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Notas Sobre a Politica Social
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Este texto compode-se de um conjunto de reflexdes sobre a politica social do Brasil na
atualidade. Comegamos por resgatar uma distingao fundamental feita por Jean Baudrillard
entre contrato e pacto para pensar a forma de funcionar das sociedades liberais modernas.

Como se sabe, o contrato ¢ uma pega central nas economias de mercado, funcionando
como uma convencao abstrata entre dois individuos que se envolvem dentro de uma relagao
de troca. Nessa relagao, a nogao de valor funciona como a ponte que liga dois individuos,
articulando as sociedades e culturas modernas em seu modo de producao e de circulagio de
riquezas e de coisas. Essas coisas sao mercadorias apreciaveis e a transcendéncia do valor que
se traduzem numa transcendéncia também do poder baseado na manipulacio dos valores
mercantis.

O pacto, por seu lado, é proprio de sociedades em que a troca se da no interior de
uma relagdio dual e cumplice desligada de uma relagdo de valor e de mercado. Nessas
sociedades, a troca se da entre individuos que nao podem ser indiferentemente substituidos
uns pelos outros, nao ha como referencial um equivalente geral comum, a troca pode ser mais
bem pensada, como pensa a antropologia, como uma troca simbdlica onde ha uma circulagio
de bens que exclui a idéia de valor e o conceito de mercado. As trocas sao “ritualizadas” e a
vida material é concebida como um ciclo reversivel, que pée em movimento tudo o que
pertence ao mundo e a comunidade. Nesse sentido ndo ha um comércio racional e o conceito
de valor nio se coloca. Ao contrario, nao ha valor, ha diretamente a comunidade, circular e
reversivel, inserida num circuito material e simbdlico.

Ora, nas sociedades mercantis o contrato é o veiculo por exceléncia da troca e das
relagoes de sociabilidade nao apenas mercantis como inclusive morais. Hssas sociedades
estabelecem-se de pleno direito no ocidente, a partir do final do século XVIII, com a “dupla
revolugao” que é como Hobsbawm denomina o paralelismo entre a revolucao industrial
inglesa e a revolugao francesa. Essas sociedades nascem de forma utépica e radical como
sociedades de mercado capazes de funcionar autonomamente em relagio ao Estado, na

medida em que haja liberdade de trabalho e liberdade de comércio. Dai a critica e o combate
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ao mercantilismo e as politicas de assisténcia ao trabalho do Antigo Regime. Essa ideologia
radical foi bem resenhada por Robert Castel mais recentemente, mas ja havia sido apontada,
por exemplo, com a histéria dos argumentos politicos favoraveis ao capitalismo, feita por
Albert Hirschman. Essa utopia radical reveste o pensamento de Adam Smith.

Como lembra bem Castel, o liberalismo que marca a sociedade industrial ¢é
conquistador, iconoclasta e revolucionario, ao procurar eliminar os obstaculos ao advento da
liberdade de mercado nas sociedades modernas. Entretanto, ao longo do século XIX sua
posi¢ao muda, tornando-se restaurador da ordem social, enfrentando nao mais um excesso de
regulacdes pesadas e arcaicas, mas os riscos de desintegragdo social que aparecem com o
pauperismo de massa inerente a essas sociedades em seus primoérdios. A busca de preservar a
paz social origina vertentes diversas de filantropia social sem romper com o liberalismo.

Vai haver por um lado, um liberalismo desconfiado de qualquer intervengao capaz de
influenciar, por menor que seja, as leis do mercado. Para estes, entre os quais se inclui
Thomas Malthus, a pobreza é um mal necessario e até util que deve ser tratado através de
praticas caritativas tradicionais. Por outro lado, surgem reformadores sociais que procuram
elaborar a questio social como a reabilitagdo da pobreza das classes trabalhadoras. As
estratégias utilizadas para isso sdao: a assisténcia aos indigentes através de técnicas de trabalho
social, o desenvolvimento de instituicdes de poupanga e previdéncia voluntaria colocando no
horizonte uma seguranga social e a institui¢ao da protecao patronal.

Essa filantropia consiste em uma constru¢ao de uma politica social sem Estado, de
esséncia moral, baseada em ultima analise na adesao do povo aos valores que lhe sio
impostos. O mundo operario, entretanto, termina por rejeitar esses valores da caridade e do
paternalismo patronal, 2 medida que elabora seus proprios modos de organizacao. Essa
situagao so vai ser rompida quando o Estado passa a ser um parceiro implicado no jogo social
dotando-se de novas fungdes para controlar o antagonismo entre os partidarios da
moralizacao do povo e os partidarios da luta de classe. A politica social deixa um espago
puramente ético de moral publica regulamentando relagoes sociais sem sangao juridica e passa
a ser politica propriamente dita. Desenham-se assim alternativas de vises diante do social
desde um liberalismo rude, a filantropia, o solidarismo chegando a concep¢des socialistas.

