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Prefacio

A Obra Diaconica da Igreja Evangélica da Alemanha
(Diakonische Werk der EKD), com a sua Acao “Brot fiir
die Welt” (Pao para o Mundo), e o “Servico das Igrejas
Evangélicas para o Desenvolvimento” estdo de momen-
to preparando intensamente sua fusao como “Centro
Evangélico para o Desenvolvimento e Diaconia”. Esta
fus@o de ambas as organizacdes é também uma resposta
as mudancas ocorridas a nivel mundial na sequéncia da
globalizacao, as quais colocam a Igreja, e consequente-
mente a Diaconia, perante novas tarefas. Atendendo a
globalizacao da questdo social e a sua peculiaridade em
transpor fronteiras e globalizar os problemas ecoldgicos,
econdmicos e sociais, torna-se necessaria uma maior in-
terligacdo e concertacdo entre a ajuda humanitéria, a
promocdo do desenvolvimento e o trabalho social na
Alemanha.

O presente documento de trabalho sobre seguranga so-
cial bésica, produzido no ambito do projeto “Pobreza
Global — Estratégias para a Seguranca social bésica”,
também deverd ser visto nesse contexto. Este projeto
é uma das plataformas atuais para o intercambio de ex-
periéncias entre a Diaconia nacional e a Diaconia ecu-
meénica, tendo em vista a aprendizagem mutua e — tan-
to quanto possivel — um posicionamento comum. Ele é
ainda uma reacgdo aos preocupantes processos de exclu-
sao ocorridos a nivel mundial. Em seqiiéncia, cada vez
mais grupos da populacgdo sdo excluidos do acesso a re-
cursos materiais e a participagao social.

Com base nas experiéncias obtidas até agora nesta drea
de trabalho e motivados pelo didlogo continuo com as
organizacOes parceiras, pretendemos com este docu-
mento apresentar idéias orientadoras para debate, a fim
de dar continuidade ao trabalho sobre questoes da segu-
rancga social bésica no contexto da politica de desenvol-
vimento. Com isso, ndo pretendemos assumir posicoes
categdricas nem definir um conceito definitivo para o
futuro empenhamento de “Brot fiir die Welt” em maté-
ria de seguranca social. Porque, de fato, existem ainda
muitas questdes em aberto e pontos controversos que
referimos neste documento e que necessitam de escla-
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recimento. Este documento deverd ser entendido como
um convite a discussao — e como inicio de um enten-
dimento sobre os pontos de referéncia conceituais do
empenhamento da Igreja no que toca a seguranca social
— tema esse que atualmente sé pode ser entendido no
contexto social mundial.

Este texto foi elaborado pelo grupo de projeto inter-
departamental “Pobreza global”, sob a direcdo de Me-
chthild Schirmer. Nossos sinceros agradecimentos a to-
dos os participantes. E aqui fica o convite a todas as
leitoras e aos leitores para, com suas sugestoes e comen-
tdrios, contribuirem para o melhoramento deste docu-
mento de trabalho.

Stuttgart, abril de 2009
Dr. Klaus Seitz

Diretor do Departamento Politica e Campanhas de
Brot fiir die Welt
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1 Enquadramento e significado
do tema para o trabalho de “Brot
fiir die Welt”

1.1 Analise
1.1.1 A globalizacdo da questdo social

“A globalizacao aprofundou mais ainda o fosso entre ga-
nhadores e perdedores”. Ela provocou

“a propagacao e internacionalizacdo de nume-
rosos problemas de desenvolvimento que, até
alguns anos atras, eram considerados fendome-
nos tipicos dos “paises em desenvolvimento”,
como a pobreza, a fome e a desigualdade social
extrema. A oposicdo internacional entre Norte
e Sul esté hoje entrecruzada com a oposi¢ao en-
tre pobre e rico, a qual se estende a todos 0s
paises e continentes. Verifica-se o aumento da
concentragdo de renda e de riqueza tanto entre
0s estados, como dentro de muitos paises. {...)
Para centenas de milhoes de pessoas em todo
0 mundo a pobreza tornou-se uma realidade da
vida quotidiana” (Brot fiir die Welt 2008).

As 500 pessoas mais ricas do mundo possuem juntas
uma renda mais elevada do que os 416 milhoes de pes-
soas mais pobres; 2,5 mil milhdes de pessoas - represen-
tando 40% da populacao mundial — tém uma quota de
apenas 5% na renda mundial, sendo obrigadas a sobre
viver com menos de dois délares americanos por dia.
Esta situacdo faz prever que o primeiro dos chamados
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, — a reducao
para metade do ntimero de pessoas que tém uma renda
(ponderada) abaixo de um délar americano por dia — jd
nao possa ser alcangado, como planejado, até ao ano
2015.

Segundo dados das Nagdes Unidas, em 2008 o nimero
de pessoas que sofrem fome aumentou em 109 milhdes,
passando de 854 para 963 milhoes e estd em risco de ul-
trapassar o limiar de mil milhoes ainda este ano.

8

Em conseqiiéncia da globalizacdo, as pessoas que habi-
tam no “Norte global” estdo sendo agora mais fortemen-
te expostas a riscos de cardter social, como por exemplo,
o desemprego; mundialmente hd, cada vez mais, grupos
da populacdo afetados ou ameagados por processos de
exclusao. Frequentemente, a exclusao social estd asso-
ciada a riscos econdmicos ou a0 empobrecimento mate-
rial e a exclusao de possibilidades de participacdo poli-
tica, representando uma violagdo da dignidade humana
das pessoas afetadas.

Daf resulta um ciclo vicioso fatal: a exclusao agrava a
pobreza e é transmitida as geracdes seguintes pré-deter-
minando, também para estas, uma vida de pobreza. N6s
nao podemos aceitar esta situacao.

