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Resumo — Este artigo busca refletir sobre a capacidade potencializadora que as Politicas
Sociais (PS) representam em relacdo aos arranjos produtivos locais. Integra um projeto de
pesquisa em desenvolvimento na Fronteira Noroeste do Rio Grande do Sul — Brasil. Procura
situar o debate sobre as PS no Brasil a partir da década de 1990, evidenciando o embate entre
um projeto de garantia de direitos e ampliacdo da cidadania, que emerge das lutas pelo fim do
Regime Militar, e um projeto de contengdo de direitos e restricdo da cidadania, que advém da
reestruturacao capitalista e da adog¢do de politicas de recorte neoliberal. Realiza uma reflexao
atual sobre o desenvolvimento, com destaque para a trajetoria da Fronteira Noroeste.
Finalmente, lanca algumas inferéncias sobre a possibilidade que as PS representam para além
da compensacdo das desigualdades e da luta por direitos.

Palavras-chave — Politicas sociais. Desenvolvimento local-regional. Arranjos produtivos
locais.

Abstract — This article aims to make people reflect about the capacity that the social policies
(PS) represent regarding the local productive arranges. A project or research is integrated
which was developed on the Northwest board of Rio Grande do Sul — Brazil. One of its aims
is to set up a debate about the PS in Brazil after 1990, clearly showing the differences in a
citizenship improvement and the guarantee of rights project, that is brought about from the
militancies against the end of the Military Period in Brazil, as well as a project of oppression
of the human rights and citizenship, which came along with a capitalist restructure and the
adoption of neoliberalist policies. It acts on a modern reflection about the development,
outstanding for the Northwest board track. Finally, it shows some references about the
interferences of PS trying to compensate the differenced and the fight for the rights.
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Introducao

O vinculo das politicas sociais, com a orientacdo econOmica ¢ com o projeto de
desenvolvimento para uma regido ou pais, embora muitas vezes negado, ¢ uma assertiva
evidente. Porém, essa ligacdo pode levar a analises que derivam para um determinismo
simplista e simplificador, ndo restando alternativas diante de um cendrio de dominio de
politicas restritivas, centradas no ajuste fiscal, na reforma do Estado e na produgdo de
superavits para o pagamento de dividas contraidas em outros periodos da histdoria do pais.
Esse determinismo também pode levar a produg@o de certo consenso de que “ndo reste outra
alternativa as politicas sociais, a ndo ser atuar seletivamente, junto aos setores mais
vulnerabilizados da populagao™.

Na contracorrente de tais determinismos simplistas, simplificadores e fatalistas, este
texto constitui-se de uma reflexdo que se ancora no pressuposto de que as politicas sociais
podem transformar-se em mecanismos impulsionadores de processos de desenvolvimento na
medida em que potencializam os arranjos produtivos' locais pela qualificagdo das habilidades
produtivas das pessoas, pela ampliacdo das oportunidades de negocios, investimentos e
espacos de trabalho, pela expansdo das capacidades criativas dos agentes, pela melhora
generalizada das condi¢des de vida da populagao e pela criagdo de um ambiente favoravel ao
crescimento econdmico com maior eqiiidade social.

Nesse sentido, o artigo esta estruturado em trés partes fundamentais. A primeira delas
procura situar o debate atual em torno das politicas sociais no Brasil, especialmente a partir da
década de 1990. A segunda situa a reflexdo em torno do desenvolvimento na Fronteira
Noroeste, tendo como referéncia a regido Sul do Brasil, nesse mesmo periodo. Por fim, busca-
se articular esses dois debates, visualizando possibilidades para repensar a concepgdo e a

gestdo das politicas sociais.

Segundo definigdo do SEBRAE, os arranjos produtivos sdo aglomeragdes de empresas localizadas em um
mesmo territorio, que apresentam especializagdo produtiva e mantém algum vinculo de articulagdo,
interagdo, cooperagdo e aprendizagem entre si € com outros atores locais tais como governo, associagdes
empresariais, institui¢des de crédito, ensino e pesquisa. Um Arranjo Produtivo Local ¢é caracterizado pela
existéncia da aglomeracdo de um numero significativo de empresas que atuam em torno de uma atividade
produtiva principal. Nesse sentido, em relagdo aos arranjos produtivos presentes na regido Fronteira
Noroeste do Rio Grande do Sul, podem-se citar os seguintes: colheitadeiras e implementos agricolas,
madeiro-moveleiro, suinocultura, leite e derivados, construgao civil, tecidos e confecgoes.
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1 As politicas sociais no Brasil a partir da década de 1990

O Brasil inicia a década de 1990 vivendo uma tensdo entre o projeto de
redemocratizagdo e de garantia de direitos, decorrente das lutas pelo fim do Regime Militar, e
o projeto de rearticulagdo das forcas conservadoras que passam a se guiar pelo ideario
neoliberal, propondo uma conteng¢do de direitos, uma redu¢do do “tamanho” do Estado e uma
nova forma de insercdo do Brasil na divisao internacional do trabalho. Esse debate vai marcar
as proposigoes de politicas sociais apresentadas pelos governos brasileiros nesse periodo.

O primeiro dos governos desta década, o governo Collor de Mello, esteve respaldado
num processo de eleigdes diretas em que conquistou mais de 35 milhdes de votos. Ao assumir
a presidéncia, Collor passou a implementar um conjunto de medidas que visavam “promover
a passagem de um capitalismo tutelado pelo Estado para um capitalismo moderno, baseado na
eficiéncia e na competitividade”, onde a fun¢do de motor central do desenvolvimento deixava
de ser do Estado e passava a ser exercida pelo setor privado nacional e internacional (Brum,
2003).

Para levar adiante esse plano, era essencial construir uma base parlamentar majoritaria
que lhe desse apoio e uma estrutura de sustentagdao do governo nos estados € municipios.
Entdo este governo apostou forte no Plano Collor I* e nas elei¢des de outubro de 1990,
utilizando a politica social como estratégia eleitoral segundo os métodos mais tradicionais do
paternalismo e do clientelismo (Fiori, 1991). Com o fracasso do Plano e a derrota nas
eleicdes, a resposta do governo foi o Projeto de Reconstrugdo Nacional.® Fiori (1991) refere
que ¢ neste momento que o Governo Collor abandona a ambigiiidade de seu programa
eleitoral e opta, de forma nitida, por uma politica social de tipo seletiva e focalizada segundo
o figurino neoliberal.

