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O PROCESSO DE CONSTITUICAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL:

da caridade ao direito

Lilia Penha Viana Silva®

RESUMO:O artigo aborda o processo de constituicdo da
Assisténcia Social como politica publica de direito nos
paises de capitalismo central, destacando o papel da
igreja catolica e do Estado como promotores e dos
trabalhadores como demandantes. Parte das origens da
Assisténcia Social no periodo de implantagdo das
relacbes capitalistas e seu carater repressor, para
analisar os elementos historicos que influenciaram a
constituicdo da nogéo de direitos sociais no século xx e a
inclusdo da Assisténcia Social como politica de
seguridade social.
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ABSTRACT: The article discusses the process of
constitution of Welfare as a public policy law in the
countries of central capitalism, emphasizing the role of the
Catholic Church and the State as promoters and workers
as plaintiffs. Part of the origins of Social Welfare during
the implantation of capitalist relations and its repressive
character, to analyze the historical elements that
influenced the creation of the concept of social rights in
the twentieth century and the inclusion of social
assistance and social security policy.
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1 INTRODUCAO

Incorporada tanto pelos sistemas de protecéo de inspiracéo bismarckiana?
quanto pelos beveridgianos®, a Assisténcia Social na contemporaneidade se coloca na
esfera dos direitos de cidadania a serem assegurados pelo Estado democratico de
direito, e dependendo dos critérios de justica em que se pautam, podem obijetivar
suprir as necessidades humanas, ou alcancar determinados segmentos pelo critério
do mérito. Mas o direito a Assisténcia Social € fruto de longa construcao histérica dos
trabalhadores por condi¢des humanas de sobrevivéncia.

Este artigo tem como objetivo desenvolver reflexdes acerca do processo de
constituicdo da Assisténcia Social com politica publica, solidariedade social voltada
aos nao protegidos pelo trabalho por se encontrarem excluidos do processo produtivo
ou das condicdes de pertencimento social que assegurem a sua reproducédo. Integra
os estudos desenvolvidos para elaboracdo da tese de doutorado intitulada
“RUPTURAS E CONTINUIDADES DA ASSISTENCIA SOCIAL: da benemeréncia ao
direito — uma incursao no Brasil e no Maranhao”, defendida em outubro de 2012, no
Programa de Pés-Graduacdo em Politicas Publicas da Universidade Federal do
Maranhé&o.

Tendo como suporte uma analise histdrica do processo de constituicao da
Assisténcia Social, destaca-se a influéncia da igreja catdlica na fase inicial e a
presenca do Estado a partir da desconversado das relacdes feudais e implantacdo das
relagbes capitalistas, tendo como objetivo, o controle da questdo social provocada
pelas transformacdes sociais ocorridas, destacando o caréater repressivo das acgdes
assistenciais. Aborda em seguida os elementos que influenciaram a constituicdo da

nocao de direitos sociais no século xx e a inclusdo da Assisténcia Social como politica

% Forma de protecdo social assegurada pelo Estado criada na Alemanha na era Bismarkiana
pautada nos seguros sociais como garantia compulséria de prestacfes de substituicdo de
renda em momentos de risco derivados da perda do trabalho assalariado.

® Trata-se das formas de protecdo social inspiradas nos principios do Plano Beveridge (inglés):
responsabilidade estatal com a manutencéo das condi¢cdes de vida das pessoas por meio da
regulacdo da economia de mercado visando manter elevado o nivel do emprego; prestacao
publica de servicos sociais universais (educagdo, seguranca social, assisténcia médica e
habitacdo) e implantacdo de uma rede de servicos de assisténcia.
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de seguridade social nos paises de capitalismo central. A Conclusdo apresenta um

esforco de sintese dos principais elementos expostos no decorrer do texto.

