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NOVAS PERSPECTIVAS SOBRE OS DIREITOS SOCIAlS 1 

Pedro Hespanha* 

0 ultimo quartel do sec. XX tern-se encarregado de mostrar que os nossos sis­
temas de protec~ao social se estao a tornar obsoletos. 0 canicter passivo das politi­
cas, concebidas para tratarem de situa~5es de risco conjuntural, compensando os 
cidadaos pelos prejuizos sofridos, tornou-se manifestamente desajustado para situa­
~5es de risco estrutural, como o desemprego de longa dura~ao, situa~oes que exi­
gem urn esfor~o de inser~ao social s6 possfvel corn medidas de politicas activas. 

0 Estado-Providencia activo de que necessitamos nao visa apenas indemnizar, 
mas sim responder directamente as necessidades sociais, intervindo a urn nfvel mais 
amplo das estruturas sociais onde os pr6prios problemas se geram. Nele, as politi­
cas sociais assumem uma forma integrada e compreensiva, que rompe corn as com­
partimenta~oes artificiais entre os riscos, as medidas de polftica e as institui~oes 
sociais impostas pela especializa~ao burocnitica. Ao mesmo tempo, o direito de 
inser~ao torna-se a categoria central que orienta a interven~ao, o que implica neces­
sariamente que os respectivos titulares sejam considerados cidadaos activos e nao 
apenas indivfduos assistidos e que, portanto, passe a existir um envolvimento recf­
proco dos indivfduos e da sociedade. 

As politicas activas de inser~ao, de que e exemplo o rendimento mfnimo portu­
gues, inscrevem-se precisamente neste modelo avan~ado de interven~ao, ao combi­
narem a ajuda econ6mica coma participa~ao social. A obriga~ao positiva que impli­
cam para os sujeitos da ac~ao social de se envolverem em actividades de inser~ao 

1 lnterven9ilo na mesa redonda "Os direitos sociais hoje. Novas perspectivas" integrada no Seminario 
Novas Desafios ao Servi9o Social: Rendimento Minima e fnser9ao promovido pelo ISSS (Lisboa, CCB, 3 e 4 
de Nov. 1997) 

* Investigador docCentro de Estudos Sociais e Professor da Faculdade de Economia da Universidade de 
Coimbra. 
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122 Pedro Hespanha 

adequadas as suas necessidades permite-lhes escapar ao circulo vicioso da protec­
~ao e da dependencia e alargar o campo das solidariedades no terreno da economia 
social. 

A despersonalizar;ao dos direitos 

0 princfpio da solidariedade social e o plincipal motor e razao dos direitos de 
cidadania e encontra fundamento em perfodos particulares de coesao social acres­
cida. Nao foi por acaso que o Estado-Providencia surgiu em Inglaterra e em Fran~a 
logo a seguir a II guen·a mundial e que em Portugal ele ocorreu corn a recupera~ao 
do regime democnitico. 

Emerge e amplia-se continuamente o espectro dos direitos sociais nas rela~oes 
de trabalho, na seguran~a social, na satide, na educa~ao e na habita~ao; mais amplo 
e mais cedo nos pafses centrais, mais limitado e mais tardio nos restantes. 

No entanto, o alargamento da cidadania, permitindo, num primeiro momento, o 
desenvolvimento da subjectividade, desemboca, corn o tempo, num processo buro­
cratico de reconhecimento e atribui~ao de direitos e na correlativa presta~ao abs­
tracta de servi~os mais ou menos despersonalizados. Todo o potencial emancipador 
e criativo da cidadania social foi convertida numa solidariedade sem rosto e alta­
mente regulada, desagregando e atomizando a popula~ao em indivfduos isolados 
objecto da ac~ao providencial avulsa do Estado. 

Neste quadro, os espa~os de participa~ao ficam atrofiados e os sistemas formais 
de representa~ao democnitica sao incapazes de dar voz as necessidades e anseios de 
uma popula~ao cada vez mais distante e desinteressada de sistemas de protec~ao 
que nao controla. 