Essa opcdo faz com que ele abra um campo de confronto explicito com a sociedade,
com o Congresso Nacional e com o poder judiciario. O enfrentamento com a sociedade se
fazia sentir no confisco da poupanga, levado a efeito no Plano Collor I, no achatamento
salarial e na reiterada idéia de suprimir direitos garantidos na Constituicdo de 1988. O
confronto com o Congresso se fez sentir na aprovagao da Lei Organica da Saude, na Lei de

Custeios e Beneficios da Previdéncia Social, no Plano de Organizacdo e Custeio da

Langado em 16 de marco de 1990 com o objetivo de matar o “tigre” da inflagdo com um tiro so.

Langado por ocasido da comemoragdo do seu primeiro ano de mandato, em 14 de mar¢o de 1991. Tinha
como principais objetivos a desregulamentag¢@o da economia, a abertura da economia brasileira ao processo
de concorréncia internacional, a atragdo de investimentos internos, a redugdo do tamanho e da presenca do
Estado na economia, tornar as exportacdes brasileiras mais competitivas e promover o equilibrio das contas
publicas através de uma reforma tributaria e de um ajuste fiscal (Brum, 2003).

Textos & Contextos
Revista Virtual Textos & Contextos. N° 5, ano V, nov. 2006



Revista Virtual Textos & Contextos, n° 5, nov. 2006 4

Seguridade Social, na regulamentacdo da Lei Organica da Assisténcia Social, na Lei
Complementar do Seguro Desemprego e na discussdo da Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educagdao Nacional. Com o Judiciario, o maior centro de confronto foram as questdes
relacionadas aos direitos dos trabalhadores e aposentados afetados pelos planos econdmicos.
Pode-se afirmar que os direitos sociais constituiram-se em motivos centrais desses confrontos
(Fiori, 1991; Fagnani, 1996).

O ocaso do Governo Collor, atingido por um processo de Impeachment ao final de
1992, ndo apenas desorganizou o Estado e tornou intolerdvel a corrup¢do escancarada, mas,
principalmente, teve a func¢ao de deixar clara para os estratos dominantes a necessidade de um
projeto organico e menos imediatista ¢ de definir quem pudesse implementa-lo, no governo,
com aceitacdo popular e dos amplos setores da burguesia (Rodrigues, 2000; Netto, 2003).

Num clima de instabilidade politica e de mobilizacao social, Itamar Franco (vice-
presidente eleito) assumiu a Presidéncia com a missdo de restabelecer a normalidade do
processo democratico e de constituir um governo de coalizio entre as for¢as que lutaram pelo
Impeachment. Governo esse capaz de encaminhar a solucdo dos graves problemas que o pais
enfrentava, especialmente o descontrole da inflagio’ e a estagnacao econdmica.’

O governo transitorio de Itamar Franco teve dificuldades politicas para estruturar-se e
para funcionar. Nao teve é€xito na tentativa de formar um governo de ampla coalizdo. O
governo possuia uma insegura maioria parlamentar num Congresso envolvido em CPIs
(Comissdes Parlamentares de Inquérito), pressdes da sociedade e processos de cassacdo. A
instabilidade® do proprio Presidente contribuia para agravar ainda mais o quadro. A realidade
demonstrava que o pais estava mergulhado numa profunda crise econdomica ¢ moral (Brum,
2003).

As negociagdes politicas que definiram o ingresso do PSDB (Partido da Social
Democracia Brasileira, ao qual era filiado o novo Ministro da Fazenda) na base de sustentacao
do governo, proporcionaram uma maioria parlamentar capaz de aprovar um plano de
estabilidade econdmica em longo prazo. Durante o segundo semestre de 1993, implementou-
se uma série de medidas no sentido de criar as condigdes para a efetivacdo de um plano de
estabilizagdo econdmica e de sensibilizar a opinido publica para ser favoravel ao mesmo. Em

07 de dezembro de 1993, foi anunciado o Plano Real como sendo capaz de produzir a

Que nos quatro primeiros meses de 1993 chegou a 130,33% (Rodrigues, 2000, p. 265).
Em 1991, o PIB teve um crescimento de apenas 0,3%. Em 1992, apresentou um resultado negativo de -
0,8% (Brum, 2003, p. 478).
Além do comportamento instavel, Itamar Franco havia hesitado em assumir a presidéncia e, por varias
vezes, teria cogitado com amigos a possibilidade de rentincia (Rodrigues, 2000; Brum, 2003).
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estabilidade economica que o Brasil necessitava para voltar a crescer e solucionar os “graves
problemas sociais” que o pais enfrentava.

Diferente dos planos anteriores, o Plano Real foi anunciado com antecedéncia, teve
ampla divulgacao, foi discutido com o Congresso € com os principais agentes economicos,
ndo continha surpresas e apresentava uma proposta de implantagdo gradual (Brum, 2003).
Com isso, o Plano tornou-se “palatavel a opinido publica”, por ndo ser autoritirio como 0s
anteriores (Singer, 2003). O Plano estava estruturado em trés fases gradativas e
complementares entre si. Partia de um “ajuste fiscal” que buscava o equilibrio das contas
publicas, especialmente através da utilizagdo, pelo governo federal, do mecanismo de
“desvinculagdo de receitas”. O segundo passo foi a implantagdo de um indexador unico da
economia (a URV — Unidade Real de Valor) que visava promover o alinhamento de precos,
valores e contratos. O terceiro passo foi a implantagdo do Real como “moeda forte” e de
poder aquisitivo estavel, capaz de servir de referéncia basica das relagdes econdmicas num
processo de estabilidade (Brum, 2003; Singer, 2003).7

O sucesso, ao menos aparente, do Plano Real fez com que FHC se credenciasse como
candidato a Presidéncia da Republica nas elei¢des de 1994, por uma alianca entre o PSDB e o
PFL, aglutinando forcas de “centro-direita”. Utilizando-se dos resultados do Plano Real, de
um expressivo apoio financeiro do empresariado e habilmente manipulando e apropriando-se
de bandeiras historicas da esquerda (Rodrigues, 2000), FHC se elegeu® presidente ja no
primeiro turno das elei¢des de 3 de outubro de 1994.