Todo esse processo é agravado pela crescente tendén-
cia para a privatizacdo em escala mundial, que a cada
vez abrange mais bens e servicos ptiblicos. Como conse-
quéncia, é freqiiente as pessoas pobres nao os poderem
pagar e deixarem de lhes ter acesso.

“A globalizacao neoliberal representa um desafio
para o bem estar social nos paises industrializa-
dos e para as perspectivas de desenvolvimento
social justo nas economias em desenvolvimento
e em transformacdo.” (Marinakou 2005, 97).

A crise financeira a nivel mundial e suas consequéncias
reais no plano econdmico afetam a maioria dos paises
em desenvolvimento de forma especialmente dura.

Tal como constata 0 Banco Mundial em seu relatério
“Nadando contra a maré” (World Bank 2009), atual-
mente jé 94 de 116 paises em desenvolvimento sofrem
consideravelmente as consequéncias da crise — através
da reducao do comércio mundial e do crescimento eco-
ndmico, do declinio dramético das exportacdes, da que-
da de precos das matérias primas, da retirada de capital
estrangeiro e do retorno forcado de centenas de milhares
de emigrantes trabalhadores, por exemplo, das minas de
Africa ou dos campos petroliferos da Ardbia. O Banco
Mundial calcula que, em apenas um ano, o nimero de
pessoas que vivem abaixo do limiar de pobreza extrema
aumentou entre 130 e 155 milhdes de pessoas.

fur die Welt
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1.1.2 Grupos da populacdo com insuficiente
capacidade de auto-ajuda tém crescente
necessidade de apoio

Jd nos anos anteriores, tanto no Sul como no Norte exis-
te um numero crescente de pessoas que nao podem pat-
ticipar devidamente no crescimento global de rendas e
muitas delas nem sequer tém possibilidade de assegu-
rar sua prépria subsisténcia. Algumas nao possuem, por
razoes individuais, por exemplo devido a sua idade, a
uma doenga ou uma deficiéncia — tempordria ou perma-
nentemente, da capacidade de auto-ajuda necesséria, ou
ndo conseguem assumir um emprego. Outro fator agra-
vante é a transformacdo demogréfica: até meados deste
século, a percentagem de pessoas idosas na populacao
mundial ird aumentar significativamente, em especial
nos pafses em desenvolvimento onde se calcula que o
nimero de pessoas com mais de 60 anos ird quadru-
plicar.

Além disso, existe um ndmero crescente de pessoas que
nao podem assegurar sua propria subsisténcia por razoes
estruturais, seja por ndo terem acesso ao mercado de
trabalho, por ndo possuirem tetrra (ardvel) ou por nao
conseguirem vender no mercado os produtos que pro-
duzem a um pre¢o que lhes permita assegurar sua sub-
sisténcia. Em Africa, a situacdo é ainda agravada pelo
fato de cada vez mais pessoas terem que cuidar de seus
familiares, enquanto, por exemplo, aqueles que tradicio-
nalmente asseguram o sustento da familia estao doentes
ou morreram devido ao HIV/AIDS.

O trabalho de “Brot fiir die Welt” e de seus parceiros se
direciona em primeira linha para os pobres, apoiando-os
hd j& muitos anos em seus esforcos para alcangar con-
dicOes mais justas e promover a “ajuda para a auto-aju-
da”. Uma série dos chamados “Estudos sobre a fome”
realizados em diferentes paises e regides do mundo (ver
Worner 2005) demonstrou que é necessdria uma maior
diferenciacdo dos programas de combate a pobreza,
para, numa época marcada pela AIDS e por um ndmero
crescente de catdstrofes naturais e bélicas, conseguir al-
cancar os mais pobres entre os pobres. Para estes grupos
da populacao, assegurar um nivel minimo de vida torna-
se cada vez mais uma pré-condicao necessaria para pos-

Brot
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sibilitar medidas de geracdo de renda, constituindo pois
uma forma de ajuda a auto-ajuda. Por essa razao, “Brot
fiir die Welt” e seus parceiros pretendem dedicar maior
atencao a questdo da seguranca social, sobretudo a se-
guranca social bdsica. Um fundamento importante para
fazé-lo é a orientacao para os direitos humanos.

1.1.3 A Seguranca Social como abordagem de
combate a pobreza

Ja em 1995, a Conferéncia Mundial sobre o Desenvol-
vimento Social em Copenhague enfatizou a importancia
da seguranca social para o combate a pobreza e formu-
lou, em sua declaracao politica, a obrigacao que o Esta-
do tem de

“elaborar e implementar politicas que assegu-
rem que, em caso de desemprego, doenga, ma-
ternidade, viuvez, invalidez, na velhice e duran-
te o tempo em que cuidam da educagdo dos
filhos, todas as pessoas beneficiem de uma pro-
tecdo econdmica e social adequada.”

Estas tarefas préprias de uma politica social estatal “clds-
sica” visam em especial assegurar o nivel de vida pe-
rante possiveis situacdes de risco, sendo normalmente
reguladas através de sistemas de seguro social. Porém,
em geral estes sistemas s6 sdo validos para o setor for-
mal ou mesmo somente para os funciondrios do esta-
do. Ora, nos pafses do “Sul global”, a grande maioria
dos trabalhadores pobres (“working poor”) trabalha no
chamado setor informal (por exemplo, na producao e
venda de produtos nos mercados locais ou em servi¢os
simples), ficando pois a margem das dreas econdmicas
formalmente regulamentadas. A esses grupos adiciona-
se a populacdo rural, grande parte da qual também tra-
balha no setor informal, sobretudo os camponeses sem
terra e os trabalhadores agricolas. Todos eles, portanto
a maioria da populacdo, estdo excluidos destes sistemas
de seguranca.

Segundo dados da OIT, apenas cerca de 20% da popu-
lagdo mundial tém suficiente acesso a algum tipo de se-
guranca social, enquanto mais de metade da populacao
mundial estd excluida desse acesso. E, no entanto, sob a
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perspectiva dos direitos humanos, faz parte das obriga-
¢oes do Estado garantir o acesso a seguranca social e dis-
ponibilizar redes de seguranca para casos de urgéncia.