A reforma das pollticas sociais 

Quando se fala na crise dos sistemas de protec~ao social e se defende a necessi­
dade de uma profunda reforma das polfticas sociais o argumento mais usado e o do 
crescimento desmesurado da despesa publica e o da insuficiencia dos recursos para 
manter o Estado-Providencia. Corn base nesse argumento, sao ensaiadas diversas 
medidas de ataque ao problema financeiro do Estado, corn destaque para a privati­
za~ao dos servi~os sociais, a gestao privada de servi~os ptiblicos, os cortes otp-
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mentais ea devoluyao a sociedade civil de responsabilidades ou a co-responsabili­
zayao desta pelas despesas sociais. 

Ora o problema central que esta em jogo- e quase nunca equacionado e de 
natureza politico-cultural e nao de ordem financeira. Ele consiste na incapacidade 
de o modelo de solidariedade organica institufdo pelo Estado ser incapaz de envol­
ver todos os cidadaos na resoluyao dos problemas sociais. Uma pratica autentica de 
cidadania assenta em direitos e responsabilidades e pauta-se por um princfpio de 
solidariedade que poderia designar-se de horizontal, por contraposiyao ao princfpio 
vertical de solidariedade que caracteriza o sistema das solidariedades publicas. 

Para haver cidadania social e preciso que as pessoas sintam como suas as insti­
tuiy5es de protecyao social e, para isso, que participem na conduyao do seu destino. 
0 grande distanciamento que notamos existir relayao as instituiy5es dos sistemas de 
saude, de seguranya social, da educayao, etc. traduz precisamente o sentimento de 
que estas sao assunto do Estado e nao de cada um de n6s. 

0 proprio modo de participayao dos cidadaos nessas instituiy5es, que a nossa lei 
preve, e algo de fantasmag6rico e totalmente desprovido de poder de decisao. Veja­
-se o que se passa, a tftulo de exemplo, com os Conselhos Regionais de Seguranya 
Social: nunca reunem ou, quando reunem, nada de relevante podem decidir. E facil 
de reconhecer que a convicyao do poder politico acerca da legitimidade do exercf­
cio pleno da cidadania social e muito frouxo e que continua a perdurar uma con­
cepyao paternalista da protecyao estatal. 

Nao obstante, os grandes desequilfbrios sociais que caracterizam a sociedade 
portuguesa e, em particular, a elevada e crescente vulnerabilidade de largas cama­
das da populayao a exclusao, exigem que o Estado se mantenha como um actor pri­
vilegiado na organizayao das solidariedades sociais e reforce o seu papel de gm·ante 
dos direitos sociais dos cidadaos. 

Para isso, a relayao do Estado com os cidadaos precisa de ser reformada. 

Do lado do Estado, a obcessao por uma rfgida e estiolante regulayao social e o 
vies paternalista das polfticas tem de dar lugar a uma atitude de confianya nas capa­
cidades da sociedade civil para desenvolver iniciativas aut6nomas e para assumir 
um papel mais forte na organizayao das solidariedades. Neste sentido, a vontade 
geral tem de ser estimulada pela participayao, a gestao das polfticas tem de ser des­
centralizada e as iniciativas da comunidade tem de ser integradas como uma com­
ponente maior da resoluyao dos problemas sociais. 
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Do lado da sociedade, e preciso aumentar a consciencia dos direitos e recuperar 
o sentido das responsabilidades, aprofundar as solidariedades e organiza-las em 
moldes actuais distintos daqueles em que elas se organizavam no passado, manter 
uma pressao constante sobre as institui~oes para o reconhecimento dos problemas 
sociais emergentes, combater a passividade e o fatalismo. 

As mudan~as exigidas a sociedade podem parecer desproporcionadas ou mesmo 
inealistas em face do enraizamento profundo de certas atitudes, pniticas e estrate­
gias intencionais que traduzem uma enorme dependencia face ao Estado. Dado o 
papel dinamico que o Estado sempre teve na configura~ao das praticas sociais, o 
sucesso das mudan~as na sociedade vai depender em grande medida, estamos cer­
tos, da rapidez e da profundidade das mudan~as ocorridas no proprio Estado. E estas 
dependem muito, nao s6 da pressao social exercida pelos cidadaos, como das 
transforma~oes estruturais que entretanto oconam nos diferentes dorninios da vida 
social. 

