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Resumo — O artigo faz uma analise das politicas sociais durante a primeira década do Século XXI,
periodo em que ocorreram alguns avangos, mas também grandes limites para a conformacao de um
sistema de protecao social universal. Destaca-se que os ultimos dez anos foram marcados por
modifica¢des nas politicas sociais, porém estas mudangas seguem o caminho da continuidade do
periodo anterior. Isto fez com que essas permanecessem subordinadas as politicas macroeconomicas
do pais, as quais atuam em perfeita sintonia com a ldgica do grande capital. Neste cendrio, as politicas
sociais atuam apenas para conter os maleficios do capital, ndo tendo papel mais efetivo no sentido de
impor limites a esta logica perversa. Por isso, concluiu-se que a ampla coesdo social que da suporte ao
Governo Lula acaba sendo também um fator limitante das a¢des das politicas sociais na luta pela
efetiva democratizagdo do pais.
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Abstract — This article analyze the social policy during the first decade of XXI Century, period of
time that we can see some progress, but at the same time we see also huge limits to built a global
social protection system. The last ten years were marking by changes in the social policies, but these
alterations following the way of continuity of the last period. This option let the social policy
subordinated to the macroeconomics policies, which one are following the logic of the international
capital. In this scenario, the function of social policies is to hold the bad situation promoted by the
capitalism system. In this sense, the article concludes that the social coalition that is supporting the
Lula’s Government has been worked like a limit to the social policy in its function to build a
democratic system in the country.
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Introducio

Desde o fim do regime militar, passando pelos tempos reconciliadores da nova
republica até a afirmacdo plena da ofensiva neoliberal durante os Governos Collor/Itamar
Franco e os dois mandados de Fernando Henrique Cardoso na década de 1990, o pais viveu
anos de intensa rearticulagdo da ordem econdmica, politica e social com favorecimento

explicito aos projetos de acumulagdo de capital hegemonizados pelo capital internacional e
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seus parceiros nacionais.

Debrucar-se sobre o exame das politicas sociais exige, assim, o cotejo com as duas
décadas finais do século XX, canado a questao democratica no pais adquire sinuosos € turvos
contornos. Naquele intervalo, amplas medidas de ajuste fiscal visando a conten¢do da inflagdo
e a reorganizagdo do gasto publico foram adotadas, de maneira combinada com as
modificag¢des institucionais designadas como “Reforma do Estado”. Tudo isso em nome de
duas premissas centrais: a “modernizagdo” e a “abertura economica”. Soares (2001, p. 48)
sintetiza esse projeto, a partir do eixo da Crise do Estado, considerando seguintes aspectos
constituintes, de acordo a defini¢do do MARE: (1°) o aspecto fiscal, entendido como perda de
“poupanga” publica — financiamento e endividamento sdo termos que sequer sao
mencionados; (2°) o esgotamento da “estratégia estatizante” de intervencdo do Estado,
centrando fogo, mais uma vez, nos compromissos sociais; € (3°) a forma “burocratica” de
administrar o Estado (SOARES, 2001, p. 48).

Nessa logica, o desmonte da estrutura dos direitos sociais afirmados na Constitui¢ao
de 1988 foi incisivo. Se, por um lado, a atual Constituigdo ¢ portadora de avangos
consideraveis frente a histdria brasileira, por outro lado as mazelas do legado da desigualdade
social e dos longos anos de crises da economia revelaram-se obstaculos para a sua
implementa¢do, somados ao continuo processo de contrarreformas. As constantes ameagas de
desregulamentagdo e as frequentes emendas a Carta Suprema seguem como um dos maiores
desafios ndo so dos juristas e académicos, mas de toda sociedade. Nesse sentido, Comparato

(1999, p. 15) observa que:

As constituigdes republicanas duraram pouco neste pais. A mais longeva foi a
primeira que vigorou por 39 anos. Até o final do regime militar, nenhuma delas
morreu placidamente; todas foram aniquiladas por atos de forca. A atual malferida
por 25 emendas em dez anos de existéncia passa a sobreviver sob explicita ameaga
de morte.

Essa praxis segue recorrente para os dez anos seguintes, uma vez que ao final do
segundo mandato do Governo Cardoso 40 emendas tinham sido promulgadas. J4 no primeiro
ano do Governo Lula, foram aprovadas a contrarreforma da Previdéncia Social, alterando os
direitos dos servidores publicos (Emenda 41), ao lado da modificagdo de aspectos pontuais do
sistema tributdrio nacional, sem impacto na estrutura fiscal regressiva do pais (Emenda 42).
Com isso, até maio de 2008 a Constituicdo Federal havia recebido mais 56 emendas.