2 AS BASES DA ASSISTENCIA SOCIAL COMO POLITICA PUBLICA: caridade e
repressao

Revisitando a histéria da Assisténcia Social foi possivel identificar a igreja
catblica como o primeiro sujeito organizador e promotor da assisténcia aos pobres,
doentes, deficientes e 6rfaos, merecedores classicos da assisténcia, a partir do
principio da caridade e do amor ao proximo. Dos pobres, por seu lado, como
merecedores da caridade dos mais abastados e da atencéo da igreja, era esperado o
respeito e a gratiddo aos seus benfeitores.

Nos séculos Xll e Xlll, conforme Castel (1998), a organizacdo da
assisténcia teria como base o cadastro, a classificacdo e selecdo dos beneficiarios,
obrigados a testes de meios e uso de distintivos para acesso ao atendimento em cada
paroquia. O nivel de discriminacdo foi aumentando com o passar do tempo e o0s
critérios de domiciliacdo e incapacidade para o trabalho se mantiveram na base da
relacdo assistencial, que ao final do século XllIl ja passou a contar com a presenca do
governo municipal e de outras instituicdes laicas, além da Igreja.

O Estado sé aparece como sujeito promotor da Assisténcia Social no
periodo de desconversdo da sociedade feudal, (CASTEL, 1998) para fazer face as
profundas transformacdes (POLANYI, 2001) operadas na fase de constituicdo da
classe trabalhadora livre e sem propriedades, isto €, destituida dos meios de producéo
e pronta para servir de mdo de obra para a indUstria. O pauperismo generalizado e a
falta de condi¢cbes de acomodacao dos trabalhadores destituidos colocavam em risco
a prépria ordem, o que obrigou o Estado a intervir através de politicas sociais, sendo

as Leis dos Pobres, de 1388, na Gra-Bretanha, a primeira legislacdo nesse sentido:

De um modo geral, as Leis dos Pobres — que na verdade datam do século
X1V — constituiam um conjunto de regula¢gdes sociais assumidas pelo Estado,
a partir da constatacdo de que a caridade cristd ndo dava conta de conter
possiveis desordens que poderiam advir da lenta substituicdo da ordem
feudal pela capitalista, seguida de generalizada miséria, desabrigos e
epidemias. (PEREIRA, 2008, p. 62).
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A Assisténcia a partir de entdo era demandada ndo somente pelos
incapacitados para o trabalho, mas, também, os aptos sem trabalho. A resposta
articulada pelo Estado teve como principios a repressédo e a indu¢do compulséria ao
trabalho. A contencao da “vagabundagem” dos aptos ao trabalho se colocava como
prioridade. Mas quem eram os “vagabundos”, sendo as pessoas liberadas das
relacdes feudais, trabalhadores domiciliados sem trabalho ou estrangeiros, que fora do
seu domicilio buscavam melhores condic6es de trabalho para escapar da miséria?
Classificados em validos e invalidos, coube aos “vagabundos” validos as medidas
repressoras mais cruéis.

O carater controlador e repressivo das politicas assistenciais pré-
capitalistas pautou a criacdo da Assisténcia Social institucional ou interna, em 1576,
com o funcionamento da Poor houses (Casa dos Pobres) a qual atendia a uma dupla
demanda: acolhia os inaptos ao trabalho, que tinham assim um lugar para morrer e
deixavam de empestar as ruas, e aos aptos ao trabalho era cobrada pela Assisténcia,
a contrapartida em trabalho.

Conforme Pereira (2008, p. 64, grifo do autor), a partir de 1601, quando da
edicdo da nova Poor Law Act, era possivel perceber a tentativa de superar a mera
repressao aos pobres, com uma busca de gestdo administrativa dos grupos a serem

atendidos, a partir da classificagdo em:

Pobres impotentes (idosos, enfermos cronicos, cegos e doentes mentais) que
deveriam ser alojadas nas Poor-houses ou Almshouses (asilos ou hospicios);
pobres capazes para o trabalho ou mendigos fortes que deveriam ser postos
a trabalhar nas chamadas Workhouses; e os capazes para o trabalho, mas
que se recusavam a fazé-lo (os corruptos) que deveriam ser encaminhados
para reformatdrios ou casas de corregéao.