A obsolescencia dos sistemas actuais de prvtec~iio social 

Ora, o Ultimo quartel do sec. XX tern-se e canegado de mostrar, precisamente, 
que os nossos sistemas de protec~ao social se estao a tornar obsoletos. 0 caracter 
passivo das polfticas, concebidas para tratarem de situa~oes de risco conjuntural, 
compensando os cidadaos pelos prejuizos sofridos, tornou-se manifestamente desa­
justado para situa96es de risco estrutural, como o desemprego de longa dura9ao, a 
pobreza, ou a toxicodependencia, situa96es que exigem urn esfor9o de inser9ao 
social s6 possfvel corn medidas de polftica orientadas para atacar os problemas 
directamente na sua origem e nao apenas destinadas a compensar os efeitos negati­
vos desses problemas. Neste sentido, Rosanvallon fala da inevitavel substitui9ao do 
Estado-Providencia passivo que conhecemos por uma Estado-Providencia activo de 
que necessitamos. 

A cria~iio de wn Estado-Prvvidencia activo 

0 Estado-Providencia activo nao visa apenas indemnizar, mas sim responder 
directamente as necessidades sociais, intervindo a urn nfvel mais amplo das estru­
turas sociais onde os pr6prios problemas se geram. As polfticas sociais assumem 
nele necessariamente uma forma integrada e compreensiva, que rompe corn as com­
partimenta~oes artificiais entre os riscos, as medidas de polftica e as institui96es 
sociais que a especializa~ao burocratica impusera. Por outro lado, a categoria cen-
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tral que orienta a interven9ao e a de direito de inseryao, uma qualificayao que pres­
supoe que os respectivos titulares sejam considerados cidadaos activos e nao ape­
nas indivfduos assistidos e que, portanto, exista urn envolvimento redproco dos 
indivfduos e da sociedade. 

Os riscos das reformas 

Existe, porem, urn risco elevado de que a reforma da protec9ao social descambe 
na cria9ao de urn Estado-Providencia selectivo, em vez de urn Estado-Providencia 
activo. Isto significaria que o argumento economicista prevaleceu e que, para salvar 
o Estado da bancarrota, nao s6 a ruptura corn o modelo anterior foi evitada, como 
ainda se deixou cair o prindpio da universalidade da protec9ao. 0 plafonamento das 
presta96es, a condi9ao de recursos, o racionamento das despesas passariam a ser os 
operadores da selectividade. Acresce que para ter uma selectividade eficaz em ter­
mos econ6micos, os plafonds teriam de ser fixados a urn nfvel relativamente baixo 
o que teria por consequencia a exclusao de uma boa parte das classes medias. Por 
isso, ate agora, as reformas nao tern ido alem de uma selectividade moderada e, par­
tanto, nao tern passado de uma solu9ao paliativa 

o problema mais serio e, contudo, da ordem dos principios. E: que as presta9oes 
sociais constituem uma manifestayao dos la9os sociais que ligam os cidadaos uns aos 
outros e representam urn valor simb6lico elevado para uma noyao de cidadania avan­
yada quer em termos de igualdade quer em termos de solidariedade. De outra forma, 
o Estado-Providencia estaria limitado a urn sistema de assistencia aos mais pobres, o 
que significaria o recuo a uma concep9ao ultrapassada de providencialismo. 

Em contrapartida, as politicas activas de inseryao, de que e exemplo o rendi­
mento rninimo portugues, constituem modalidades de interven9ao mais avan9adas 
ao combinarem a ajuda econ6mica corn a participa9ao social. A obriga9ao positiva 
que implicam para os sujeitos da ac9ao social - ou seja, o compromisso de se 
envolverem em actividades de inser9ao adequadas as suas necessidades- permite 
escapar ao circulo vicioso da protec9ao e da dependencia e alargar o campo das soli­
dariedades no terreno da economia social. 

E a partir desde conjunto de ideias que acabo de expor que desejaria extrair algu­
mas consequencias para o debate sobre a reforma dos sistemas de protec9ao social 
em Portugal e que me permito ilustrar corn os resultados de urn estudo que acabo 
de realizar sobre as rela96es entre os cidadaos e os servi9os publicos da Seguran9a 
Social. 
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1. 0 As rela~oes entre o Estado e os cidadaos nao conespondem ao modelo das 
democraciais sociais, antes continuam dominadas por uma 16gica clientelar que 
degrada os direitos sociais em produtos de benevolencia dos governantes e converte 
os utentes do sistema em clientes da burocracia estatal. 

