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PESQUISA TEORICA

A nova geracao de politicas sociais no contexto
europeu:workfare e medidas de ativacao

Liliane Moser
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)

A nova geracao de politicas sociais no contexto europewnorkfare e medidas de ativacao

Resuma Este artigo problematiza, no &mbito dos estados-nagdes que constituem a Unido Europeia, a configuragao de uma nova geragéo
de politicas sociais governadas pela légica da ativacéo, voltadas prioritariamente para a inser¢édo das pessoas no mercado de trabalho.
Para tanto, realizou-se uma revisao de literatura com base em autores europeus que analisam a tematica a partir de transformagdes
ocorridas em seus sistemas de protecéo social. Constatou-se que essa l6gica reline uma série de caracteristicas que, entre outras, Vé
fundamentar programas, projetos e agées marcados por conteddos disciplinadores, punitivos e baseados em contrapartidas em relagac
aos beneficios recebidos.

Palavras-chave Politicas sociaitivagcao.Workfare. Mercado de trabalho.

The New Generation of Social Policies in the Eopean Context:Workfar e andActivation Measures

Abstract: This article analyzes the configuration —in the nation sates that constitute the European Union — of a new generation of social
policies governed by the logic of activation, aimed predominately at the insertion of people in the labor market. It reviews articles by
European authors who analyze the transformations that have occurred in social protection systems in these countries. It found that this
logic combines a series of characteristics that support programs, projects and actions marked by their disciplinary and punitive content
and which require recipients to offer counterparts for the benefits received.

Key words: Social policiesActivation.Workfare. Labor market.
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A nova geragdo de politicas sociais no contexto europeu: workfare e medidas de ativaca&®

Introducéo Diante do emprego cada vez mais descontinuo e

precario, mesmo em paises do Norte Europeu, em

A partir dos anos 1990, na Uniéo Europeia em par-que o padréo do pleno emprego foi referéncia, acen-
ticular, ocorreram e vém ocorrendo variadas transfor tuam-se osfeitosdo capitalismo globalizado. Na
magcdes sociopoliticas, econdmicas e culturais que afeEuropa, estes se manifestam pelos processos de
tam os diferentes sistemas de protecao social (naciaeestruturacao industrial junto com o envelhecimen-
nais e supranacionais), iniciando — pragmatica eto demografico, produzindo nos sistemas de empre-
programaticamente — a configuragdo de uma “novego crises mais ou menos profundas que se revelam
geracgao” de politicas sociais, denominadas de “ativas’no aumento do desemprego de longa duragéo e na
“de ativagao”Tais politicas fazem parte do processo generalizacdo de precariedades e descontinuidades
de desestruturacdo de um modelo de provisdo — taborais. Para Hespanha (2002, p. 3), “o0 agravamen-
welfare — para a construcdo de um novo modelo deto do risco social na actualidade relaciona-se com o
regulagdo estatal —workfare —partidario de uma aparecimento de novos factores de incerteza e de
racionalidade de retribuicdo expressa naimprevisibilidade que reduzem inelutavelmente a ca-
obrigatoriedade de participacdo dos cidadaos em mepacidade de resposta dos governos e das instituicdes
didas de ativacéo voltadas ao mercado de trabalho de proteccéo social.”

Aprofundar a discusséo das politicas sociais exige Diante dos riscos, as politicas de emprego e as poli-
considerarmos 0s contextos internacional e transnaciondicas sociais tornaram-se prioridade na Europa, buscan-
uma vez que, conforme Santos (2000, p. 33), do 0 aumento e a melhoria da qualidade dos empregos,

bem como o combate a excluséo e a promogéo da in-
[...] os Estados e as sociedades nacionais sdo cadser¢éo social e da igualdade de oportunidades.
vez mais densamente integrados em espagos Nessa direcdo, as politicas ativas de emprego, a
supranacionais donde dimanam modelos, directivas fim de garantir a inser¢éo social, representam, se-
orientacGes que tendem a ter um peso cada vez magundo Hespanha (2002, p. 5, grifos do autor), “preci-
or na conformacéo das politicas nacionais. samente, ‘um novo tipo de abordagem nas politicas
sociais’ conotadas com a ‘passagem de um Estado-
O autor esta fazendo referéncia as orientagée®rovidéncia passivo para um Estado-Providéncia
das agéncias multilaterais, entre elas os ditames dactivo™, fazendo emergir um problema novo, com
Consenso d&Vashington, que ficou conhecido por questdes éticas e politicas especificas, produzidas pela
um conjunto de principios condutores da economiapbrigatoriedade de retribuicdo dos beneficios recebi-
da sociedade e dos Estados Nacionais, acordadaios do Estado através de uma postura ativa, na sua
pelos paises desenvolvidos, em meados da décadnaioria relacionada a procura de um trabalho.
de 1980, e foram “transformados numa ortodoxia pla-  Para Sila 2002, p. 7)), a crise do Estado de bem-
netéria, difundida e imposta pelas instituicdes finan-estar sociaglaliada a uma questao moral, explica a
ceiras multilaterais, nomeadamente o Fundo Monetransicdo desse Estado:
tario Internacional e o Banco MundialSANTOS
2000, p. 33 No dominio do social, o Consenso de
Washington decretou:

Até meados dos anos 90, o diagnéstico da crise do
Estado de bem-estar social ancorava-se em dois
elementos: a crise financeira e a decadente eficién-
cia econémica e socidl.partir da segunda metade

da década de 1990, um novo argumento surge com

O fim do Estado-Providénéja passagem deelfare
para ovorkfare a privatizagdo da segurancga social,

sobretudo nas areas das pensdes, a reducao das
responsabilidades do Estado as chamadas medidas
compensatdrias, politicas sociais residuais destina-
das a minorar as formas mais extremas de
vulnerabilidade e de exclusdo social, as que pdem
em causa a propria sobrevivéncia fisica dos que séo

forca suficiente para introduzir profundas mudan-
¢as no Estado de bem-estar social. Este novo argu-
mento estd assentado sobre um questionamento
moral: é justo que as pessoas recebam do Estado
sem trabalhar? E a resposta negativa a essa ques-
tdo que demarca a transicdo do Estado de bem-

por elas atingidos (SANTOS, 2000, p. 34). estar social passivo para um Estado de bem-estar
social ativo.
A forca planetéria desse consenso imp6s-se em

todo o mundo, em paises menos desenvolvidos e em O autor ressalta que a crise do Estado-Providén-
desenvolvimento, através das chamadas politicas deia apresenta uma dimensdo moral e social, e que
ajustamento estrutural. Como exemplos de paises quem Estado-Providéncia ativo deve garantir aos mais
sofreram o maior impacto programético do Consen-pobres o trabalho, a manutencéo de uma estrutura
so deWashington, na Europa, podemos citar o casofamiliar estavel e a frequéncia regular a escola. Di-
de Portugal e, recentemente, a Gréciagémeéri- ante disso, as politicas sociais precisam superar as
ca Latina,destacam-se o Chile e o Brasil. praticas compensatorias voltadas aos desemprega-
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dos e propor novas ag¢des visando manter os trabativas destinadas a melhorar a sua empregabilidade.
Ihadores em atividade, através: da criagdo de novoPara este autono campo do emprego, a importan-
empregos, independentemente de sua natureza, dwa assumida pelas politicas ativas é a manifestacéo
aumento da empregabilidade dos desempregados gesumida da impoténcia e ineficacia das politicas
da atribuicdo a estes de ocupacdes Uteis. macroecondmicas na luta contra o desemprego, vol-
Ao valorizar a ideia de insercao por meio do em-tando-se a luta principalmente para os governos e
prego, as politicas sociais transfiguram-se de “passipara as politicas do mercado de trabaNmcampo
vas” em “ativas”, e, num Estado-Providéncia ativo, das politicas sociais, as medidas de ativagdo teste-
a participacdo no mercado de trabalho € vista comenunham que estdo sendo postas em causa as for-
indissociavel do processo de insercdo social na socimas tradicionais de agéo social, considerando-se que
edade moderna. a ajuda monetaria, mesmo na forma de direito a um
rendimento minimo, ndo é suficiente para combater
as situacoes de excluséo social.

A ativacdo das politicas sociais no enfren- Para Caleiras (2004), o cenario agravou-se nas
tamento ao desemprego e a exclusédo social duas Ultimas décadas; com o escasseamento da ofer-
no contexto europeu ta de emprego, o0 desemprego estrutural e persisten-

te transformou-se num fend6meno resistente as politi-

Entre as consequéncias produzidas pelo enfraquezas econémicas tradicionais. Diante da auséncia de
cimento da condic¢do salarial, pode-se enumeear emprego, a subsidiza¢cdo tem compensado os rendi-
gundo Hespanha (2004), as que incidem sobre o Esnentos perdidos; porém, a duragéo do subsidio dei-
tado-Providéncia, situadas num contexto social e ecoxou de ser suficiente para cobrir todo o periodo de
ndmico amplo, e que ajudam a compreender a quelesemprego e a despesa publica atingiu valores sig-
situagdes as politicas ativas vieram responder: 1) aificativos.
incapacidade de resposta das politicas passivas (com-
pensatdrias) em face de um nuamero crescente de A situagdo € tanto mais problematica quanto pen-

individuos persistentemente marginalizados; 2) o cres- sarmos que as sociedades salariais sempre fizeram
cimento da despesa publica com as politicas sociais; ‘assentar no emprego a principal via para a inclu-
3) a armadilha da dependéncia e a “cultura de de- sdo social'. Perante este quadro, o Estado-Provi-
pendéncia”, necessitando legitimar o Estado-Provi- déncia, em alegada crise ideolégica e financeira,
déncia perante os contribuintes; 4) a inadequacao dos tem vindo a ‘substituir a I6gica passiva de
instrumentos e de ajudas as necessidades dos indivi- subsidizagdo por atitudes mais activas’ de