Conforme Rodrigues (2000), a reagdo conservadora que havia se iniciado na segunda
metade do Governo Sarney e tido prosseguimento, com alguns percalgos, durante os
Governos de Collor e Itamar, veio a consolidar-se com o Governo FHC. A agenda das
reformas orientadas para o mercado, para o Estado minimo e para a desregulamentacgao
finalmente chegou ao poder em condigdes de viabilidade politica. O Governo FHC efetivou
uma ampla hegemonia (apoio econdmico, apoio politico e sustentacao ideologica) em torno
do projeto neoliberal como alternativa para o Brasil sair da crise e ingressar em uma nova fase
de desenvolvimento.

Nesse projeto de desenvolvimento com base em politicas de recorte neoliberal, os

direitos sociais apareciam como vildes a serem combatidos, pois oneravam o capital e

Para uma andlise mais detalhada do Plano Real, pode-se consultar Singer, 2003.
Entre os oito candidatos que disputaram as elei¢cdes, FHC obteve 54,28% dos votos validos (Rodrigues,
2000).
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dificultavam a competitividade das empresas brasileiras no cenario da concorréncia

internacional:;

Ora apresentados como “privilégios”, ora grosseiramente mistificados como
“Injusticas”, e, sobretudo, postos como “financeiramente insustentaveis”, os
direitos sociais foram objeto de mutilacdo, reducdo e supressdo em todas as
latitudes onde o grande capital imp0s o ideario neoliberal; o Brasil de FHC,
quanto a isto, apenas reiterou a receita: a governabilidade do pais, conforme
a equipe de FHC, dependia fundamentalmente da flexibilizacdo desses
direitos (Netto, 2003, p. 81).

Essa flexibilizagdo foi implementada através de uma politica macroestrutural que
manuseava instrumentos de intervengdo em areas especificas, de forma a cortar direitos,
desestimular a luta pela manutengdo dos mesmos e inibir a reivindicagdo de novos direitos.
Uma frente de combate foi em relacdo a Constituicdo de 1988, que foi completamente
“desfigurada” (Lesbaupin, 2003). “A Constituicdo — nossa Lei Maior — se tornou uma lei
ordinaria, mudada a torto e a direito, de acordo com os interesses do governo” (Idem, p. 11).
Enquanto os direitos dos trabalhadores iam sendo sistematicamente flexibilizados, novos
direitos eram concedidos as empresas, num verdadeiro esforco regressivo em matéria de
cidadania (Idem, p. 11).

A estratégia macroecondmica implantada com o Plano Real teve um impacto
“devastador” (Fagnani, 2005) sobre o mercado de trabalho, percebido pela concentracdo de
renda (Gongalves, 2003), pelo aumento do desemprego e da informalidade (Mattoso, 2003;
Fagnani, 2005). Em 1990, 60% dos trabalhadores brasileiros possuiam carteira de trabalho
assinada, enquanto que em 2002 este percentual caia para apenas 40% (Fagnani, 2005).
Considerando que a carteira de trabalho assinada representa a possibilidade de acesso aos
direitos ligados ao trabalho, tem-se um violento retrocesso. Da mesma forma, considerando
que grande parte dos recursos destinados aos programas sociais provém de contribuicdes
diretamente vinculadas ao trabalho formal, tem-se uma contracdo na possibilidade de
financiamento desses programas (Vazquez et al., 2004).

A estratégia macroecondmica implantada também destruiu as bases financeiras e
institucionais do Estado, reduzindo sua capacidade de intervengao na area social (Vazquez et
al., 2004). Os incentivos concedidos a instalacio de empresas privadas significaram
explicitamente renlincia de arrecadacdo e, com isso, de capacidade de investimento. O
processo de privatizagdao significou a venda de patrimdénio publico, na maioria das vezes

financiado pelos proprios fundos publicos, € a redugdo da capacidade de acao do Estado em
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setores estratégicos para o desenvolvimento do pais e para a implantacdo de programas
sociais.

Em nome do equilibrio das contas publicas para o combate a inflagdo, o governo
utilizou-se do mecanismo da “desvinculacao de receitas” para reduzir os investimentos em
educacdo, saude, trabalho, previdéncia e assisténcia, e para desviar recursos dessas areas,
caracterizando uma verdadeira e intencional “sabotagem” as politicas sociais (Netto, 2003). O
modelo de ajuste gerou um comprometimento ainda maior dos recursos publicos com o
pagamento de juros da divida externa e interna, além de ampliar o endividamento.’

A segmentagdo dos usudrios era justificada pelo argumento da focalizag¢do, ou seja,
pela demonstragao do fato de que o gasto social do Estado nao tem chegado, historicamente,
aos setores mais pobres da populacao brasileira. Por isso, se fazia necessario redirecionar
esses gastos, concentrando-os nos setores de maior pobreza (Vazquez et al, 2004),
considerados vulneraveis no conjunto da sociedade (Silva, 2001).

A tendéncia de descentralizacdo, presente desde a Constituicdo de 1988, teve
continuidade com o governo FHC. Porém, a descentralizagcdo seguiu uma logica de transferir
obrigagdes aos estados e municipios sem o repasse de recursos correspondentes para atendé-
los. A utilizacdo do mecanismo da “desvinculacdo de receitas” e a Lei Kandir acabaram
centralizando arrecadacdo na esfera federal e prejudicando os estados e municipios na

efetivacao de programas sociais:

[...] esta politica vitimou diretamente os setores mais carentes da sociedade,
que dependem crucialmente de servigos prestados pelo poder publico,
sobretudo em nivel estadual e municipal. Hoje, a grande maioria das escolas
publicas de primeiro e segundo grau assim como os postos de satde,
hospitais ¢ prontos-socorros publicos sdo mantidos e operados pelos estados
e municipios [...]. Nao resta davida de que o resultado foi ndo s6 um
aumento do déficit de estados e municipios, [...], mas uma deterioragcdo dos
servigos sociais — de satude, educagdo, assisténcia social e outros — prestados
por estados e municipios (Singer, 2003, p. 39).