Como corohirios desta asser~ao, apontaria os seguintes: 

- apesar da dimensao dos problemas sociais, a pressao sobre o Estado para a 
satisfa~ao dos direitos sociais e limitada 

• Os resultados do inquerito mostram que, quando os pedidos dos cidadaos 
nao sao atendidos, a atitude prevalecente e de urn elevado conformismo 

- o sistema politico e a burocracia dos servi~os justificam-se, em parte. e 
reproduzem-se atraves desta ambiguidade; a coincidencia entre os perfodos 
altos das politicas e os ciclos eleitorais e flagrante 

• Muitas pessoas referem claramente as manipula~oes e jogos politicos a 
que estao sujeitos. Recebem promessas que nunca se realizam, contando 
ja corn uma nova visita uma vez que se aproximam as elei~oes 

- pela mesma razao, a informa~ao publica sobre os direitos e muito limitada, a 
transparencia dos criterios e quase inexistente e a discricionaridade e a regra 
em certos domfnios de protec~ao. 

• 0 desconhecimento e a falta de transparencia e arbitrariedade dos criterios 
utilizados pelas institui~oes produzem uma expectativa bastante negativa 
e uma falta de confian~a nos seus servi~os. Torna-se, neste contexto, 
incompreensfvel para as pessoas saber quais as necessidades que sao eli­
gfveis; porque umas e outras nao, porque variam mesmo em situa~oes 
identicas, como se uns merecessem e outros nao. 

- as camadas da popula~ao e os grupos sociais corn maior capital material ou 
relacional instrumentalizam o sistema a seu favor; 

- os prindpios eticos de solidariedade, equidade e responsabilidade que 
deviam presidir ao sistema sao crescentemente ignorados e desrespeitados. 
A lealdade para corn o sistema parece ter desaparecido a medida que aumen­
tava o distanciamento do cidadao relativamente aos servi~os. 

• E preciso ter a consciencia de que os servi~os de assistencia social podem 
estar a contribuir para a reprodu~ao do individualismo na popula~ao, ao 
conceberem a pobreza como urn problema de cada pobre ou ao favorece­
rem urn sentimento de competi~ao entre os assistidos na avalia~ao que 
fazem de quem e mais necessitado e de quem e menos necessitado. 
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2.° Concebidas como medidas destinadas a compensar riscos sociais indivi­
dualizados, as polfticas sociais de seguran9a social, da saUde e do emprego decom­
poem artificialmente as diferentes areas da vida social, actuam nelas fragmentaria­
mente, sao geridas por organismos dependentes de ministerios distintos e visam 
finalidades diversas. 

Retiraria daqui os seguintes corolarios 

- Nao existindo uma articula9ao entre essas polfticas, os seus objectivos e os 
seus meios de interven9ao, o impacto delas e muito reduzido e o resultado da 
interac9ao entre elas torna-se completamente imprevisfvel. 

- do ponto de vista dos utentes do sistema, a utiliza9ao optima das medidas nao 
e aquela que COlTesponde as finalidades por elas visadas mas sim a que per­
mita maximizar os recursos oferecidos. Existem inumeros exemplos disto, 
desde as baixas medicas, aos subsfdios de desemprego ou ao prolongamento 
da escolaridade. 

- as tentativas para interromper a espiral do abusos que o sistema suscita, 
actuando tambem fragmentariamente, criam enormes injusti9as e nao vao ao 
fundo da questao. Exemplo de efeitos perversos dessas tentativas: a subver­
sao da rela9a0 medico-doente, transformando OS medicos em agentes de fis­
caliza9a0 e os doentes em presumfveis faltosos. 
finalmente, a reparti9ao artificial de competencias numa estrutura fortemente 
burocratizada conduz inevitavelmente a emergencia de conflitos inter-insti­
tucionais corn consequencias muito negativas para os cidadaos utentes. 

3. 0 A integra9ao da economia portuguesa e os compromissos assumidos no 
quadro europeu, nomeadamente ao nfvel das polfticas econ6micas e sociais, tern 
vindo a aproximar nao s6 as formas de interven9ao do Estado portugues das formas 
de interven9ao dos outros Estados da Uniao Europeia como tambem os projectos de 
reforma das polfticas sociais. 