duos; e 5) a pressado das concepg¢fes neoliberais e (re)insercéo de desempregados, ou seja, por politi-
conservadoras sobre a responsabilidade do Estado, cas activas de empregGALEIRAS, 2004, p. 9,
da sociedade civil e do mercado. grifos nossos
Com énfase, a partir dos anos 1990 na Europa,
expressdes como “politicas ativas do mercado de tra- Essa substituicdo de uma Idgica passiva para uma
balho”, “ativacdo das despesas passivas” e “empremais ativa em torno do emprego tem-se expressado
gabilidade” passaram a ser palavras mestras da agena Europa através da promocao de novos empre-
da politica da Unido Europeia e, em diversos grausgos, principalmente ndenominadderceiro setqr
das politicas do emprego e da luta contra a pobrezao dominio da economia social ou solidaria, bem
nos Estados-Membros. como por meio do aumento da empregabilidade, a
Diversos autores, entre eles Caleiras (2004) partir da promocao da formacéo e da requalificacao
Hespanha (2002), Laville (2000) e Silva (2004), apon-dos desempregados, ou também mediante a impu-
tam a reunido do Conselho Europeu, realizada entagdo a estes de ocupagdes (socialmente) Uteis, em
Luxemburgo no ano de 1997 — conhecida como ouma légica de retribui¢do, pela via do trabalho, as
Conselho ou a Cimeira do Luxemburgo — como pro-ajudas recebidas pelo Estado.
pulsora das diretrizes adotadas por parte dos Esta- Conforme Silva (2004), em 1994 a Organizacao
dos-Membros da Uniéo Europeia na direcao de umaara a Cooperacéo e o Desenvolvimento Econdmico
nova geracao de politicas do mercado de trabalho(OCDE), em selulobs 8udy, fazia a apologia das
assentadas no conceito de ativagdo, aprovadas fopoliticas ativas do mercado de trabalho em
malmente por esse Conselho no documento das Lieontraposi¢cao as chamadas politicas passivas de apoio
nhas Diretivas para o Emprego. ao rendimento. De acordo com esse estudo, o0s gas-
Segundo Laville (2000), a transicdo de medidastos publicos voltados ao mercado de trabalho deveri-
passivas para medidas ativas faz parte das recomeam ser divididos em medidas ativas e passias.
dacdes da Unido Eureip, convidando os Estados- ag¢fes ativas compreenderiam um amplo conjunto de
Membros a aumentam de forma significativa o  politicas enderecadas a melhorar o acesso do desem-
namero de pessoas que se beneficiam de medidggegado ao mercado de trabalho, as ocupacdes e ao
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desenvolvimento de habilidades a ela relacionadas, individuo. Porque, se por um lado, escamoteia as

assim como subsidios ao empreg@medidas pas- dinamicas plurais, complexas e turbulentas do mer-

sivas cobririam 0s gastos com beneficios aos desem- cado de trabalho, por outro, parece responsabilizar

pregados e programas de aposentadorias do traba-  em exclusivo o desempregado pela sua propria con-

Ihador CHAHAD, 2003. dicéo, de tal forma que pode inclusivamente vir a
Algum tempo depois, em 1997, como resultado ser estigmatizant€ALEIRAS, 2004, p. B