. .10 - .
Os programas sociais'’ implantados pelo governo FHC, em seus dois mandatos, tendo

. s 1z 11 . ;. . , e

como “carro chefe” o Programa Comunidade Solidéaria, = seguiram a ldgica do ideario

neoliberal que orientou a reforma dos programas sociais na América Latina, especialmente a

“A divida liquida total que era de 152 bilhdes de reais em 94 (30% do PIB), passou para 881 bilhdes em
2002 (55% do PIB)” (Fagnani, 2005, p. 06).
O Comunidade Solidaria, instituido em 1995; o Comunidade Ativa, em 1999; o Projeto Alvorada, em 2000;
o Bolsa Escola, em 2001; o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil, em 1996; o Beneficio de
Prestacdo Continuada, entre outros. Para maiores detalhes a respeito desses programas pode-se consultar
(Silva, 2001).
Uma preciosa e detalhada andlise do Programa Comunidade Solidéria pode ser encontrada em Silva, 2001.
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partir do final de década de 1980. Essa logica estava fundada num tripé expresso pelos
principios da focalizacdo, da parceria e da descentralizagdo (Silva, 2001).

O desgaste produzido pelas politicas de recorte neoliberal, implementadas nos dois
mandatos de FHC, conjugadas com o cenario internacional de criticas cada vez mais
constantes a esse ideario, fortaleceram um discurso de oposi¢ao, liderado por forgas de centro-
esquerda, que derrotaram o candidato do governo'? nas elei¢des presidenciais de 2002.

A eleicdo de um lider sindical, com uma histéria de lutas em favor da classe
trabalhadora, gerou expectativas de transformacdes profundas na estrutura de posse e
distribuicdo da riqueza gerada pelo trabalho coletivo, nas relagdes de poder politico e na
estrutura social brasileira. Mudangas estas reivindicadas de longo prazo e fazendo parte de
uma “agenda democratica”.

O novo governo defrontou-se com um cendrio econdmico interno e externo
problematico (Nogueira, 2004). As circunstancias herdadas de governos anteriores, as
impostas pelo proprio sistema politico e administrativo brasileiro ou as derivadas da estrutura
econdmica e financeira do capitalismo globalizado, e sem uma sdlida maioria no Congresso
Nacional, fizeram o Presidente Lula optar pelo caminho da prudéncia, conforme explica

Nogueira (2004, p. 27-28):

Escolheu-se ndo entrar em atrito com o pais real, buscando estabelecer com
ele uma relacdo “amigavel”, a espera da abertura de um ciclo mais favoravel,
no qual se fariam possiveis a retomada do desenvolvimento e a adogdo de
politicas eficazes para equacionar e superar o déficit social. Seria dada
continuidade a muitas orientagcdes anteriores simplesmente porque, se se
tentasse mudar, ocorreria ainda mais turbuléncia e tensdo. Passou-se a
admitir que o governo teria de fazer concessdes e de derivar para
proposi¢des conservadoras (como a reforma da previdéncia) porque
precisava driblar uma correlagao de forcas francamente desfavoravel.

O governo Lula procurou fazer alguns ajustes na politica econdmica de forma a
retomar o controle sobre a inflagdo, o déficit publico, a politica industrial e agricola (Boito,
2005). Adotou uma politica agressiva de exportagdes, centrada no agronegocio e nos produtos
industriais de baixa densidade tecnologica e implementou as medidas cambiais, crediticias e
outras necessdrias para manter essa politica. Com isso angariou o apoio de parcela
consideravel da burguesia interna que se mostrava descontente com os rumos da politica
econdmica do governo FHC. A politica adotada ndo descontentou o capital financeiro e os

setores ligados ao capital internacional, pois garantia superdvits necessarios para o pagamento

2 José Serra perdeu as elei¢des presidenciais de 2002 para Luiz Inacio Lula da Silva. Lula acabou recebendo

61% dos votos validos, no segundo turno das eleigoes.
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dos encargos das dividas interna e externa (Boito, 2005) e ndo mexia com o limite da remessa
de lucros ao exterior, algo sempre temido pelo capital externo que atua em outro pais.

A retomada de uma agdo mais ativa do Estado, seja através da acdo direta das
empresas € organismos estatais, de financiamentos via bancos publicos, do uso de técnicas de
planejamento e orientacdo de investimentos e da articulagdo com os atores regionais
envolvidos, demonstrou-se como o diferencial em relagdo ao governo anterior.

Se, por um lado, o governo Lula procurou adotar medidas para estabilizar a economia,
retomar o crescimento econdmico e diminuir as desigualdades regionais, por outro, nao
demonstrou uma agenda de prioridades para melhorar as condi¢cdes de vida da classe
trabalhadora e para tratar as diferentes manifestacdes da questdo social. O governo Lula
continuou praticando uma politica de arrocho salarial; tomou medidas muito timidas no
combate ao desemprego; deu seqiiéncia a reforma da previdéncia iniciada no governo FHC,
retirando direitos conquistados a duras penas pelos trabalhadores do setor publico e privado;
deu continuidade ao processo de flexibilizagdo do mercado de trabalho; fez poucos avangos
na politica agraria e agricola de forma a ampliar o acesso a terra e a criar melhores condi¢des
de vida para os trabalhadores do campo, os pequenos e médios proprietarios (Boito, 2005;
Marques e Mendes, 2005).

Na definigdo da direcdo a ser impressa nas politicas sociais, o governo Lula acabou
optando'® por acdes focalizadas sobre os mais pobres, como o centro da politica social do
novo governo. Na realidade, para além das mensagens de campanha, o PT ndo havia
formulado, durante seus anos na oposi¢do, um diagnostico mais denso dos desafios na area
social, capaz de obter consenso partidario e de fundamentar prioridades claras de agdo. Em
conseqiiéncia, os primeiros passos do novo governo, na area social, foram na direcao de
iniciativas de forte impacto simbolico, no plano nacional e internacional (Almeida, 2004).