Uma politica social estatal tem que cumprir varias fun-
coOes, entre elas, minimizar as consequéncias de situa-
coes de risco (funcao de seguranca) e melhorar a situ-
acao em que vivem grupos da populacdo socialmente
carenciados (funcao redistributiva da riqueza). Tendo
em vista o nimero crescente de pessoas que vivem em
extrema pobreza, a politica social estatal tem também
que assegurar uma seguranca social bésica, destinada a
facultar a uma seguranca mfnima e a cobrir as necessi-
dades bdsicas.

E deste ponto que partem as reflexdes que realizamos
no contexto de nosso projeto de trabalho “Pobreza Glo-
bal — Estratégias para a seguranca social: a seguranca
social bdsica”.

1.2 Aspectos normativos
1.2.1 O que significa “seguranca social bésica”?

A defesa da dignidade humana é o ponto fulcral da de-
fesa dos direitos humanos. Para defender a dignidade
das pessoas que vivem em pobreza extrema e melhorar
a situacdo dessas pessoas, é necessério que todas as pos-
sibilidades estatais sejam utilizadas de forma compro-
metida. Na opinido de “Brot fiir die Welt”, isso deverd
acontecer também através da criacao ou do alargamento
dos sistemas de seguranca social bdsica.

Nao estamos s6s na defesa desta posi¢ao. Entre as nos-
sas organizacoes parceiras, também estdo surgindo cada
vez mais vozes em favor desse tipo de iniciativas. Va-
rias organizacOes ja estao trabalhando com muito em-
penhamento para isso. Por exemplo, na Namibia e na
Africa do Sul parceiros da sociedade civil participam ati-
vamente em amplas aliancas em prol de melhores siste-
mas de seguranca bésica; na fndia, alguns parceiros se
empenham, juntamente com outras organizacoes nao
governamentais, numa ampla campanha que reivindica
melhor seguranca social também para o sector informal;

10

no Brasil, parceiros acompanham de forma empenhada
e critica os programas de transferéncia social do Gover-
no brasileiro.

E, tal como mostra um estudo encomendado por “Brot
fiir die Welt” (ver Loewe 2008), existe um grande nu-
mero de importantes atores da cooperagao para o de-
senvolvimento que defendem os sistemas de seguranca
social bédsica como abordagem adequada para o comba-
te a pobreza, ainda que defendendo diferentes modali-
dades.

“Brot fiir die Welt” entende como “seguranca social ba-
sica” em primeira linha, sistemas estatais de transferén-
cias (incluindo municipais) para individuos e domicilios,
seja em forma de prestagdes em espécie ou monetdrias.
Na prética atual, estas prestagdes se destinam a pesso-
as com possibilidades muito limitadas de auto-ajuda ou
ainda a pessoas que, em principio, poderiam assegurar
seu préprio sustento, mas cuja capacidade estd bloquea-
da devido a condicoes estruturais existentes.

Dependendo das condices regionais e locais do entor-
no, os sistemas de seguranca social bédsica necessarios
terdo sobretudo que assegurar a sobrevivéncia e reduzir
a pobreza extrema (no Sul) ou proteger as pessoas em si-
tuacdes de risco de vida e de exclusdo social (no Norte).
Os sistemas de seguranca social bésica diferenciam-se de
outras formas de ajuda na medida em que

B ndo pressupdem o pagamento de contribuicdes, nem
tém que ser reembolsados;

B sdo doacdes de recursos destinadas a individuos e/
ou a agregados familiares;

M constituem ajudas para a subsisténcia (e nao em pri-
meira linha para promover a educagdo ou o0 emprego);

B 530 concedidos em forma de ajuda material a longo
prazo (ver Leisering 2006, 94).

As prestacoes dos sistemas de seguranca social bésica

que sao designadas “transferéncia sociais” podem ser
concedidas em forma de transferéncias monetdrias (por

fur die Welt
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Quadro 2: Resumo dos critérios tipicos elegidos por Programas de transferéncia social

Grau de necessidade Incondicionado

Condicionado

Global para todos

B Subsidios gerais para produtos

B Medidas geradoras de trabalho

um grupo social especifico
(focalizacao por categoria

contributiva)

B Cestas basicas

(universal) alimentares (programa de dinheiro por traba-
Iho ou alimentos por trabalho)
B (Renda basica cidada)
B Programa de dinheiro ou alimen-
tos por educacao/saude
Global para todos os membros de B Pensao basica (pensao basicando | M Medidas geradoras de trabalho

ou geografica) B Renda para criancas/familias

(programa de dinheiro por traba-
Iho ou alimentos por trabalho)

B Programa dinheiro ou alimentos
por educacao/saude

comprovacao da necessidade ou

Dependente da necessidade B Assisténcia social

de renda ou focalizacao baseada na B Cupons alimentares

B Medidas geradoras de trabalho
(programa de dinheiro por traba-
Iho ou alimentos por trabalho)

somente para membros de um gru-

necessidade)

comunidade
B Programa dinheiro ou alimentos
por educacao/saude
Dependente da necessidade e B Pens3o social (pensao n3o con- B Medidas geradoras de trabalho

tributiva com comprovacao da

po social especifico necessidade) Iho ou alimentos por trabalho)
(teste categorial ou geografico com
comprovacao de renda ou de B Subsidio infantil/familiar com B Programa dinheiro ou alimentos

comprovacao da necessidade

B Cupons alimentares

(programa de dinheiro por traba-

por educacao/saude

Fonte: Loewe 2008, 13

exemplo, ajuda social), cupons (por exemplo, cupons ali-
mentares ou para habitacao) ou bens em espécie (como
cestas bdsicas alimentares, medicamentos, sementes,
material de construcdo) (ver Quadro 1 e 2).