da reunido em Luxemburgo, a Uniéo Europeia lanca
as propostas da chamada Estratégia Europeia para o0 Nos anos que se seguiram apos 1997 na Europa,
Emprego EEE) em que a “ativagdo” desempenha as questbes relacionadas a quantidade, qualidade e
papel fundamental, pois: acesso ao emprego agravaram-se, COmo apontam os
dados da Comisséo Europeia, se forem considerados
Estas propostas partiram de uma critica clara aosaspectos como estes: o enorme volume de desem-
instrumentos tradicionais de apoio ao rendimento, pregados em contraponto com a baixa taxa de em-
também chamados de politicas passivas, que s@rego; a persisténcia do desemprego estrutural de
limitam a assegurar os meios de subsisténcia imedonga duracao; a precarizacédo dos vinculos laborais
diatos, mas ndo garantem, e até em certos casog a dificuldade de acesso ao emprego por parte de
desincentivam, o regresso a um emprego remunesegmentos especificos, como os menos habilitados,
rado GILVA, 2004, p. 2 0s mais velhos ou as mulheres.
Ao longo do ano 2000 aconteceram duas reuni-
Com base em dados dos Estados-Menilsos  Ges do Conselho da Unido Europe@nhecidas como
bre investimentos nas politicas passivas e nas politia Cimeira de Lisboa (Portugal) e a Cimeira de Nice
cas ativas, a Comissao Europeia tem orientado o¢Franca), e que se tornaram marcos na adogéo de
paises a realizarem investimentos na direcdo da l6ginovas estratégias no enfrentamento ao desemprego,
ca da ativacao das politicas sociais. Em 2001, essa pobreza e a exclusdo na Eurdppartir da Cimei-
enfoque era explicito em publicaédm Ministério ra de Lisboa, em marco daquele ano, foi delineada
do Trabalho e Solidariedade de Portugal, na qual o‘uma estratégiglobal de luta contra a excluséo e de
entdo ministro Paulo Pedroso destacava as marcaggresso ao trabalho, considerado este como a prin-
da nova geracgéo de politicas sociais, enfatizando aipal via para a incluséo, particularmente dos grupos
dimenséo “ativa” destas e seu vinculo com o campanais desfavorecidosCALEIRAS, 2004, p. 9). Dan-
da empregabilidade. do seguimento a essa estratégaCimeira de Nice,
realizada em dezembro de 2000, define a “interacgéo
Uma das marcas fundamentais da nova geracdo ddindmica entre a politica econémica, a politica social
politicas sociais [...] é o facto de incluir uma forte e a politica de emprego como o cerne da nova agen-
componente de politicas sociais activastivas da social da Unido Europeia, num reconhecimento
porque se baseiam na ideia de que ndo é possivedbvio da necessidade de fazer evoluir o modelo soci-
promover a verdadeira incluséo das pessoas enal europeu.”
risco ou situacédo de exclusédo se esta ndo passar A luta contra o desemprego e a exclusao dei-
pela sua efectiva integragdo em instancias fulcraisxou de ser vista apenas como um problema de
de participagdo na vida social como o campo daequilibrio econdmico. Passou a ser vista também
empregabilidadeREDROSO, 2001, p. 11 como um desafio no combate aos fatores de risco
da coeséo social, transformando “coeséo sécial”
Com um mercado de trabalho em contracdo -em uma palavra magica, tornando-se o que
deixando de fora grande parte dos que procuranmHespanha (2002) chama de “Iéxico obrigatério” dos
emprego —, tende a acentuar-se uma logica politicodocumentos e das declaragbes presentes no dis-
discursiva que culmina por orientar politicas e ag6escurso politico europeu.
e transfere do social para o individual a responsabili-
dade pela inser¢éo profissional dos desempregados,
exemplificada pela tal empregabilidade. A problematizacdo das nocdes deorkfare e
ativacao
Isto &, tende a procurar-se nas virtudes individuais
e nas qualificacdes de cada um as razées pelas quais Se a ativagdo das politicas sociais tornou-se o
alguns sdo empregaveis e outros néo, as razdeprincipio orientador das acdes estatais, importa
pelas quais uns conseguem empregar-se e outrosompreender as definicdes que circundam essa
ndo. E nesse sentido que o conceito denocg&o. Para Laville (2000, p. 141), partindo da
empregabilidade tem vindo a ganhar importancia experiéncia francesa, o conceito de ativacao per-
no discurso politico e académico. Mas esse senti-manece vago e abarca dispositivos e praticas mui-
do torna-se redutor ao ser confinado a escala ddo diferentes, conforme os paises.
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Os contelidos das medidas de activagdo néo se regdo surgidas na Franca desde os 4888, em uma
sumem, necessariamente, a reinsergéo no trabalhqyerspectiva solidarista, orientada para a incluséo soci-
podendo também englobar as areas da insercao pelal da populacéo marginalizada por meio do reforco de
educagdo, a habitacdo, a salde, a cultura ou, ditim espaco publico ndo estatal, até chegar ao modelo
por outras palavras, todo um conjunto de proces-de welfare-to-work no qual as politicas ativas sao
sos de socializagéo que permi@mindividuo man-  orientadas para fazer regressar ao mercado de traba-
ter um vinculo a sociedade (/A LE, 2000, p. 141).  |ho as pessoas assistidas por programas sociais.
Retomando Laville (2000), diante das incertezas
Conforme este autor € dificil comparar as politi- sobre a definicdo de ativa¢éo, para este autor paira
cas de ativacdo sem levar em conta o que ele chamam espectro sobre o debate em torno desse tipo de

de “coeréncia societal” de cada pais, pois essas polimedida, referindo-se as politicas @erkfare ou

ticas e suas modalidades de aplicacéo “remetem panaelfare-to-worksuigidas nos anos 1970 nos Esta-
diferentes concepcdes ideoldgicas quanto a articulados Unidos. Mesmo reconhecendo queankfare

¢do de direitos e responsabilidades entre a sociedade objeto de relevantes controvérsias académicas,

e 0s seus membros mais pobres.”

constitui-se objeto importante para um contraponto

Por outro lado, Silva (2004, p. 2) parte do concei-com as politicas de ativa¢do, uma vez que, no debate
to de ativacao tal como este aparece nas propostagle cerca essas medidas, reconhece-se a opgéo po-
da Comisséao Europeia e nas decisdes ou orientacodisica distinta entre os dois, lancando méao do recurso

aprovadas pela Unido Europeia:

Defino como activa¢do um conjunto de acgfes que
tém por finalidade aumentar o grau de empre-
egabilidade do beneficiario de uma prestacao soci-
al, através da sua articulagao organizada com uma
oferta de emprego ou de formagdo, ou qualquer
outro tipo de medida activa (conselho, orientagao
profissional, reabilitagdo sociopsicoldgica, traba-
Iho voluntario).

Na definicdo adotada pela Comissao Europeia,
evidencia-se a diferenca entre os dois entendimen-
tos de ativacao e ressalta-se a énfase dada a
empregabilidade e, consequentemente, a inser¢éo no
mercado de trabalho. Nessa concepgéo, conforme
Silva (2004), incluem-se os beneficiarios de regimes
de assisténcia social ndo contributivos (no caso
beneficiarios de rendimento minimo, subsidio social
de emprego, subsidio de invalidez etc.), bem como os
de regimes contributivos ou de seguro social (os que
recebem subsidio de desemprego, pensdes etc.)

Essa concepcao, por sua vez, “ndo contempla me-
didas que se destinem a favorecer a inser¢céo sem vi-
sar o mercado de trabalho ou que ndo estabelecam
ligac@o com o recebimento de prestacdes sociis”

VA, 2004, p. 3), ou seja, estdo voltadas prioritariamente
para a insercao via mercado de trabalho dos que rece-
bem algum tipo de prestac¢édo social.

Hespanha (2004) destaca as diferentes origens e
diferentes orientacdes que cercam a nocao de ativa-
¢do. O autor enumera desde as politicas ativas de
emprego surgidas na Suécia nos anos 1950, orienta-
das para o investimento em capital humano, como for-

de pensa-los como dois “tipos ideais”.