Por mais que se tenha apresentado o “Fome Zero” como sendo um programa que
continha politicas estruturais e conjunturais de combate a fome e a miséria, a maioria das
acoes implementadas ficaram restritas a transferéncia direta de dinheiro ou alimentos,
seguindo a logica de atender a uma populagdo vulnerabilizada nos moldes histéricos do
populismo, sem se fazer acompanhar de um programa politico-pedagdgico de emancipagao,

permanecendo assim como benesse, doacdo, € nao como direito (Paiva, 2006).

3 Os documentos sobre politicas sociais, dados a publico antes ¢ imediatamente depois das eleigdes que

conduziram Lula a presidéncia sdo: o Projeto Fome Zero — uma proposta de politica de seguranga
alimentar para o Brasil, de 2001, e Politica economica e reformas estruturais (Almeida, 2004).
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Para além da aceitacdo da opinido publica e da publicidade (Boito, 2005), as
deficiéncias do programa Fome Zero foram sentidas durante o ano de 2003, levando o
governo a criar, no inicio de 2004, o Ministério do Desenvolvimento Social ¢ do Combate a
Fome,'* nele centralizando o conjunto de programas sociais de caréter assistencial. A partir
dessa decisdo, os programas de transferéncia de renda'” existentes até entdo foram unificados
em um unico, o Bolsa-Familia (Lei 10.836/2004) (Marques ¢ Mendes, 2005). O Bolsa-
Familia passou a ser anunciado como o carro-chefe da politica social do governo Lula
(Almeida, 2004).

Marques ¢ Mendes (2005), ao analisarem as propostas para a previdéncia social,
presentes no plano do governo Lula e implementadas nos dois primeiros anos, apontam a
continuidade das reformas iniciadas com FHC e a opc¢do pela criagdo de um sistema
previdenciario basico universal, piblico e compulsodrio, para todos os trabalhadores brasileiros
do setor publico e privado. O sistema deveria ter carater contributivo, com beneficios
claramente estipulados ¢ o valor do piso e do teto de aposentadoria também deveriam ser
claramente definidos. Para os trabalhadores que almejam uma renda adicional, propde-se um
sistema de aposentadoria complementar que via fundos de pensdo criados por empresas ou
pelos proprios sindicatos. Esses fundos de pensdo funcionariam também como ‘“poderosos
instrumentos” para o fortalecimento do mercado interno e da poupanga em longo prazo,
fundamentais para o desenvolvimento do pais. Nessa idéia, ressalta-se o fortalecimento de um
sistema contributivo de previdéncia e ndo como direito universal do cidadao.

A reforma da previdéncia social implantada pelo governo Lula buscou corrigir as
distor¢cdes de um sistema de beneficios iniquo e regressivo (Almeida, 2004). Porém, deu
continuidade a agenda de reformas da redemocratizacao e, mais especificamente, do governo
anterior. Com isso, foi “bem recebida pelas agéncias internacionais, investidores externos e o
establishment conservador nacional, todos esperando do novo governo sinais de moderagao
politica e de disposicdo de manter-se dentro dos parametros de austeridade fiscal” (Almeida,
2004, p. 10).

Na éarea da saude, o governo se propds a fortalecer o Sistema Unico de Saude (SUS),
ampliar os programas de atendimento especializado e criar um programa que facilitasse o
acesso da populagdo mais pobre aos medicamentos (A Farmacia Popular). As propostas

acentuavam a parceria com os estados € municipios como essenciais para o fortalecimento

14
15

Através da unificacdo do Ministério da Seguranca Alimentar e o Ministério da Assisténcia Social.
Para uma andlise dos programas de transferéncia de rendas pode-se consultar Silva, Yazbek e Giovanni,
2004.
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dessas ag¢des. Porém, o que se viu foi a seqiiéncia de “boicotes explicitos ao Sistema Unico de
Saude”, pelo ndo repasse dos recursos Constitucionais definidos para o mesmo, em razio da
politica econdmica implantada (Paiva, 2006). Lula ndo conseguiu alterar os reduzidos
percentuais investidos pelo Brasil em seu sistema de saude (cerca de 3,2% do PIB),
permanecendo uma enorme desvantagem na relagio com outros paises. '

A falta de maiores investimentos tem prolongado uma situacdo cadtica que se traduz
numa intensa repressao da demanda, no insuportavel congestionamento dos pronto-socorros e
consultérios de especialidades, na precarizagao da atengdo basica preventiva, no predominio
de intervengdes tardias, nas doengas preveniveis ndo prevenidas, nas doencas agravadas nao
atendidas precocemente, nas mortes evitdveis ndo evitadas, e na expansdo da satde privada,
via planos de satde para a classe média e para a burguesia (Paiva, 2006).

Em relagdo a educacdo, o governo Lula conseguiu conter a tendéncia privatizante
adotada pelo governo FHC. Porém avangou pouco em termos de ampliagdo dos investimentos
na qualifica¢do do ensino publico. Seus maiores avancos se deram no Programa Universidade
Para Todos (ProUni),'” na expansdo das Universidades Federais ¢ no Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao Basica (Fundeb).

Do ponto de vista das politicas sociais, esperava-se do governo Lula uma acdao mais
incisiva no rompimento das praticas restritivas de direitos apregoadas pelo ideério neoliberal e
a efetivacdo de acdes mais decisivas que garantissem o financiamento publico para as
politicas de expansdo de direitos, para além da ldégica or¢amentiria, monetarista, e
economicista.

Isso ndo quer dizer que o governo Lula ndo tenha feito avangos importantes na area
social,'® sobretudo quando comparado aos feitos desastrosos dos dois mandatos de FHC. Se
quer dizer que as agdes foram timidas e alteraram muito pouco a composi¢ao das relagdes e
das estruturas de poder politico e econdmico que dominam o pais desde a sua consolidacao
como nac¢ao independente. Da mesma forma, se quer dizer que a alteracao dessas estruturas de
dominagdo torna-se condi¢do vital para se pensar num sistema publico e universalista de

garantia de direitos.