Os sistemas de seguranca social bdsica nao podem substi-
tuir outros investimentos necessdrios em bens publicos,
como em infra-estrutura, assisténcia médica, educacao,
administracdo, transporte, mas, pelo contrdrio, devem
complementé-los e s6 podem desenvolver seu efeito fa-
vordvel ao desenvolvimento nesse contexto. Nunca é
demais enfatizar este ponto. As prestacdes diretas da se-
guranca social bdsica também nao podem servir de justi-
ficac@o para quaisquer falhas do Estado em outros cam-
pos politicos. Mudancas estruturais e reformas urgentes
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que muito justamente sao reivindicadas pela sociedade
civil em numerosos paises, como por exemplo, em re-
lagdo ao mercado de trabalho e a reforma agrdria, nao
deixam de modo nenhum de ser necessdrias mediante
o0 desenvolvimento de sistemas de seguranca social ba-
sica. Do mesmo modo, as prestacoes sociais nao podem
servir de justificacdo para excluir pessoas e comunida-
des de participarem na economia ou de acederem e uti-
lizarem os recursos produtivos.

Os microcréditos demonstraram ser um meio importan-
te para reduzir a pobreza. Micro-seguros na drea da sat-
de sao, por exemplo, instrumentos uteis e cada vez mais
utilizados na seguranca social. Ambos 0s conceitos sao
adequados e, sem duvida, complementares para garan-

fur die Welt
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tir uma seguranca social bdsica direcionada para assegu-
rar a sobrevivéncia. Porém, eles pressupdem que os des-
tinatdrios disponham de recursos financeiros préprios,
mesmo que sejam minimos. Assim ndo sao geralmente
acessiveis aos mais pobres entre os pobres. Por esse mo-
tivo eles nado serdo tomados em consideracéo nhas refle-
x0es que se apresentam seguidamente.

Com base nas quatro caracteristicas da seguranca social
bésica acima referidas, “Brot fiir die Welt” tem um con-
ceito muito amplo de seguranga social bésica, que nao
prescreve a priori um determinado sistema ou uma de-
terminada forma de como ela deverd ser concretizada.
No entanto é importante que - independentemente da
forma concreta que cada sistema de seguranca bdsica
assumir - os individuos sejam portadores de direitos e
0S possam exigir.

Além disso, consideramos prioritdrio encontrar solugoes
para o sector informal e, sobretudo que beneficiem os
mais pobres de entre os pobres, assim como 0S grupos
da populacao cuja capacidade de auto-ajuda é insuficien-
te.

Na dptica dos direitos humanos, para nds a seguranca
social bésica é, em primeira linha, uma tarefa dos Esta-
dos (“obrigacao de garantia”). Ainda sob a perspectiva
dos direitos humanos, ndo hd um determinado sistema
de seguranca estabelecido por principio e a priori. Con-
tudo, as diversas formas de seguranca devem satisfazer
uma série de critérios que podem ser Uteis como orien-
tacOes para avaliar as diversas abordagens. Sao esses cti-
térios que apresentamos seguidamente.

1.2.2 Um padrao de avalia¢do importante:
critérios dos direitos humanos

Os direitos humanos sociais enunciados em 1948 e
1966 referem aspectos importantes da seguranga social
bésica. Em particular os Artigos 9 e 11 do Pacto Interna-
cional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais for-
mulam o direito a seguranca social e a um nivel de vida
adequado. Um Comentdrio Geral sobre o Artigo 9 (Se-
guranca Social) emitido no final de 2007 pelo Comité
das Nacoes Unidas dos Direitos Econdmicos, Sociais e

Brot
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Culturais indica diretrizes para sua interpretacdo e apli-
cagdo, contendo também propostas referentes a urgente
inclusdo do sector informal nos sistemas de seguranca
social.

A principio, é funcao do Estado impedir tudo aquilo que
possa bloquear ou prejudicar a realizacdo dos direitos
humanos. E sua tarefa proteger as pessoas da violacio
de direitos por terceiros e assegurar que determinados
grupos de pessoas nao sejam discriminados. Além disso,
eles tém que garantir a completa realizacao dos direitos
através de medidas adequadas, se necessdrio procuran-
do apoio de terceiros (por exemplo, no ambito da coo-
peracao para o desenvolvimento).

Os direitos ndo tém que ser todos efetivados imediata-
mente, mas sim gradualmente - principio da “realizacdo
progressiva” - e utilizando todas as possibilidades exis-
tentes em cada pafs.

O principio referido nao é aleatério, mas pelo contrdrio
exige dos pafses signatérios

B medidas concretas e direcionadas,

B 3 prova de que mobilizam e aplicam o méximo de
recursos disponiveis para a realizacao destes direitos,

M passos para sua implementacao em vdrias dreas, no-
meadamente na legislacdo, administra¢do, etc. e ainda

B um monitoramento apropriado, para obter indicado-
res especificos necessdrios para medir a concretizagao
do direito.

Isso significa que os estados pobres também tém que as-
sumir a devida responsabilidade. Isso estd j& comecando
a acontecet, como mostram, por exemplo, vdrios progra-
mas de transferéncia monetdria ou de ajuda alimentar.

Os seguintes critérios dos direitos humanos foram for-
mulados em relacao as transferéncias sociais monetdrias
(ver Kiinnemann/Leonhard 2008) podendo, porém ser
aplicados ndo sé nesta forma especial de seguranca bé-
sica, mas também a outras formas (como por exemplo,
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prestacoes em espécie, bonificacoes) e ser tteis para sua
concretizagdo e avaliagdo:

B Integralidade: Todas as pessoas deveriam ter aces-
S0 seguro a um sistema de transferéncias que, através
de uma ou vdrias transferéncias, possibilite um nivel de
consumo minimo. O sistema de transferéncia de um Es-
tado deveria ser integral no sentido de assegurar este
nivel, seja através de um tnico programa ou de uma
combinacdo de vdrios programas. Os estados deveriam
apresentar um plano estratégico nacional para a realiza-
cdo destas transferéncias.