As politicas devorkfarepodem ser definidas como
politicas que exigem as pessoas que trabalhem em
troca, ou em vez, dos subsidios da assisténcia so-
cial. Estas medidas visam, em primeiro lugaao
encontro da luta contra a ‘cultura de assisténcia’
em que o sistema de ajuda social encerraria 0s mais
desfavorecidos. [...] O aspecto obrigatério, e mes-
mo punitivo, doworkfareé o ser frequentemente
acompanhado de mecanismos de supresséo ou re-
ducdo do montante dos subsidios, em caso de re-
cusa do trabalho ou formagao propostos. Nessa
perspectiva, a pobreza é entendida como resultan-
te de comportamentos individuais [...], os pobres
séo considerados, antes de mais nada, como res-
ponsaveis, leia-se culpados, da sua recusa ou in-
capacidade de se inserirem na sociedade.

Na perspectiva oposta, as medidas de activagao
tém um aspecto mais positivo, na medida em que
visam, em primeiro lugapropor oportunidades de
insercéo profissional e social aos beneficiarios dos
minimos sociais, sendo estes livres de optar por
participar ou ndo nos programas de activagao. Neste
caso, 0s mais desfavorecidos sdo apresentados,
sobretudo, como as vitimas de um mercado de tra-
balho cada vez mais selectivo e mais precario, e de
um enfraquecimento das solidariedades familiares
e comunitarias [...]. Em certa medida, as politicas de
activacao sdo uma tentativa de resposta a exigén-
cia de dar um contetido concreto ao direito ao tra-
balho para todo& AVILLE, 2000, p. 142.

Apesar da distin¢éo estabelecida, Laville (2000)

macao, servicos e criacdo de emprego, passando pettestaca que as politicas sociais ha Europa hunca séo

modelo davorkfare americano dos and$70, orien-

politicas puras devorkfare ou de ativacao, e sim

tado para exigir uma obrigacéo de contrapartida davuscam referéncias nos dois modelos. Entretanto, o
ajudas recebidas, utilizando-se de medidas disciplinaautor reconhece que essa reflexdo ajuda a compre-
res e punitivasTambém trata das politicas de inser ender as diferencas entre ambos.



A nova geragdo de politicas sociais no contexto europeu: workfare e medidas de ativacat3

Conforme Gough (2000), nos anos 1990 assistiu-si, fundamentados em discursos diferentes, com estru-
se ao aparecimento da obrigatoriedade de trabalhaura administrativa diversa conforme o pais em ques-
para receber beneficios, evidenciados em programatsid.
de workfare em diferentes estados dos Estados Compreendndo-osomo uma nova abordagem das
Unidos e em paises europeus, a partir da apresentgeliticas sociais, Hespanha (2004) destaca oswaigeti
¢do de inUmeros programas com a rubrica de “bemeda ativacdo entres@uais estdo o combate a depen-
estar para o trabalho, ativacéo, insercdo, condéncia do Estado, a promocédo da autossuficiéncia, a
trapartida” etc. Para o autdomporta questionar se responsabilizac@o dos assistidos pela sua situacéo e a
esses programas tém finalidades comuns, se preteigarantia de reserva de méo de ohreealizagéo des-
dem enfrentar a excluséo ou reforcar a vigilancia e cses objetivos, conforme o aytivaduz-se em uma con-
controle social, e quais os seus efeitos na pratica. cepcao diferente das politicas sociais, assentada mais

Assim, Gough (2000) vai buscar em diferentesnas obrigacdes que nos direitos dos cidadéaos;
autores as bases para discutir esse tema e parte dondiciona o direito a prote¢ao pela atitude (colabora-
entendimento de que ndo ha um consenso sobre gio) do assistido; € mais normativa (indica o que deve
definicdo do conceito deorkfare. Ele citaTrickey ser feito) e instrusiva (controla o que foi feito); e é
e Lodomel (1999), que definem o tema como “politi- assentada em pactos individualmente contratualizados.
cas que exigem que as pessoas trabalhem em troca, Nesse sentido, Silva (2004, p. 3), ao tratar das
por exemplo, de beneficios de assisténcia soéial”. medidas de ativacéo, explicita essa contratualizacéo:
troca é obrigatoria, a politica possui énfase essenci-

almente no trabalho, ao contrario de formacéo ou de
outra medida de ativaca@oesta condicionadao pa-
tamar mais baixo de assisténcia social. Numa pers-
pectiva mais ampla, o autor ciarfing (1999), que
compreende workfare como uma forma de subor
dinacédo da politica social as necessidades de flexibi-
lidade do mercado de trabalhinculadas a essa
ideia, surgem as provisdes baseadas na metafora de
“trampolim”, os direitos associados a obrigacdes e
expectativas de reducdo de custos.