Esse modelo de atendimento perdurou por séculos, assegurando a divisdo
dos pobres em merecedores e ndo merecedores de assisténcia, sendo os trabalhos
forcados nas Workhouses abolidos em 1782, movido por severas criticas ao carater
extenuante do trabalho que levava os assistidos a morte. Dessa forma, a Lei aboliu a
assisténcia interna e estimulou a pratica da assisténcia externa sob a gestdo do
Estado, com a substituicdo dos inspetores paroquiais pelo que se pode entender como
os pioneiros do trabalho social. Apesar da intervencéo do Estado, a presenca da Igreja

continuava forte e era quem ordenava e coordenava a acdo assistencial através das
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paréquias, o que levou a uma multiplicidade de formatos. As acles assistenciais
levadas a efeito eram prestadas no préprio domicilio, e incluiam ndo apenas os
inaptos, mas também os aptos e dispostos ao trabalho.

Apesar dos esforcos, o nivel de pauperismo identificado na Inglaterra no
processo da “grande transformagido” (POLANYI, 2000) era crescente, impelindo a
sociedade a refletir sobre a sua origem e a instituir um sistema de abono, creditando
aos pobres um valor que variava conforme o preco do pao, independente da renda
auferida. Tratou-se da lei Speenhamland, instituida em 1795, representando a primeira
politica governamental direcionada a pobreza cujos principios de justica se pautavam
nas necessidades humanas de reproducédo. Dessa forma, o direito a um minimo social
era previsto sem condicionalidades, mas essa politica ndo permaneceu por um longo
prazo, pois contrariava o ideario liberal a medida que se colocava como uma renda
auferida sem a mediacao do trabalho.

O que se pode concluir é que no decorrer da desconstrucdo das relagdes
feudais e implantagdo da sociedade salarial, a Assisténcia Social ndo se constituiu em
direito, mas mecanismo de controle das manifestacdes da questdo social expressa
principalmente no pauperismo generalizado que transmutou a classe trabalhadora
destituida das condigdes de trabalho feudais nos “vagabundos”, classe perigosa do
inicio do capitalismo. A intervencdo estatal em substituicdo a agdo social da igreja
catblica foi se construindo como resposta especializada necesséaria frente as
demandas do novo sujeito social, o trabalhador industrial em seu processo de

constituicao.

3 A CONQUISTA DO DIREITO A ASSISTENCIA SOCIAL

Ao longo do processo de consolidacdo das relagdes capitalistas, 0 embate
entre as classes tem colocado na pauta 0s interesses antagdnicos que elas
expressam. O discurso liberal que sustentou a implantagcdo da sociedade salarial
levava a crer que os tempos dificeis haviam sido superados, que nao haveria mais
necessidade de o homem dispensar tanto esforgo fisico na producdo dos meios para

viver, que a liberdade havia se instaurado definitivamente, que o ser humano enfim,
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estaria livre das relacbes que o aprisionavam, que os frutos do novo estagio de
desenvolvimento das forcas produtivas alcancariam a todos. (HUBERMAN, 1986).

O desenvolvimento do sistema capitalista tem demonstrado, no entanto,
que o discurso liberal ndo se sustenta; que o modo de producdo capitalista ndo
instaura a liberdade humana, uma vez que se organiza a partir da exploracéo da for¢ca
de trabalho daqueles que s@o necessérios para desenvolver o padrdo produtivo
vigente em cada momento histérico, e que, além disso, forma um significativo
contingente da populacdo desnecessario ao processo produtivo, embora aptos e
dispostos ao assalariamento. O que se verifica é que a populacdo sobrante nao tera
condi¢cbes de se reproduzir nos termos da racionalidade e da sociabilidade instaurada
pela sociedade mercantil sem a intervencédo do Estado.

