoje fraco
comparativamente com os paises da Europa Ocidental, tem vindo a assistir-se,
na Ultima década, ao progressivo desmantelamento das formas de Sociedade-
Providéncia, em funcdo da evolucdo de algumas caracteristicas sociais e dos
mecanismos da modernidade (urbanizacdo, isolamento, nuclearizacdo da
familia, etc.) e em funcdo de algumas opcdes dubias do préprio Estado, cujo
papel deve ser tendencialmente mais presente, desde logo na defesa dos grupos
sociais mais desfavorecidos ou que acumulam um conjunto mais alargado de
handicaps, portanto mais sujeitos aos processos de exclusao social.
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