Diante da equacaonbrkfare versus ativacao”,

As medidas de activagdo baseiam-se numa relacéo
de ‘contrapartida’ que, em muitos casos, se traduz
por um contrato que estabelece para o beneficiario o
dever de procurar activamente um emprego ou de
seguir um programa de formagao ou outras actividades
enguanto ndo existem empregos disponivaigon-
trato, conforme os tipos de medida, podera ser obri-
gatorio ou facultativo, vem juntar-se a outros critéri-
os e elegibilidade classicos: rendimento do agregado
familiar e residéncia, no caso do rendimento minimo;
duragéo ou vinculo ao trabalho e da situacéo de de-

Gough (2000) néao opta por nenhuma dessas concep-
¢Oes e as encara como formas que ilustram uma
ampla variedade de programas com 0s quais € ne- Entretanto, o autor ressalta que a relagcdo de
cessario lidar contrapartida, embora seja um elemento importante
das medidas de ativag&o, n&o é Unica e que nos pro
Oworkfaree a activacdo referem-se, assim, a pon- cessos promovidos pela Unido Europeia tem-se pro-
tos terminais de um continuo de ‘objetivos’. [...] movido o conceito de “percurso integrado de retorno
Num extremo, avorkfare é concebido como um ao emprego”, baseado em elementos indissociaveis
programa punitivo para reduzir despesas do bem-como integracdo, coordenacao e personalizacao.
estar e para disciplinar os destinatarios da assis- Os autores criticos das medidas de ativacéo, en-
téncia social. Baseia-se no conceito de umatre eles Caleiras (2004) e Hespanha (2002), apontam
‘subclasse’, comum em discursos nos Estadosalguns consensos como 0s que destacam, diante de
Unidos e, em menor extensdo, no Reino Unido situacdes de pobreza e exclusdo, a importancia da
(Gough, 2000, p. 55, grifos do autor). participagéo ativa do desempregado na vida social
e no trabalho, e ndo apenas o usufruto de um
Essa nocao de “subclasse”, de acordo com Gouglhendimento sem contrapartidas medidas de ativa-
(2000), circulava em setores de direita nos EUA comogéo funcionariam, assim, como uma espécie de tram-
consequéncia de uma nova e crescente “cultura dpolim entre situacdes de exclusao e situacdessade
dependéncia”. Os argumentos se direcionavam a ungdo. Contudo, esse consenso nao se mantém diante
Estado-Providéncia “excessivamente generoso” e quéele questes que as politicas de ativagdo levantam,
havia originado uma nova subclasse caracterizada paromo € o caso da empregabilidade e outras que
deficiéncias comportamentais, o que a distinguia, porCaleiras (2004) destaca, a saber: as elevadas obriga-
exemplo, dos “pobres merecedores”. ¢Bes para os utilizadores, o grau de compulséo e
Partindo da comparacdo de programas sod@is carater disciplinador e punitivo dessas obrigacfes
paisesuropeus estadoamericanos, Gough (2000) Outra questdo que merece destaque € a tendén-
considera que workfare e a “ativacdo” sdo dois obje- cia de essas politicas criarem um mercado de tra-
tivos que possuem constrastes e contrariedades enttmlho secundario, caracterizado por tarefas tempo-

semprego no caso de subsidio de desemprego.
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rarias e inapropriadas a insercao profissional, emaponta que a politica social nas sociedades modernas,
gue os envolvidos ndo gozam dos mesmos direitog fortemente na Dinamarca, “esta mudando radical-
laborais dos trabalhadores regulares, nem de libermente de uma abordagem reativa para outra, proativa,
dade e autonomia individuais. Essas politicas tam-em relag&o aos riscos e problemas Soc{@ig8RA-

bém apresentam uma relativa incapacidade de proHAMSON, 2009, p. 268), ressaltando que para isso sera
ver empregos, ndo evitando, assim, a continuidad@ecessaria uma revisdo substancial do que tradicio-
de niveis elevados de situacdes de marginalizagdmalmente entendemos sobre politica so&@kratar

Analises recentes tém do modeloflexicurity dina-
confirmado as drasticas mu- Iiti . . marqués, caracterizado pela
dancas pelas quais os Esta ... politicas socials na combinacdo de mercado de

dos de bem-estar social eu- trabalho flexivel com benefi-

ropeus tém passado com ¢ perspectiva doworkfare... nao cios de bem-estar generosos
“exacerbamento do compo- visam ao atendimento de e politicas ativas de mercado
nente produtivo do bem-estar de trabalhoAbrahamson
elucidando [...] os propésitos. pnecessidades humanas, mas a (2009) denuncia o contetudo
e propostas daevorkfare” : de controle, monitoramento e
(RODRIGUES 2009, p. 188 msergéo de pessoas em um disciplinamento sociais por
Para além da crise financei- L. meio das medidas de ativacéo.
ra que tem afetado tais siste: Mercado de trabalho precario, Tais medidas de inserc&o no

mas, 0 que tem estado en . mercado de trabalho funcio-
causa fundamentalmente é : J€ CUIO prazo e socialmente 5y como punicdo pelo de-
legitimidade das politicas so- : semprego e, por serem obri-
ciais, moldando o que Rodri- deSprOtegldO'“ gatdrias, impdem as pessoas
gues (2009, p. 184) aponta o risco de perder os benefici-
como “uma nova cultura”, em 0S caso recusem participar
que o ideal é a dispensa do Estado e, nessa mesmdassas medidasdemais, o alto grau de flexibilidade
I6gica, vigiar o “bom’ uso (ou uso restringido e sob do mercado de trabalho dinamarqués tem produzido
controle) das presta¢cfes sociakssiste-se a uma marginalizacéo e exclusao de inimeros trabalhadores.
transicdo das funcdes do Estado, anteriormente pro- Considerando o curso atual dessas transforma-
vedor agora voltado a acdes de controle e vigilancia,cées, autores, como Pereira (2009), tém argumenta-
designado por alguns como Estado policial e por ou-do que estamos diante do declinio do Estado social
tros como Estado penal, “pois sem incentivos puniti-keynesiano e da ascensdo do Estado antissocial
vos torna-se dificil sustentar a restricdo, garantir aschumpeteriano, indicando