Utllizando essas idéias para pensar o Brasil, podemos lembrar inicialmente a
importancia nos anos 80 do conceito de pacto social como uma senha de aglutinagao contra a
economia politica do regime militar. Militava-se nesse perfodo contra o crescimento

econdmico per se, contra o que Furtado chamava o mito do desenvolvimento econémico e a
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dependéncia cultural. De autores como este ultimo, retomava-se o conceito de economia
nacional nucleada em valores como a soberania politica, a igualdade social, a industrializagao
sustentada e um “Ethos” de uma cultura comum, capaz de articular os individuos de forma
solidaria. Evidentemente, exigia-se para isso um outro Estado, uma Nova Republica. Um dos
pontos centrais é indicado em Pequena Introdugao ao Desenvolvimento:

“A rigor, a idéia de desenvolvimento possui pelo menos trés dimensdes: a do
incremento, da eficicia do sistema social de producio, a da satisfacio de necessidades
elementares da populagiao e a da consecugao de objetivos a que almejam grupos dominantes
de uma sociedade e que competem na utilizagao de recursos escassos. A terceira dimensio ¢,
certamente a mais ambigua, pois aquilo a que aspira um grupo social pode parecer simples
desperdicio de recursos a outros. Dai que essa terceira dimensao somente chegue a ser
percebida como tal como parte de um discurso ideoldgico. Assim a concepgao de
desenvolvimento de uma sociedade niao ¢ alheia a sua estrutura social, e tampouco a
formulagio de uma politica de desenvolvimento e sua implantagdo sio concebiveis sem
preparagao ideolégica.”

Essa citagao, feita por Plinio de Arruda Sampaio Jr. em artigo por ocasiao da morte de
Furtado, significa a critica severa deste ultimo ao funcionamento de uma economia como algo
independente do corpo social e critica a mistificacao do progresso técnico e da racionalizagao
do status qno. Ao mesmo tempo, ela se liga a critica de uma situacao de subdesenvolvimento
responsavel por um padrio de acumulagao que cristaliza uma sociedade marcada pela
dependéncia externa, pela segregacao social e pela heterogeneidade estrutural das forgas
produtivas. Nem por outro motivo Furtado foi chamado como padroeiro das forgas
oposicionistas ao regime militar.

Nesse contexto de redemocratiza¢ao do pais, a politica social avanga, sobretudo na
Constituicao de 1988, que amplia direitos principalmente no campo trabalhista e na
seguridade. Por exemplo, a reducio da jornada de trabalho de 48 para 44 horas; o direito de
greve, a liberdade sindical e o seguro desemprego para trabalhadores urbanos e rurais passam
a ser garantidos e a seguridade — incluindo previdéncia, saude e assisténcia social — passa a ter
acesso universalizado e descentralizado, facilitando-se seu controle pela sociedade.
Paradoxalmente, a partir dos anos 90 percebe-se segundo analistas como Eduardo Fagnani
um desmonte das politicas publicas, a pulverizacio das acles e a fragmentagao de direitos

sociais tornando-se mais seletiva a protecio social com recursos mais limitados e
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contingenciados. Esta situagdo permanece segundo pensamos até hoje e é importante saber o
por que.

Os aspectos mais importantes sao as mudangas na economia mundial, no que tange ao
Brasil entre outros paises, desde os anos 90, que alteraram a forma de gestdo da politica
macroeconomica e da politica fiscal. Desde esse periodo a maior integracao mundial amplia o
movimento de capitais e incorpora pafses como o Brasil ao circuito da valorizagdo do capital
financeiro internacional. Isto pde fim ao isolamento das politicas domésticas e implica em
importantes mudan¢as na estrutura institucional do pais e na gestio da politica
macroeconomica, que passa a ser vista como um meio de assegurar a estabilidade e o retorno
dos investimentos financeiros, defendendo-se um regime de politica econdémica com um
horizonte de longo prazo.

Como aponta Lopreato (2004), entre outros analistas, a partir de 1999 a politica fiscal,
como uma das pegas centrais da politica macroeconomica, passa a ter a obrigacao de garantir
a sustentabilidade da divida externa, independentemente dos valores de juros e de cambio, o
que implica num esforgo fiscal e na centralidade da politica fiscal para preservar a solvéncia da
divida. Num pais com uma elevada divida publica como o Brasil, gerou-se uma preocupagiao
com uma ancora fiscal suficientemente ampla que deixa de ter papel de suporte a demanda
agregada. Nesse contexto ¢ dificil sustentar a compatibilidade entre crescimento econdmico,
altas taxas de juros reais e o superavit primario requerido, especialmente no atual momento
econdémico de incerteza no cenario internacional e alta nas taxas de juros. Estas ultimas
exigem um esforco fiscal crescente e o espaco or¢amentario se reduz.

Nesse quadro, crescem os gastos com juros e amortiza¢ao liquida da divida e se
entravam as despesas de carater social como as contas da previdéncia e os gastos com pessoal.
A situacao da previdéncia indica um crescimento dos gastos e do déficit nos ultimos anos
ligados ao envelhecimento da populagdo, ao alto desemprego e ao tamanho do mercado
informal. O crescimento da economia a taxas mais elevadas contribuiria para solucionar o
dilema da previdéncia, mas as altas taxas de juros impedem essa expansao, além de reduzir o
espago para gastos de custeio e de investimentos. Esta situagao tende a piorar com os sinais
negativos da economia mundial, da taxa de crescimento interno e da carga de juros sobre a
divida publica.