B Adequacgdo: O valor das transferéncias deveria ser
suficiente para assegurar o acesso a alimentacao adequa-
da e a outros bens necessdrios a nivel que conceda uma
vida digna.

B Cobertura total: As transferéncias deveriam abran-
ger todas as pessoas cuja renda é inferior a um nivel
minimo estipulado; caso essas pessoas nao possam ser
abrangidas pelas transferéncias, isso pode ser considera-
do uma violagdo dos direitos humanos.

B Justiciabilidade/efectividade: Todas as pessoas ele-
giveis para receberem uma transferéncia, mas que nao
a recebem, deveriam poder processar judicialmente o
Estado e serem imediatamente compensadas. As pesso-
as deveriam ser informadas sobre seus direitos e sobre
como e onde podem apresentar sua reclamacao.

B Papel das entidades estatais: Para as pessoas neces-
sitadas, é frequente que as transferéncias representem a
ultima salvacdo. As transferéncias s podem ser garanti-
das se forem disponibilizadas pelas entidades estatais —
caso necessdrio, mediante ajuda orcamental ou assistén-
cia técnica da comunidade internacional.

B Nao-compensatérias: As transferéncias sociais nao
podem ser utilizadas politicamente como forma de justi-
ficar que grupos de pessoas e comunidades sejam exclu-
idos de participar economicamente ou aceder e utilizar
recursos produtivos. As transferéncias sociais nao isen-
tam o0s governos da sua obrigacao estatal de respeitar,
proteger e garantir o acesso de todas as pessoas a estes
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recursos e a sua utilizacao, de modo a que, qualquer
pessoa, sozinha ou em comunidade, possa usufruir de
um nivel de vida decente.

B Objetividade: Caso exista um processo de selecao
prévio ao pagamento da transferéncia, os critérios de se-
lecao devem ser objetivos, ndo discriminatérios e veri-
ficdveis

1.2.3 O papel da sociedade civil

Segundo Wolfgang Huber, presidente do Conselho da
EKD, em relacdo a seguranca social bdsica a abordagem
dos direitos humanos significa um

“desafio permanente para que o estado provi-
dencie e continue a desenvolver os instrumen-
tos a fim de poder corresponder a sua respon-
sabilidade social. |(...) Igualmente importante é
nao deixar apenas ao Estado a tarefa de ajudar
as pessoas a avangarem e as encorajar a procu-
rarem novos caminhos. Paralelamente a todo o
apoio estatal, elas precisam de redes do amor
redentor” (Diakonisches Werk da EKD 2008).

Para os parceiros de “Brot fiir die Welt”, como membros
da sociedade civil, isso significa que, além do trabalho
de Lobby dirigido ao respectivo governo, se torna ne-
cessdrio também prestar apoio direto aos mais pobres
de entre os pobres e incluir ambas as tarefas em seus
programas. Por exemplo, poderd ser conveniente ave-
riguar em que medida os sistemas tradicionais de apoio
e as redes soliddrias ainda existentes podem ser reativa-
dos e promovidos em muitos locais, sobretudo nas dreas
rurais.

Muitos desses sistemas e dessas redes foram desapare-
cendo por vdrias razoes como o desenvolvimento econo-
mico, o éxodo rural, a migracdo ou o desenvolvimento
demografico e atualmente jad nao sao conhecidos pelas
geracOes mais jovens - como se constatou, por exemplo,
em pesquisas realizadas no Quénia.

Em situacOes graves de emergéncia e catéstrofe, a trans-
feréncia de prestacdes sociais, por exemplo em forma de

fur die Welt
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“transferéncias em dinheiro”, faz parte da ajuda huma-
nitdria das organizacoes de ajuda. Todavia, esse tipo de
transferéncias ndo pode nem deve ser prestado a longo
prazo por agéncias de ajuda privadas. A garantia dos di-
reitos humanos fundamentais, como é o direito de nao
sofrer fome, é uma tarefa do Estado.

Quando os governos nao funcionam, cabe a sociedade
civil assumir a tarefa de apoiar diretamente as pessoas
que se encontram em situacdo de grande vulnerabilida-
de. Este apoio deve ser realizado de tal forma que nao
crie dependéncias em um prazo indeterminado. E exa-
tamente a combinacao entre a ajuda direta e uma abor-
dagem baseada nos direitos que permite distinguir en-
tre as tarefas que a sociedade civil deve assumir e quais
aquelas que fazem parte da drea soberana do estado.
Assim, nao pode ser uma tarefa da sociedade civil assu-
mir a longo prazo as funcdes do Estado, nem ela deve
desresponsabilizé-lo de suas obrigacdes. Pelo contrério,
a sociedade civil deve ser capacitada para reivindicar pe-
rante o Estado o cumprimento de suas obrigacoes.

Para o trabalho dos parceiros de “Brot fiir die Welt” isso
significa, por exemplo, informar e esclarecer de forma
sistemdtica e especffica, sobretudo 0s grupos mais po-
bres da populagdo sobre direitos j& adquiridos e, em con-
junto com outras organizacdes da sociedade civil, rei-
vindicar iniciativas estatais de seguranca social bdsica e
acompanhd-las de maneira critica. Uma das formas de
fazé-lo é examinar em que medida o respectivo governo
se esfor¢a por cumprir sua obrigacao de garantir os direi-
tos humanos e utiliza os recursos disponiveis para colo-
car em préatica o direito humano a seguranca social em
forma de uma seguranca bésica, dirigida para os mais
pobres de entre os pobres.