selectividade, gerir as infrac¢des e punir as recaidas

(ndo aceitaveis nos caminhos da incluséo...)” [...] a passagem de um Estado que associava bem-
(RODRIGUES 2009, p. 186 Tomando como exemplo estar social a direitos devidos para outro Estado
arealidade portuguesa, a autora comenta o interesse  cujas politicas sociais estéo condicionadas ao ‘mé-
pela “activacéo”, reconhecendo que esta tem servi- rito’ ou ao exercicio do trabalho como imposigdo
do como base de orientacdo para um outro ciclo de (disciplina ou serviddo moderna). Isso deu ensejo
politicas sociais, contradizendo o modelo anterior visto ao entendimento de que o Estado atual ndo mais
como de politicas passivas, que dispensavam o em- pratica owelfare(bem-estar) como dever de cida-
penho ativo dos cidad&os na resolucéo dos seus pro- dania, mas workfare(atendimento social em tro-
blemas, remetendo a responsabilidade as instituicées ca de qualquer trabalho, de sacrificios ou expia-
estatais. Nas “novas” politicas, a “activagdo” orien- ¢Oes de culpas), caracterizando a passagem do Es-
ta a perspectiva de responsabilizacdo dos destinata- tado Social ao Estado do Trabalho (LabBEREI-

rios e valoriza sua iniciativa, ndo apenas a colabora- RA, 2009, p. 228

¢ao, para gerir seu proprio processo de (re)insercao.
Entre as varias interpelacdes que a autora faz ao campo A autora também ressalta que a énfase na in-
da ativacdo, merece destaque o questionamento dger¢cdo dos pobres — considerados dependentes do
que é ser ativo em sociedades de crescente deserstado — no mercado de trabalho tem constituido a
prego e de exigéncias cada vez maiores no tocante@todoxia do momento e alerta para a falacia das
qualificacéo e perfil profissional. politicas sociais na perspectivaorkfare, cujos
Outro exemplo dessa passagemaddfare para  objetivos ndo visarao atendimento de necessida-
workfare séo as medidas de ativacdo na politica dedes humanas, masinsercao de pessoas em um
bem-estar dinamarquesa analisadas\poshamson  mercado de trabalho precario, de curto prazo e so-
(2009), em uma regido — o norte da Europa — conhecieialmente desprotegido, atendendo aos interesses e
da pela universalidade da politica social. O estudcas necessidades do capital.



A nova geragdo de politicas sociais no contexto europeu: workfare e medidas de ativacatb

Consideracgdesfinais peito do emprego e da inclusdo social estao forte-
mente permeadas pelo debate em torno da crise do
A sistematizacdo das controveérsias, criticas e diswelfare statee da sua transicdo paranorkfare,
tintas concepcgdes que envolvem as no¢des dema concepcgdo que se termedo hegemdnica no
workfare e de “ativacdo” ajudam a compreender continente europeu e tem sido difundida para outros
como, a partir dos anos 90, essa perspectiva de “ativgpaise§ influenciando principalmente politicas e pro-
¢do” e a defesa das politicas ativas do mercado dgramas sociais voltados ao combate da pobreza atra-
trabalho vao ganhando forgca e legitimidade, vés da transferéncia de renda.
extrapolando as medidas voltadas ao emprego e influ-
enciando uma nova geracao de politicas sociais.

Esse novo tipo de abordagem das politicas sociaiReferéncias
demonstra orientar-se a partir de objetivos que evi-
denciam a presenca de uma “l6gica de ativagdo” qUEABRAHAMSON, P, O retorno das medidas de ativaga
por sua vez, reline caracteristicas como: politica de bem-estar dinamarquesa: emprego e protecdo

a) contrariar as politicas compensatorias ou pas-social na Dinamarc#®&evista SER SocidBrasilia/DF v.
sivas, entendidas como incapazes de superatl, n. 25, p. 244-273, jul./dez. 20009.
situacdes de desemprego e de marginalizacéo
persistentes, contribuindo para o desincentivoAMARO, R. R. (Coord.)N&o a pobeza—A incluséo pela
na busca de um emprego; economia. Erradicacdo da pobreza 1997-2006. Lisboa:

b) opor-se a pratica e/ou a cultura da dependénComissariado Regional do Norte da Luta Contra a Pobreza/
cia por parte dos beneficiarios em relagdo aoMinistério do Trabalho e da Solidariedade, 2001
Estado, orientando-os para préaticas e postu-
ras mais ativas; BOSCHETTI, I.Assisténcia social no Brasilm direito

c) creditar em demasia ao emprego a possibili-entre originalidade e conservadorismo. Brasilia: UnB, 2003.
dade de incluséo social,

d) estabelecer exigéncias relacionadas a busc&ALEIRAS, J. Globalizacdo, trabalho e desemprego.
de um emprego em contrapartida aos benefi-Trajectorias de exclusdo e estratégias de enfrentarirento.
cios recebidos; CONGRESSO LUSO-AFRO-BRASILEIRO DE CIENCIAS