Em consequencia disto, o desmantelamento do Estado-Providencia em Portugal 
come9a antes mesmo de ele se ter consolidado, corn consequencias mais graves 
dada a vulnerabilidade de sectores importantes na sociedade portuguesa (popula9ao 
rural, rninorias etnicas, juventude ). 0 discurso da harmoniza9a0 e da experiencia 
acumulada tern servido para legitimar op96es polfticas que nao tern em conta as 
particularidades da sociedade portuguesa (privatiza9ao dos servi9os hospitalares, 
projectos de institucionaliza9ao do regime de plafonamento das presta96es sociais 
ou do sistema de seguros). 

lnterrenrrlo Social, 15116, 1997 



128 Pedro Hespanha 

4. 0 0 impasse a que chegou a constru~ao do Estado-Providencia eo progres­
sivo descomprometimento do Estado tern conduzido ao aparecimento nao progra­
mado de alternativas privadas a produ~ao de bens e servi~os sociais. 

E esse o caso de inumeras institui~oes particulares sem fins lucrativos que 
cooperam corn o Estado numa base de autonomia mediante acordos livremente 
negociados, mas que sao mantidas na sua dependencia a custa de importantes trans­
ferencias financeiras ou de ajuda tecnica. 

E tambem o caso de organiza~oes lucrativas em certas areas do social. Embora 
sejam apontadas como permitindo uma maior eficiencia na gestao dos recursos, a 
verdade e que essa eficiencia e muitas vezes conseguida a custa de salarios baixos, 
de defice de sindicaliza~ao dos trabalhadores e do facto de estarem organizadas sob 
a forma de pequenas empresas familiares. 

Desta especial combinat6ria publico-privado, resultam algumas consequencias 
que vale a pena assinalar 

- o sistema imperativo de tutela e a rigidez dos fins sociais estatutariamente 
definidos, limitam as vantagens idealmente reconhecidas as institui~oes par­
ticulares sem fins lucrativos, ou seja, a sua flexibilidade, a capacidade de ino­
var e a adapta~ao a incerteza, convertendo-as muitas vezes no equivalente 
aos servi~os publicos que era suposto virem a substituir. 

- a experiencia de numerosas institui~oes particulares revela que, seja pela 
excessiva profissionaliza~ao dos seus agentes, seja pela rigidez da sua gestao 
administrativa, a rela~ao proxima e espontanea corn os utentes tende a per­
der-se ao mesmo tempo que aumenta a proximidade e a dependencia relati­
vamente a administra~ao publica; 

- a elevada dependencia financeira destas institui~oes face ao Estado e a ausen­
cia de recursos pr6prios, aumenta a probabilidade de as polfticas restritivas 
da despesa publica se repercutirem directamente na bolsa dos cidadaos utili­
zadores obrigados a aumentar os montantes das suas contribui~oes 

A presen~a de sistemas informais de apoio no seio dos grupos primarios e das 
comunidades constitui uma tenta~ao forte para o Estado, pressionado pelas dificul­
dades or~amentais, fazer recuar as polfticas sociais, abandonando algumas delas, 
mais dispendiosas, ou reduzindo os direitos sociais sem uma comptrapartida real. 

A eventualidade de o Estado vir a repartir as suas responsabilidades com a socie­
dade civil parece tanto mais forte quanto a popula~ao portuguesa guarda na mem6-
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ria o tempo em que a ajuda publica era quase inexistente e em que apenas se podia 
contar corn as solidariedades primarias ou clientelares. 

A questao pertinente nesta eventualidade e a de saber se, por falta de apoios 
exteriores, a famflia e os outros grupos primarios tern os meios de assumir respon­
sabilidades mais pesadas face ao contexto econ6mico e demografico que lhes e cada 
vez mais desfavoravel. 

A reforma dos sistemas de protecc;ao social que se pretende nao pode ignorar 
esta e as outras questoes colocadas anteriormente e proceder como se o problema 
do futuro do Estado-Providencia se limitasse apenas a sua dimensao financeira. 

Cabe-nos a n6s cidadaos e, em particular, a n6s cientistas sociais reclamar solu­
c;oes que tenham em conta todas as diferentes dimensoes desse problema, mesmo 
aquelas que se tornam mais inc6modas de abordar. 
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