Brot

fur die Welt
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2 Debate

2.1 A controvérsia sobre a orientacao
dos programas de seguranca social
basica para os grupos alvo versus para
as necessidades

A partida parece plausivel advogar que os - geralmente
escassos - recursos disponiveis sejam aplicados da for-
ma mais direcionada possivel, o que neste caso, significa
em favor dos mais necessitados. Assim, um resultado
dos chamados “Estudos sobre a Fome” de “Brot fiir die
Welt” (Brot fiir die Welt 2008), foi que, nos projetos fu-
turos, se deveria proceder a uma delimitacao mais rigo-
rosa e a uma maior diferenciagao dos grupos alvo do que
vinha acontecendo até esse momento.

Porém, em relacdo aos sistemas de seguranca social bé-
sica, o processo de selecdo e focalizagdo nos grupos alvo
(“targeting”) estritamente com base em suas necessida-
des levanta algumas dificuldades. A primeira questao
que se coloca é quem seleciona os grupos alvo e segun-
do que critérios. Existe claramente o perigo de provocar
disturbios sociais, por motivo de inveja, além de que
critérios ou processos inadequados de selecao podem se
tornar numa questao de sobrevivéncia.

Se o poder de decisao sobre “caréncia” estiver na mao
de pessoas individuais, poderd ser indevidamente utili-
zado para manipular. Por isso, é importante que se uti-
lizem nao s6 procedimentos participativos e compreen-
siveis (ver em baixo) como também bases juridicas que
possibilitem, por exemplo, interpor processos de recur-
so em caso de indeferimento.

De acordo com os critérios dos direitos humanos, os as-
pectos tomados como base para a selecao dos grupos
alvo ou a definicdo das necessidades tém que ser pelo
menos transparentes, objetivos, compreensiveis e com-
provédveis. A chamada focalizagdo geogréfica ou a foca-
lizacao por categorias facilitam este processo especial-
mente se estes critérios estejam vinculados a verificacao
das necessidades bdsicas humanas. Estas podem ser usa-
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das como medidas, por exemplo, através de indicadores
de renda ou riqueza. Quando se utilizam métodos de fo-
calizacao verificam-se com frequéncia efeitos colaterais
estigmatizantes ou discriminatérios, os quais também
contradizem os critérios de direitos humanos anterior-
mente mencionados.

A focalizacdo encerra ainda o perigo de que ocorram
erros de exclusao, ou seja, que pessoas de fato carentes
ndo sejam abrangidas pelas prestacdes de apoio - seja
devido a falta de informac@o, a canais de procedimentos
pouco claros ou por erro de implementacgdo, etc. Isso
contradiz o critério que prescreve que o grau de abran-
géncia deverd ser o maior possivel.

Além disso, as provas de necessidade podem ter efei-
tos contra produtivos, por exemplo, se bloqueiam ini-
ciativas individuais para assumir um trabalho, atuando
contra o objetivo sociopolitico mais amplo de eliminar a
pobreza e promover a autonomia; ou podem conduzir
a interrup¢do ou uso irregular de tratamento médico,
quando, por exemplo, as prestagdes s6 sdo concedidas a
partir de um determinado grau de doenga (como pode
acontecer no caso de apoio financeiro para doentes de
HIV/SIDA).

Por outro lado, a verdadeira eficicia da focalizacao ain-
da ndo estd suficientemente provada. Por exemplo,
um estudo do Banco Mundial sobre 85 programas de
transferéncia em 48 pafses mostrou que 21 programas
tinham uma eficdcia tdo reduzida, que se obteria 0 mes-
mo resultado procedendo de acordo com o principio da
casualidade (ver Schubert 2005, 26). Segundo o estudo,
independentemente dos métodos escolhidos, a eficdcia
da focaliza¢@o nos paises pobres é em média menor do
que em paises emergentes.

Em termos conceituais, a abordagem de focalizagdo (tar-
geting) através de uma selecao do grupo alvo baseada
nas necessidades contrapde-se aos chamados programas
universalistas, direcionados para a populagdo em geral
ou a determinados grupos, independentemente de sua
necessidade particular. No &mbito do debate sobre o as-
sunto chama-se a atencdo de que, em comparagdo com
uma pratica baseada prioritariamente na focalizacao,

fur die Welt
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sao mais bem sucedidos os paises que, em geral, prati-
cam uma politica social universalista e utilizam as pres-
tacOes orientadas para as necessidades de certos grupos
alvo como complemento adicional as medidas univer-
salistas.

Em nossa opinido, deve-se questionar a dispendiosa uti-
lizacao de métodos de focalizacao (targeting) especial-
mente em pafses e regides onde a taxa de pobreza é es-
pecialmente elevada, jd que, onde existe muita pobreza
extrema, se torna dificil fazer uma diferenciacao centra-
da nas necessidades.

Tendo em conta a escassez de recursos, também hd
que questionar de forma critica a relacao entre os en-
cargos administrativos desproporcionalmente elevados
para os métodos de focalizacdo e a dimensdo dos pro-
prios recursos disponiveis para as transferéncias sociais.
Proporcionalmente aos recursos transferidos, os custos
administrativos das transferéncias monetdrias sao niti-
damente mais baixos do que, por exemplo, para progra-
mas de ajuda alimentar ou de trabalho puiblico. Mesmo
assim, com 30% dos fundos transferidos, eles absorvem
uma fracao relativamente elevada dos fundos disponi-
veis.

2.2 Como avaliar as condicionalidades
sob o ponto de vista dos direitos
humanos?

Muitos daqueles que sao a favor das condicionalidades
como premissa para o acesso a prestacdes da seguran-
ca social bésica consideram que elas sdo um elemento
central para a promocao do desenvolvimento: somente
através delas é possivel, além de prestar apoio material,
intentar potenciais de mudanca a nivel do comporta-
mento.

Além disso, assim se argumenta, as condicionalidades

correspondem ao conhecido principio da reciprocidade
de prestacoes, complementando a “promocdo” com a

1

Brot

fur die Welt
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“exigéncia
mas sociais na Alemanha).