e) perpetuar medidas disciplinares e punitivas di- SOCIAIS, 8, 2004, CoimbfortugalActas.., 2004.
ante do ndo cumprimento das exigéncias
estabelecidas; CASTEL, R.Metamorfoses da questéo sodiina cronica

f) orientar-se por concepgdes restritivas e con-do salario. Petrépolisozes, 1998.
servadoras em relacéo as responsabilidades do
Estado e dos governos, diminuindsua inter-  CHAHAD, J. P Z. Mercado de trabalho, seguranga de

vencgao no social; emprego e de renda no Brasktagio atual e as licdes da
g) valorizar a empregabilidade como atributo in- experiéncia internacionalema 44. FIPE/Ministério do
dividual; e Trabalho e Emprego, Sdo Paulo, r2803.

h) basear-se em uma relacéo de contrapartida
fundamentada em um contrato entre o DRAIBE, S.; HENRIQUESW. W\elfare Sate, crise e gestdo
beneficiario e o Estado. da crise: um balanco da literatura internacioRalvista
Portanto, essddgica” é portadora de contel- Brasileira de Ciéncias Socigi§ao PauloAnpocs, n. 6,
dos politicos, morais e culturais que, ao orientarem1988s.
uma nova geracao de politicas sociais fundamenta-
das em programas, projetos e acdes que valorizaDRAIBE, S. OWklfare Sate no Brasil: caracteristicas e
praticas disciplinadoras, retribuicbes e obriga perspectivasCaderno de Pesquis&Campinas, NEPP/
toriedades, perpetuam a perspectiva de um Estadonicamp, n. 8, 1993.
social ativo, numa sociedade que busca respostas
diante da crise da sociedade salarial e do desenFERRERA, M.O futuro da Europa socialepensar o
prego, que se tornou estrutural. trabalho e a protegdo social na nova econo@@ras:
O emprego passou a representar na Europa Ocicelta, 2000.
dental a principal forma de inclusdo social. Nesse
sentido, Ferrera (2000, p. 14) define bem essa posiGOUGH, I. Dowelfareaoworkfare: integragéo social ou
¢do quando afirma que “os desafios mais importantrabalho compulsivo™: SEMINARIO EUROPEU:
tes para o bem-estar dos europeus se encontram preOLITICAS E INSTRUMENTOS DE COMBAE A
cisamente neste ponto — na intersecgdo entre as ecBOBREZANA UNIAO EUROPEIAA GARANTIA DE UM
nomias nacional e internacional no que concerne aRENDIMENTO MINIMO, 2000 Almancil/Portugal, Uni&o
questdes do empregaddssim, as discussdes a res- EuropeiaActas.., 2000.
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Notas

Essas reflexdes tém como base um capitulo de minha tese de
doutorado defendida na PUC-8R junho de 2006, e resultam

do periodo vivido em Lisboa/Portugal durante o estagio de
doutorado realizado no Instituto Superior de Servigo Social
—ISSS/Lisboa, sob a orientagéo dofPancisco Branco.

Utiliza-se o termo “Estado-Providéncia” por ser a forma
empregada por autores portugueses citados neste artigo,
mas seu uso ndo € Uinico nem unanime na litevathoees

como Castel (1998) e Boschetti (2003), por exemplo, preferem
o termo “Estado Social” “para designar genericamente a
acao do Estado capitalista na regulacao das politicas sociais”
(BOSCHETTI, 2003, p. 9®m vez de terminologias como
Welfare $ate “Estado-Providéncia”’ e “Estado de Bem-
Estar”, pois compreendem que tais categorias reportam-se a
contextos histéricos e socioecondmicos especificos,
portadores de caracteristicas proprias dos paises a que se
referem. No Brasil, apesar de ndo se chegar a alcangar
efetivamente um Estado de Bem-Estar Social, este é o termo
mais frequentemente encontrado na literatura; para obter
mais detalhes, consultar as obras de Pereira (2000) e Draibe
(1988, 1993).

De acordo com Silva (2004, p. 2. grifos nossos), “em meados
dadécada de noventa, quando a taxa de desemprego de longa
duracdo néo parava de suieindo chegado a ultrapassar os
5% para a média da UE, constatou-se que os estados-membros
gastavam pouco e mal com as politicas do mercado de trabalho.
Gastavam pouco —apenas 1% do PIB em média. E ‘gastavam
mal' — 2/3 dessa despesa era feita com politicas passivas e
apenas 1/3 com politicas activas de emprego e formac&o”. E
de se destacar que o gasto com as politicas passivas é
considerado um mau gasto por partekitados e que o

bom gasto relaciona-se as politicas ativas.

O texto completo encontra-se&maro (2001).

Conforme dados da Comissdo Europeia (2001), essa
estratégia se assenta no fomento da competitividade e da
inovacao mediante a transicéo para uma sociedade baseada
no conhecimentdTambém se assenta por meio dos
seguintes pontos: pela revitalizacdo e modernizagdo do
Modelo Social Europeu, investindo nas pessoas e
combatendo a excluséo; pela reducéo da pressao fiscal sobre
o trabalho, em particular sobre os trabalhadores pouco
qualificados e com baixos salarios; pela melhoria dos regimes
de incentivo ao empye; pelo prolongamento e pela melhoria