Os gastos com politicas sociais abrangem as 4areas, pela ordem de importancia, de

saude, educacdo, desenvolvimento social e combate a fome, previdéncia social, trabalho e
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emprego, cultura e esporte, mas esses gastos tém sido contingenciados e cortados, embora
menos que outros gastos, exceto juros e amortizagao liquida da divida.

E importante notar ai como a situacio do mercado de trabalho é crucial para as
familias pobres. Sabe-se, por exemplo, que a taxa de desemprego nessas familias é duas vezes
maior que a média nacional e que em geral elas estdo no setor informal sem carteira assinada e
sem contribuir para previdéncia social. Se pensarmos no principal programa social do
governo voltado para essas familias, o Programa Fome Zero, é possivel perceber que as
condig¢bes de pobreza decorrem de uma vulnerabilidade social ligada ao trabalho, bem como a
falta de habita¢do, agua e saneamento, educacao e saude. Essa populagio atinge 46 milhoes de
pessoas, segundo o Programa, o que mostra a importancia de articulagao dos programas
sociais e a enorme vulnerabilidade social presente no Brasil. Essa vulnerabilidade esta ligada as
caréncias criadas pela insuficiéncia de renda, pelo nio atendimento das necessidades basicas
de carater individual ou coletivo e pela falta de capacitacdo para se inserir adequadamente na
sociedade levando-se em conta seu grau de desenvolvimento.

Nesse sentido, as proprias condi¢des de reproducao adequada desse nivel de
desenvolvimento estao comprometidas. Retomem-se aqui, em relagao a politica economica, as
criticas de Furtado ao economicismo do regime militar e a sensacdo de volta a um regime
liberal de conducdo da questiao social. Na realidade o espago de solidariedade da sociedade
brasileira presente nas politicas publicas esta se esgarcando e um dos seus indicadores é a
incapacidade da politica social dar conta da inseguranga social.

Essas observagdes sao preocupantes quando se sabe que o objetivo do Programa
Fome Zero nao era o assistencialismo mas a inclusao social através da universalizacio dos
direitos de cidadania comegando por ac¢les estruturantes ligadas aos direitos sociais basicos
como acesso a alimentacdo, saide, educagao, previdéncia e prote¢ao de emprego, atingindo
11,4 milhoes de familias, entre as quais as beneficiadas pelo Programa Bolsa Familia, que a
partir de 2003 unificou os programas de transferéncia de renda, que atinge 5 milhdes de
familias. A meta ¢ incluir no Programa Bolsa Familia toda a populagao alvo do Programa
Fome Zero.

Para o Ministro do Desenvolvimento Social e Combate a Fome Patrus Ananias, esses
objetivos significariam um deslizamento do social em eixo do desenvolvimento enfrentando
os fatores estruturais que determinam os padrdes de apropriacio e distribuicao da renda e da
riqueza. Ele reconhece que o crescimento acentuado da divida publica limitou drasticamente a

capacidade do Estado em responder as demandas da sociedade e que hoje o financiamento
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das politicas sociais exige uma profunda alteragio no perfil do gasto publico, voltado
primordialmente para transferéncias de terceiro e pagamento de cargos financeiros da divida
externa e interna. De fato, em 2004 os gastos com juros e amortizagdao liquida da divida
superaram 150 bilhoes de reais ou 8,67% do PIB, o que relativiza bastante a critica daqueles
que véem o problema das contas publicas nos gastos sociais.

Fica claro, portanto, uma conjuntura economica instavel e em deterioragdo, uma
insatisfacao social num momento politicamente delicado pelas eleicbes do préximo ano e a
importancia de decisoes fiscais e do conjunto da politica publica, que tém como contrapartida
uma larga vulnerabilidade social. Na verdade, os objetivos do Programa Fome Zero deveriam
realmente ser estendidos ao conjunto dos objetivos de governo, mas isso parece utopico.

Tao utoépico, por exemplo, como usar o BNDES como um banco com uma real
dimensao social. Sabe-se que entre 2000 e 2004, os recursos direcionados para a area social
tiveram uma queda percentual importante, especialmente porque sua participa¢ao no total dos
embolsos ja era muito baixa. Em 2004 esse indice era de 3,82% e entre janeiro e julho de 2005
os desembolsos foram apenas 2,2% do total desembolsado, totalizando reais 541,4 milhoes.
Se pensarmos que um conjunto de organiza¢oes da sociedade vem trabalhando com questoes
como superagao das desigualdades étnicas e de género, valorizagio de culturas locais e
combate aos danos ao meio ambiente gerados pelo crescimento econdémico, seria importante
que elas fossem ouvidas pelo banco, uma vez que é obscuro quais foram os projetos
financiados sob a rubrica “social”.

Voltando ao inicio do texto, a guisa de conclusdo talvez se possa dizer que este é o
momento de repensar contratos e refazer pactos. Entretanto, talvez nao haja poder de Estado

para tanto, além de a pobreza brasileira nao ter suficiente poder politico.
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