As politicas sociais tém se constituido na forma como o Estado capitalista
tem buscado responder a materializacdo das contradicées entre capital e trabalho,
compreendidas como questdo social, isto é, conjunto de desigualdades originarias do
modo como a sociedade se organiza para produzir, demandando a intervencdo do
Estado. Compensar ou reduzir os efeitos danosos do processo produtivo explorador e
excludente, expresso nas mais diversas expressdes da questao social, é, portanto, o
objetivo das politicas sociais, que em sua contradicdo encerram dupla funcionalidade,
assegurando, por um lado, a reproducdo do capital, e, por outro, incorporando

algumas demandas dos trabalhadores, permitindo a sua reproducéo.

E na correlagéo das forcas sociais que a politica social se estabelece e se
modifica, a partir das transformac¢des das relacdes de apropriagdo
econdmica, como também do exercicio da dominacao politica [...]. E ela uma
forma de gestdo estatal da forca de trabalho e, nessa gestdo, ndao so6
conforma o trabalhador as exigéncias da reproducao, valorizagdo e expanséo
do capital, mas também é o espaco de articulagdo das pressdes e
movimentos sociais dos trabalhadores pela ampliacdo do atendimento de
suas necessidades e reivindicagfes. (SPOSATI et al, 1986, p. 35).

Um conjunto de determinagBes concorreu para que no inicio do século xx
as politicas sociais se consolidassem e expandissem como direito social. Ganham
destaque os impactos da crise do capital em 1929 e as consequéncias da segunda

guerra mundial exigindo grandes esforcos de reconstrucdo, colocando em xeque o
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ideario liberal pautado na economia de mercado, exigindo a presenca interventiva do
Estado.

Outro elemento que se colocou como consequéncia da guerra foi
elaboracdo da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, chamando a atencédo e
responsabilizando a sociedade pelos efeitos catastréficos gerados e prevendo um rol
de direitos a serem buscados pela humanidade em sua histéria. Além disso, a
possibilidade de expansdo do socialismo no mundo era uma preocupacdo para 0s
capitalistas. Assim, os riscos a hegemonia do capital, por um lado, e as dificuldades
vivenciadas pelos trabalhadores no contexto da crise gerada pela guerra, levaram ao
gue os estudiosos consideram como o0 acordo entre capital e trabalho.

Concorreu também para a consolidagéo das politicas sociais 0 conceito de
cidadania desenvolvido por T. H. Marshall (1967), segundo o qual a sociedade
capitalista tenderia a assegurar a todos os direitos de cidadania: direitos civis, politicos
e sociais. Compete aos direitos civis garantir a vida em sociedade, os direitos

Y

a vida, a liberdade, a propriedade,

BN

fundamentais a igualdade perante a lei, e aos
direitos politicos, a participacdo do cidaddo no governo da sociedade através dos

partidos e parlamento livre e representativo. Os direitos civis e politicos séo:

Exercidos pelos homens, individualmente, e tém como principio opor-se a
presenca da intermediacdo do Estado para seu exercicio, pois € o homem,
fundado na ideia da liberdade, que deve ser o titular dos direitos civis,
exercendo-os contra o poder do Estado, ou, no caso dos direitos politicos,
exercé-los na esfera de intervengdo no Estado. (COUTO, 2006, p. 35).

Quanto aos direitos sociais, estes assegurariam a participa¢do na riqueza
coletiva, originando a reducdo das desigualdades no capitalismo a partir da ideia de
justica social. Ndo dependendo da ac¢éo individual do sujeito, eles ndo se colocam na
esfera da liberdade, da individualidade. E a luta coletiva pela igualdade que os
embasa, é a necessidade de enfrentamento e reducdo das desigualdades geradas
socialmente que se coloca como objetivo a ser alcancado, logo, a efetivacdo dos
direitos sociais depende do Estado como mediacao, para prové-los. (COUTO, 2006).