(ver também as discussdes sobre as refor-

Contra isso se pode argumentar que oS programas com
condicionalidades também tém um aspecto de imposi-
¢do e insinuam que os beneficidrios das prestacdes, por
exemplo, ndo tém interesse préprio nem motivagao para
enviarem os filhos a escola ou a exames médicos regu-
lares. Do ponto de vista dos direitos humanos, as con-
dicionalidades sao, no minimo, um assunto muito deli-
cado e tém que ser analisadas de forma extremamente
diferenciada.

Tendo em conta a escassez de recursos ptblicos é com-
preensivel que o Estado também espere dos benefici-
drios de prestacbes uma certa vontade de cooperar. A
questao que se coloca é somente se isso nao podera ser
conseguido de forma mais adequada usando motiva¢ao
e estimulos, ao invés de se impor como condi¢ao obri-
gatdria. Por isso, ao analisar a possibilidade de utilizar
condicionalidades, deverd sempre examinar-se em que
medida as transferéncias sociais poderdo alcancar os
mesmos resultados sem as condicionalidades.

Em termos de direitos humanos, os limites colocam-
se no momento em que as transferéncias da seguran-
ca social bésica sao necessdrias para efetivar o direito
a alimentac@o - nesse caso ndo podem ser colocadas
quaisquer condicdes (relativas ao comportamento). Nos
outros casos, a avaliacdo das condicionalidades se deve
realizar especificamente para cada contexto e sua apre-
ciacdo do ponto de vista dos direitos humanos deve ser
feita de forma diferenciada para cada caso concreto.
Como critério importante poderd analisar-se, por exem-
plo, se as condigdes sao aceitdveis, se elas sdo adequadas
e realistas, bem como objetivas e verificaveis (ou seja,
existem indicadores claros)?

Néo faz sentido, por exemplo, exigir aos destinatdrios
das prestacOes a comprovagao de que seus filhos vao
regularmente a escola ou se submetem a exames mé-
dicos, se no meio em que vivem nao existirem escolas

Em alemao os dois termos estdo muito préximos um do outro, formando como que um par: Férdern und Fordern (N.T.).
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ou postos de satide; ou se a freqiiéncia da escola estiver
associada a elevados custos indiretos, por exemplo, com
materiais escolares, transporte, uniforme que ultrapas-
sam as possibilidades financeiras da familia.

2.3 PrestacOes monetérias ou em
espécie?

Do ponto de vista dos direitos humanos, tanto as pres-
tacOes monetdrias como em espécie sdo vélidas. Nao se
pode impor ao Estado sob que forma ele tem que cum-
prir sua obrigacao de garantir o minimo necessario.

Porém, a experiéncia dos ultimos anos tem mostrado
que, em muitos casos, é mais facil organizar as trans-
feréncias monetdrias e que elas sao significativamente
mais favordveis em termos de eficiéncia de custos do
que as prestacOes em espécie. Além disso, podem ter
uma funcao positiva importante em relacao aos merca-
dos locais.

As transferéncias monetdrias nao sao paternalistas, elas
dirigem-se aos receptores de prestagcdes enquanto cida-
das e cidadaos responsédveis, que podem, por si préprios,
decidir como utilizam esses recursos. Em nossa opiniao,
essa também é uma razao que, em muitos casos, pesa
em favor das prestagdes em dinheiro e contra as presta-
cOes em espécie na seguranca social bésica. Obviamente
isso ndo se aplica a prestacdes materiais complementa-
res necessdrias como, por exemplo, para constru¢ao de
infra-estrutura local.

2.4 A responsabilidade dos doadores
estatais

Que custos se devem calcular para a seguranca social
bésica? Segundo cdlculos da Organizacdo Internacional
do Trabalho (OIT), seriam necessérios cerca de dois por
cento do produto interno bruto (PIB) mundial para pro-
ver o0s pobres de todo 0 mundo com um pacote minimo

2
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BMZ: Ministério para a Cooperacao Econémica e o Desenvolvimento

de prestacdes e servicos sociais (acesso a servicos mé-
dicos bésicos, educagao bésica e transferéncia de renda
bésica, caso necessdrio) (OIT 2006, 7).

Para pensoes-base nao contributivas calcula-se, para a
maioria dos paises, custos da ordem de um a dois por
cento do PIB ou de cinco a dez por cento do orcamen-
to nacional (OIT 2006, 8). Conforme cdlculo da OIT, a
pensdo-base universal custaria no Botswana, Brasil, Le-
soto, Mauricias, Namibia, Nepal e na Africa do Sul en-
tre 0,2 e dois por cento do PIB (Cichon 2007) e um por
cento no Senegal e na Tanzénia (ver Schubert 2005).

Sobretudo os pafses de baixa renda nao terao, em curto
prazo, capacidade de apenas com seus proprios recursos
nacionais disponibilizar as quantias financeiras necessa-
rias para financiar os sistemas de seguranca social basi-
ca. Eles necessitam de apoio adicional, seja no ambito
da cooperacao bilateral ou da cooperacao internacional.

No Parlamento Federal Alemao, uma maioria pronun-
ciou-se num decreto a esse respeito em favor de que o
Governo Federal reforce seu empenhamento na drea da
seguranca social no ambito da cooperacdo alema para o
desenvolvimento, que o tema seja implementado como
prioritdrio no BMZ? e que sejam disponibilizados recur-
sos financeiros adequados para esse fim (ver Parlamento
Federal Alemdo 2008). Por principio, nos congratula-
mos com este fato. A concessao de recursos adequados
deveria contemplar ndo sé a drea da cooperagao técnica
e de assessoria para a criacao de sistemas de seguranca
social bésica como parte do sistema de seguranca social,
mas também o préprio financiamento de transferéncias
sociais.

Perante as urgentes tarefas que se colocam no ambito
do combate a pobreza - e seguindo uma posicao da Dia-
conia tendo em vista as expectativas em relagao a presi-
déncia alema do Conselho da Unido Européia em 2007
- deveria se refletir em que medida se deveria exigir de
paises beneficidrios que alocassem uma certa percenta-
gem minima do respectivo PIB para tarefas da seguranca

fur die Welt
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social, a qual também deveria corresponder uma quota
adequada por parte dos paises doadores.