A Bolivia, a Colombia, a Venezuela, a Argentina, a Russia e a Africa do Sul investem, em torno de 5,12%
do seu PIB. Cuba e Estados Unidos investem em torno de 6,2% do PIB. Japdo, Inglaterra, Australia,
Portugal, Italia, Canad4, Franga ¢ Alemanha investem em torno de 8,1% do seu PIB em satde (Paiva, 2006,
p.5).
Que, para alguns, ndo significa nada mais do que a organizag@o e a ampliagdo do uso abusivo da rentincia
fiscal dos encargos previdenciarios, num esforco de subvencionar o setor privado das universidades em
troca da ampliagdo de vagas por fora do sistema publico e gratuito (Paiva, 2006).
Tais com o a aprovagdo do SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social), o ProUni, o Fundeb, A Farmacia
Popular, O Luz Para Todos, etc.
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2 A reflexao em torno do desenvolvimento na Fronteira Noroeste no Sul do Brasil

A maior parte dos estudos sobre desenvolvimento, praticamente até o final do século
XX, tendia a considera-lo como sindénimo de crescimento econdmico (Veiga, 2005), gerando
uma visdo que atribuia pouca importancia aos indicadores socioculturais e concentrava sua
atencao no crescimento do Produto Interno Bruto para definir a situacdo de uma Nacgao. A
expansdo dos estudos regionais e a afirmagdo do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
como um indicador mais consistente para mensurar o desenvolvimento de uma dada
sociedade, introduziram outras varidveis na analise do desenvolvimento. Grande parte dessas
novas'® variaveis estd ligada diretamente as politicas sociais.

Da mesma forma, as teorias produzidas sobre o desenvolvimento das sociedades, até a
década de 1970, alicergavam-se na idéia de sociedade nacional, ou, no maximo, na relagao
entre Estados Nacionais. As transformacdes decorrentes da reestruturagao do capitalismo e da
crise do socialismo real evidenciaram a importancia do local, do regional e do global na
reflexdo sobre o desenvolvimento, desafiando as antigas teorias e exigindo novos estudos
capazes de compreender essa nova realidade (Ianni, 1995).

A crise das propostas hegemonicas de desenvolvimento que dominaram o cendrio
mundial do pds 22 Guerra abriram um espago de reflexdo a respeito das perspectivas de futuro
para as sociedades humanas. As interpretacdes desse momento adquirem conotagdes variadas:
como o final de uma era (Hobsbawm, 1995), os “efeitos colaterais da modernidade
radicalizada” (Beck, 2003), os efeitos da globalizagdo (Dowbor, 1997; lanni, 1996), a
mundializacao do capital (Chesnais, 1996), um tempo de transicao paradigmatica (Santos,
1999 e 2000), a “agonia planetaria” (Morin, 1995), o momento de se decidir entre a
“civilizacdo e a barbarie” (Vizentini, 1998). Essas sdo algumas denominagdes utilizadas para
caracterizar o momento atual. Poderiamos, inclusive, enumerarmos muitas outras. Propostas
que caminham em diferentes dire¢cdes, mas que traduzem um sentimento de crise e
esgotamento, proficuo para rever as compreensdes dominantes e produzir alternativas.

A consciéncia da insustentabilidade dos modelos capitalista e socialista de
desenvolvimento, fundados no uso massivo de recursos naturais, na associacdo entre a

ciéncia, a técnica e a industria, na proposi¢do de um crescimento econdémico continuo e de

9 Como ¢ o caso dos indicadores de saude, educagio, condi¢des de domicilio e saneamento.
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uma mentalidade consumista crescente, leva a que muitos pesquisadores,”” das mais diversas
areas do conhecimento e dos mais diversos locais do mundo, passem a alertar para a
inconsisténcia dessas propostas e para a necessidade de repensa-las. Com isso, passam a
construir novas teorias’' capazes de refletir a nova realidade ¢ fundamentar alternativas.
Grande parte dessas novas teorias aponta para a idéia de sustentabilidade como uma nova
“idéia-forga” para pensar o desenvolvimento (Leis e D’ Amato, 2003).

A preocupagdo em compreender o desenvolvimento diferenciado das nacdes e de
formagdes sociais especificas foi outro fator que despontou nas pesquisas sobre
desenvolvimento. A crise dos dois modelos hegemonicos de desenvolvimento do pos-guerra e
o conseqiiente processo de reestruturacdao tem afirmado a dimensdo local-regional como um
espaco privilegiado para pensar o desenvolvimento (Benko e Lipietz, 1994). A relevancia do
espaco local-regional nos estudos sobre desenvolvimento ndo ¢ um “efeito-moda” nas
ciéncias sociais, mas sim o reconhecimento de que o territério ndo é mero objeto de suporte,
mas espaco vivido de confluéncia e sintese dos processos sociais € que ¢ em nivel local que o
desenvolvimento realmente ocorre. O processo de globalizagdo em curso no cendrio atual ndo
retira a pertinéncia da reflexdo sobre o local-regional, bem pelo contrario, a afirma e reforca
(Lopes, 2001).

Nessa reflexdo sobre o desenvolvimento, na perspectiva do regional, t€ém despontado
duas grandes vertentes analiticas: a regionalista e a globalista (Klink, 2001). A vertente
globalista sustenta-se na tese da homogeneizagdo do espaco em decorréncia do processo de
globalizacdo e das transformagdes produtivas e tecnologicas que ocorrem no mundo no final
do século XX. Numa relagdo de “concorréncia perfeita”, caberia a cada regido encontrar a
melhor forma de adequar-se ao processo em curso no mundo globalizado. Quer optando por
oferecer ao capital internacional todo o tipo de concessdes para que ele venha a se instalar ou
integrar a regido no processo em curso, no sentido de uma agdo quase que passiva (Escola da
Nova Politica Urbana); quer adotando estratégias de competitividade em relacdo a outras
regides concorrentes, no sentido de adotar um comportamento empresarial capaz de criar as
bases para atrair investimentos (estratégias do tipo City Marketing); quer buscando integrar-se
numa rede de cidades e de fluxos através do fortalecimento das condigdes de infra-estrutura

para tal (integracdo com grandes empresas ou redes de empresas); ou ainda admitindo o

2 Rohde (2003) traga um panorama desse universo de pesquisadores que se dedicam a produzir novas teorias

nas mais variadas areas do conhecimento e nos mais diversos espagos sociais.
2! Vide Rodhe (2003); Dowbor (2001); Heller (1999).
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esgotamento do papel do Estado Nacional e dos governos locais e abrindo espacos para uma
ordem internacional sem fronteiras (Dallabrida, Siedenberg e Fernandez, 2004).