No interior do movimento conflituoso entre as classes sociais ao longo da
histéria do capitalismo, os direitos sociais foram sendo conquistados pelos

trabalhadores, com base na evidéncia da necessidade ou no contrato, (SPOSATI,
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2008), mas a incorporacdo da nocéo de seguridade social* na década de 1940 rompeu
com essa légica e estabeleceu uma nova concepc¢do para as politicas sociais pautada
no conceito de cidadania. Neste sentido, elas tém como suposto o carater de
redistribuicdo de renda, visando a equidade e a justica social, consideradas assim,
como “conjunto de politicas e agdes de reprodugao social dos individuos humanos”.
(FALCAO, 2008, p. 111).

A incorporacdo do conceito de seguridade social nas politicas sociais,
portanto, se inscreve no contexto do pos-segunda guerra mundial na década de 1940,
sob a vigéncia do modelo taylorista-fordista® de acumulacdo e das politicas
keynesianas®, pautadas no pleno emprego e nos salérios indiretos através dos
servicos desmercadorizados assegurados pelos sistemas de protecdo social nos
paises de capitalismo avancado.

Apesar da incorporacdo da nocdo de seguridade, os modelos de protecao
social se diferenciaram, sendo mais amplos nos paises em que a participacao politica
dos trabalhadores impulsionou a social democracia a expandir os seus efeitos, e,
restritos, onde essa influéncia ndo se concretizou como marca fundamental. Assim,
afirma Sposati (2008, p. 9) que os sistemas de protecdo pautados em marcos
extensivos originaram sistemas distributivos de servigcos sociais basicos a toda a
populacdo, e aqueles orientados por marcos restritivos, apenas aos necessitados.
Nesse sentido, a Assisténcia Social passou entdo a integrar esses sistemas de
protecdo e na condi¢do de direito social passou a ser incorporada como integrante da

sociabilidade industrial pelos paises de capitalismo central.

3 CONCLUSAO

O processo de desconversdao das relacGes feudais e da implantacdo das

relacbes capitalistas instalou profunda transformacdo social instalando uma nova

* Entendido como o conjunto de politicas publicas de seguranca social assumidas pelo Estado
nacional como seu dever e direito dos cidaddos.

® O modelo de acumulacdo articulou controle do tempo de producéo ao ritmo da esteira,
assegurando maior produtividade em funcéo da velocidade impressa ao processo de producéo.

® politicas de intervencdo do Estado na economia no sentido de controlar os impactos das
crises ciclicas do capital.
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sociabilidade, exigindo a substituicdo das formas de protecdo pautadas na
sociabilidade primaria onde a familia e a comunidade assumiam o papel de protecéo.
A constituicdo da assisténcia social teve inicialmente a presenca marcante da igreja
catdlica e posteriormente do Estado, quando frente ao pauperismo generalizado, foi
forcado a responder a questdo social instaurada com a grande transformagéo. A
assisténcia prestada teve como base a represséo e os trabalhos forcados, modelo que
perdurou por muitos séculos.

O processo de luta dos trabalhadores por melhores condi¢ges de vida,
ao longo da histéria da sociedade capitalista foi construindo o que na atualidade
concebe-se como direitos sociais. Para isso foi decisivo um conjunto de elementos
presentes no contexto do pos-22 guerra mundial: os impactos da crise do capital em
1929 colocando em xeque o ideario liberal pautado na economia de mercado, exigindo
a presenca interventiva do Estado; os efeitos catastréficos da 22 guerra mundial tendo
como consequéncia a elaboracdo da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos,
prevendo um rol de direitos a serem buscados pela humanidade em sua histéria; a
possibilidade de expansdo do socialismo no mundo; e as dificuldades vivenciadas
pelos trabalhadores no contexto da crise gerada pela guerra.

Além disso, concorreu ainda para a expansao das politicas sociais como
direito, o conceito de cidadania desenvolvido por T. H. Marshall, segundo o qual a
sociedade capitalista tenderia a assegurar a todos os direitos de cidadania: direitos
civis, politicos e sociais, cabendo aos direitos sociais assegurar a participacdo dos
cidaddos no usufruto da riqueza coletiva, concorrendo para a reducdo das

desigualdades no capitalismo.
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