“E necessario que os doadores e as instituicdes financei-
ras internacionais e regionais contribuam para a criacao
de sistemas nacionais de protecao social nos paises em
desenvolvimento (...). Qualquer progresso nesta drea sé
serd possivel se a solidariedade internacional aumen-
tar. Como para qualquer outra comunidade, esta é uma
questdo chave central para a comunidade global. A se-
guranca bdsica é um direito humano reconhecido e uma
responsabilidade global. Todos os paises industrializados
disponibilizam recursos considerdveis para a protecao
social e as transferéncias sociais, mas a nivel global as
politicas nesta 4rea sdo extremamente limitadas. (...) E
necessdrio aceitar um certo nivel minimo de protecao
social como parte inegdvel da base sdcio econdmica da
economia mundial. Sempre que 0s paises — por mais
pobres que sejam — forem capazes de cobrar um certo
valor de impostos e contribuicdes, eles estarao em con-
dicOes de assegurar uma prote¢ao social minima. Se o fi-
zerem, também merecem apoio internacional. Sem um
compromisso global para lidar com a inseguranca, a glo-
balizacdo ndo pode ter legitimidade” (Comissao Mun-
dial sobre a Dimensao Social da Globalizagao 2004).

Outra idéia que deveria ser cuidadosamente analisada é
que a disponibilizacdo de recursos adequados nao ocor-
ra no ambito da cooperacgao bilateral para o desenvolvi-
mento, mas sim através de um fundo social internacio-
nal, ainda por criar. Uma vantagem desse tipo de fundo
seria que ele poderia assegurar maior continuidade no
fluxo de recursos do que a ajuda bilateral, a qual normal-
mente estd vinculada a perfodos de tempo mais curtos.
Além disso, poderia também reduzir os custos adminis-
trativos, no caso de ser utilizado por vérios doadores.

Por exemplo, a OIT advoga desde hd alguns anos em
favor da idéia de um Sindicato Social Global (Global So-

cial Trust), cujos recursos seriam disponibilizados por
contribui¢des voluntdrias de pessoas individuais, (sobre-
tudo) dos pafses da OECD?®, para, em complemento aos
recursos publicos dos pafses receptores, serem utiliza-
dos para a criacdo de sistemas de seguranca social bésica
nos paises em desenvolvimento.

Desde que este tipo de iniciativas nao tenha como efeito
que os pafses beneficidrios e a cooperacao para o desen-
volvimento oficial sejam desresponsabilizados, mas pelo
contrdrio complementem durante um certo tempo seus
esforcos e prestacoes, as contribui¢oes voluntérias po-
dem ser consideradas bem-vindas, como expressao de
solidariedade.

Contudo, para que possam ser consideradas positivas,
€ necessério que existam algumas condicoes. Assim, as
doacoes individuais deveriam confluir para um fundo
comum, administrado e controlado a nivel nacional no
pafs beneficidrio, com a participacdo da sociedade civil.
As modalidades de concessdo dos recursos tém que ser
transparentes (critérios de selecdo, modalidades de con-
cessao) e ha que criar as bases juridicas que formulam os
direitos legais, estabelecem 0s mecanismos de recurso e
abrem vias juridicas.

Para que os pagamentos sejam calculdveis, planejdveis
e confidveis, as prestacOes voluntdrias tém também que
implicar um compromisso de financiamento a médio
prazo e o desenvolvimento de “estratégias de saida”
para a substituicdo do “fundo de solidariedade” por re-
cursos orcamentais ou da ODA*.

3 OECD - Organization for Economic Co-operation and Development (Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico

(OCDE)

4 ODA: Official Development Assistance (Ajuda Oficial ao Desenvolvimento)
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fur die Welt

19



Seguranca Social Basica

3 Perspectivas

Com o projeto de trabalho “Pobreza Global: Estratégias
para a seguranga social/seguranca bdsica”, “Brot fiir die
Welt” propos-se, utilizando também a longa experiéncia
da Diaconia nacional, procurar solu¢des para a supera-
cdo da pobreza e para o combate a desigualdade e as
exclusoes resultantes da globalizacao neoliberal. O pon-
to central dessas reflexdes é a criacdo ou ampliacao de
sistemas de seguranca social bésica, dirigida, sobretudo
a maioria da populacdo do “Sul global”, que trabalha no
sector informal.

A realizacdo de estudos exemplares em vdrios paises
e em diversas regides do mundo deverd providenciar
material de base e permitir a identificacdo dos pontos
de partida apropriados para o trabalho de Lobby, assim
como para o trabalho programadtico dos parceiros. Outro
aspecto de especial importancia é o debate com as or-
ganizacoes parceiras sobre questoes fundamentais ainda
em aberto, todas elas relacionadas com a questao chave:
qual a politica social mais adequada para promover o de-
senvolvimento humano, em vez de bloqued-lo. Teremos,
pois que analisar diversas posi¢cdes, como por exemplo,
as que avaliam as transferéncias sociais de forma extre-
mamente critica por considerarem que elas desviam a
atencao dos campos politicos realmente importantes,
ou que sao utilizadas somente como instrumento para
apaziguar potenciais de agitacao social, que bloqueiam
mais do que promovem a auto-ajuda e que destroem 0s
sistemas de seguranca tradicionais ou, pelo menos, 0s
erodem paulatinamente. Existem ainda outras opinides
controversas no conjunto de nossos de parceiros como,
por exemplo, quanto a avaliacao das abordagens de fo-
calizacao ou das condicionalidades.

Estamos ainda no inicio de um processo de formacao de
opinido. O documento de trabalho que aqui apresenta-
mos constitui apenas um primeiro passo, que deverd ser
desenvolvido e complementado através do didlogo e em
consulta com nossos parceiros.
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