A vertente regionalista ressalta a perspectiva da territorializagdo do desenvolvimento,
afirmando a especificidade dos espacos locais na defini¢do das condi¢des do desenvolvimento
e apontando para os problemas decorrentes das opgdes globalizadoras. Entre as principais
linhas tedricas dessa vertente destacam-se os estudos centrados na crise do fordismo (Escola
da Regulacdo Francesa), nos “sistemas produtivos locais tipo distrito industrial”, nos
“distritos tecnologicos”, nos “meios inovadores” e os centrados na idéia de “tecnopolos”
(Lopes, 2001; Klink, 2001). No final da década de 1990, emerge uma nova perspectiva de
estudos nessa vertente regionalista que procura superar o entrave entre o endogeno e o
exdgeno, nem sempre resolvido nas tendéncias anteriores, apontando para o conceito de
“globalizacdo™ (Dallabrida, Siedenberg e Ferndndez, 2004). Pochmann (2004) ainda refere
uma outra linha de estudos do desenvolvimento regional ligada aos autores que tratam da
geracdo alternativa de trabalho e renda ao modo de producao capitalista.

Percebe-se, portanto, que os debates sobre desenvolvimento t€ém produzido novidades
na forma de compreendé-lo, no papel desempenhado pelos diferentes atores, na articulagdo
entre suas diferentes faces e nas estratégias para efetiva-lo. Com isso, abre também um espago
para repensar as politicas sociais nas dindmicas de desenvolvimento.

Na Fronteira Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul, a compreensdo das politicas
sociais ¢ profundamente marcada, no inicio de sua trajetdria, pela proposta positivista de
progresso que se desenvolve a partir do processo de colonizagdo com descendentes de
europeus nado-ibéricos. Para a maioria da populacdo local, especialmente descendente de
europeus, a idéia de progresso estava associada a uma determinada concepcao de trabalho, ou
melhor, era entendida como fruto do trabalho 4rduo dos homens e mulheres que a
construiram, desbravando as matas e transformando a regido num lugar de destaque no
Estado.”

Na regido em estudo, o impacto desse novo cenario nacional e internacional foi mais
ou menos intenso conforme a articulagdo dos interesses e das forcas sociais locais. Em alguns
municipios as pressdes dos movimentos sociais garantiram leis organicas e governos
municipais que efetivaram propostas de desenvolvimento e de politicas sociais mais

universalistas e inclusivas. Em outros, as politicas de recorte neoliberal tiveram reflexos

2 Ver Rotta, 1999, p. 63-70.
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imediatos na implementagdo de propostas de desenvolvimento e de politicas sociais. Esta ¢

uma questao a ser aprofundada no decorrer dessa pesquisa.

3 Possibilidades para repensar as politicas sociais

A analise das politicas sociais no contexto atual ¢ considerada um campo de estudo em
expansao, particularmente a partir da década de 1970, de maneira geral, e, no Brasil, a partir
dos anos de 1980, devido as exigéncias para financiamento de programas de desenvolvimento
(Silva, 1997).

Pastorini (1997), ao tentar precisar a expressao politicas sociais, a encontra situada a
partir de duas perspectivas distintas: a perspectiva tradicional e a perspectiva marxista. Na
perspectiva tradicional (redistributiva), as Politicas Sociais (PS) sdo concebidas como um
conjunto de acdes, por parte do aparelho estatal, que tendem a diminuir as desigualdades
sociais e se propdem a correcao dos efeitos negativos, produzidos pela acumulagao capitalista:
“Desse modo, as politicas sociais sdo entendidas como um conjunto sistematico de agdes do
Estado que tém uma finalidade redistributiva” (Pastorini, 1997, p. 81). Nessa otica, as
politicas sociais sdo entendidas como concessoes, por parte do Estado, com a finalidade de
melhorar o bem-estar da populacdo e compensar aqueles que foram prejudicados pelo
mercado. Segundo Pastorini, os predecessores desta perspectiva ndo levam em conta que as
politicas sociais sdo um produto concreto do desenvolvimento capitalista, de suas
contradi¢des, da acumulacao crescente do capital e, portanto, um produto histérico, nao fruto
de um desenvolvimento natural.

A segunda perspectiva, a marxista, parte da premissa de que as politicas sociais nao
podem ser pensadas como meras concessoes por parte do Estado; por isso, entende-as como
“concessoes e conquistas” (Pastorini, 1997). A perspectiva marxista também incorpora dois
elementos a critica da concepgdo anteriormente esbocada. Primeiramente, enfatiza que nao
existe uma relagdo bipolar, mas sim, multipla, e que envolve ao menos trés sujeitos: as classes
hegemonicas, o Estado intermediador e hegemoneizado pelas classes dominantes e as classes
trabalhadoras e subalternas como beneficiarias. Segundo, entende que as politicas sociais,
além de constituirem um instrumento redistributivo, ao mesmo tempo, cumprem fungdes

politicas e econdmicas:
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Isto significa que as politicas sociais ndo podem ser vistas como meros
instrumentos de prestagdo de servico, mas, pelo contrario, que ¢ necessario
analisar a sua contraparte politica como mecanismo de legitimacdo da
ordem; e, econdmica, que se refere principalmente ao barateamento da forga
de trabalho por meio da socializagdo dos custos de sua reprodugao
(Pastorini, 1997, p. 86).

Nesse sentido, a mesma autora percebe como alternativa a incorporacao da perspectiva
da luta de classes e da totalidade, na analise e debate das politicas sociais. 4 luta de classes
indica uma relacdo entre os sujeitos protagonistas e a totalidade porque implica pensar as
politicas sociais, a partir de uma oOtica tanto politica, quanto social e econdmica (Pastorini,
1997). Assim, para se analisar as politicas sociais, numa perspectiva de luta de classes e de
totalidade, ¢ mister que se tenha claro o modelo de politicas sociais que vem historicamente
sendo gestado no pais. Essa compreensao requer que se recupere a dimensao da politica como
o espago da participagdo, do debate amplo e aberto dos interesses, mas também da articulagao
e da construcdo de projetos coletivos para além dos interesses individuais, setoriais e
corporativos.

E preciso entender a politica social como “o conjunto de provisdes de necessidades
sociais do cidaddo que sdo incluidas como de responsabilidade social e publica” (Sposati,
2002), sendo toda a sociedade e a sociedade toda responsavel pela concepcao e efetivagdo das
mesmas. Pensa-se que o desenvolvimento de politicas sociais em nivel local gera
possibilidades de essa proposi¢cdo acontecer, pois os interesses na arena local geralmente sdo
moderados e sua articulagdo depende da capacidade da propria sociedade local de efetivar
mecanismos para que isso acontega (Putnam, 1996).

As experiéncias recentes,” implementadas em locais mais diversificados do pais e do
mundo, demonstram que as condi¢des para a inovagao social dependem do grau de autonomia
gerado pelos processos de descentralizagdo, dos novos arranjos e redefinicdes dos papéis de
cada esfera de governo e, especialmente, da capacidade de articulagdo dos atores locais. Essa
capacidade de articulagdo traduz-se na “densidade” das instituicdes e organizacdes da
sociedade local.

No caso das politicas sociais, onde ha interesses tao diversos em jogo, € em que sao
enormes as disparidades de recursos dos diferentes grupos de interessados, ¢ imprescindivel

criar espacos publicos em que estes interesses possam ser confrontados de forma transparente,

3 Fleury (2004) cita as experiéncias dos agentes comunitarios de saude, do orcamento participativo e dos

programas de renda minima, que foram aplicados em nivel local e tém se constituido em “férteis
laboratorios de tecnologias de gestdo social”. Santos (1999, 2002b; 2003) evidencia uma série de
experiéncias que acontecem em nivel mundial, demonstrando que “um outro mundo € possivel”.
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gerando possibilidades de negociacao e geracdo de consensos (Fleury, 2004). Como diz Sader
(2004, p. 09), a garantia dos direitos, na fase atual da “era dos mercados”, s6 pode se
estruturar em torno da esfera publica: “o publico representa exatamente o espago da

universalizagao dos direitos e, portanto, o espago socialmente democratico”.

Consideracoes finais

As reflexdes a respeito do desenvolvimento e das politicas sociais demonstram
claramente a necessidade de superar as visoes fragmentadas e fatalistas dos “velhos desenhos
institucionais” que apresentam “solucdes puras”, ora dependentes do mercado, ora do Estado,
ora da sociedade civil. Essas antigas opc¢des estdo obsoletas e cada vez mais é preciso
inventar, implementar e tolerar solugdes “impuras” e construir novos arranjos para além das
formas puras.

O papel-chave para essa busca esta na habilidade e na vontade dos cidadaos e das suas
proprias associagdes civicas, em utilizar a deliberacdo aberta e pacifica e os métodos
institucionais apropriados para enfrentar os conflitos sociais e politicos.

A construcdo de sociedades sustentaveis, nos espagos locais e regionais, articuladas
em sistemas de rede, pode redefinir o futuro da humanidade e possibilitar um maior controle
dos cidaddos a respeito dos rumos do desenvolvimento. Essa proposta necessita de um
pressuposto basico que € recuperar a centralidade da politica e, conseqiientemente, o resgate
da cidadania, enquanto gestdo coletiva da polis.

Essa deliberacdo aberta e pacifica s6 pode ocorrer quando se compreende que a
sociedade ¢ construida por interesses contraditorios e conflituosos, decorrentes de opgdes
individuais, de grupos, de institui¢des e de classes. Mas isso ndo significa que esses interesses
contraditorios e conflitivos ndo possam ser mediados, na perspectiva da totalidade social. Essa
mediacdo passa pela recuperacdo do lugar da politica, como espaco publico de debates, em
que os diversos atores tenham espaco para expor suas idéias, defender seus interesses, fazer
suas opgoes, discutir, refletir, divergir, dialogar, participar e tomar decisdes, construindo
assim a cidadania participativa.

Resgatar a cidadania politica implica a recuperagdo do construir a politica como
pratica e como projeto. Como pratica colada a vida das pessoas, de modo a incentiva-las a
responder as necessidades e aos valores de uma convivéncia democratica e pluralista, num

mundo em constante transformagdo. Como projeto, no sentido de ser capaz de promover a
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constru¢ao de uma nova idéia de desenvolvimento para além do padrao predatdrio, mercantil
e monetarista que marcou a sociedade do século vinte. Propor uma nova idéia de
desenvolvimento, fundada nos principios da sustentabilidade social, cultural, ecologica,
ambiental, territorial, econdmica e politica. E, ainda, expor principios capazes de ampliar as
liberdades substantivas dos sujeitos e as capacidades humanas para que todas as pessoas
possam ter acesso a educagdo, a participagdo na comunidade e aos recursos necessarios para
um nivel de melhor qualidade de vida.

Dessa forma, as politicas sociais podem ser potencializadoras e impulsionadoras de
processos de desenvolvimento na medida em que capitalizam os arranjos produtivos locais
pela qualificac¢do das habilidades produtivas das pessoas, pela ampliagdo das oportunidades de
negocios, investimentos e espagos de trabalho, pela expansdo das capacidades criativas dos
agentes, pela melhora generalizada das condi¢des de vida da populagdo e pela criacdo de um

ambiente favoravel ao crescimento econdmico com maior eqiiidade social.
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