O namero de emendas ja promulgadas e a centena de projetos de emendas que

tramitam no Congresso estdo a demonstrar que a Constitui¢do atual funciona como uma obra
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aberta. A avaliacdo de Comparato (1999, p. 16), mais uma vez, revela o quanto essa conduta
politica ¢ deletéria:
Ora, no regime democratico, o atributo maior da soberania popular consiste em
constitucionalizar a nagdo. O poder constituinte pertence ao povo e somente a ele. E
esse poder ¢ indelegavel, como a propria soberania. Imaginara que ndo é o povo, ou
seus representantes especiais eleitos para o exercicio desta tarefa exclusiva, mas sim
os proprios governantes que podem dotar o pais de uma Constitui¢do, ou reformar a

que estd em vigor, ¢ uma despautério logico e politico (COMPARATO, 1999, p.
16).

Todavia, e de forma contraditdria, registre-se que esse arcabougo juridico-politico,
ainda que em permanente mutacao e disputa, tem apontado para a constru¢do de um Estado
com maiores responsabilidades sociais, no sentido de implementar politicas sociais mais
proximas as exigéncias da justi¢a social, equidade e universalidade. Assim, num contexto
pouco favordvel as politicas sociais universais, cabe apontar alguns avancos: (a) estruturacao
dos fundos setoriais; (b) percentuais obrigatorios minimos a serem aplicados pelos
orgamentos de cada esfera de governo na area da educagdo e da satde; (c) estruturagdo dos
fundos setoriais, percentuais minimos nas areas da educacao e da satude; (d) reconhecimento e
institucionaliza¢do do controle social, por meio dos Conselhos e Conferéncias.

Mesmo com esses avancos significativos, nota-se que nao se formou um sistema
integrado e articulado de planejamento e execucao das politicas sociais, 0 que sobrepde mais
desafios que conquistas, tais como: (1) a auséncia de ruptura l6gica focalista e fragmentada
das politicas sociais; a persisténcia dos contravalores do clientelismo, elitismo a obscurecerem
e exclusdo das massas populares; (2) o ndo reconhecimento dos direitos sociais universais,
mas a priorizacao de servigcos fragmentados e de agdes focalizadas; (3) gestdes resistentes ao
controle social, nas quais o espago dos conselheiros com poder de direcionar o planejamento
das politicas ¢ limitado; (4) a participacdo social ainda ocorrendo através de acdes
corporativistas e instrumentais, as quais acabam legitimando as proprias agdes nao
universalistas do Poder Executivo; (5) o financiamento do sistema social aquém das
demandas e com regressividade diante de um quadro de crescimento das receitas da Unido;
(6) falta de uma politica adequada de recursos humanos que trate de planos de carreira, cargos
e salarios, capacitagdo nas diversas esferas relativas a politica social.

Nesse sentido, o artigo busca discutir alguns aspectos diretamente relacionados ao
campo das politicas sociais em ambito nacional, procurando destacar os ultimos dez anos,
periodo em que se observam modificagdes nada despreziveis, mas ao mesmo tempo imensas

continuidades em relagdao ao periodo anterior. Para tanto, o trabalho esta organizado em duas
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secdes: a primeira apresenta um breve histérico do processo de formagdo do sistema de
protecao social no Brasil, realcando as contradi¢cdes do periodo recente; a segunda, a trajetoria
do Governo Lula na esfera social, com destaque para suas politicas e estratégias de acdo. Nas
consideragdes finais sdo destacadas algumas contradi¢des e perspectivas das politicas sociais

no cenario econdmico e politico do pais.

1 Breves notas sobre o sistema de protecao social brasileiro:
o legado da dependéncia

O sistema de protecdo social no Brasil' iniciou sua estruturagio no periodo do pos-
guerra, ganhando relevancia durante o regime militar a partir do ano de 1964. No entanto, a
politica social brasileira sempre esteve subordinada as estratégias de desenvolvimento do pais,
especialmente durante o regime militar, quando houve expansao dos gastos publicos na esfera
social e o sistema de prote¢do permaneceu atrelado a légica da politica econdmica
(HENRIQUES, 1999). Tal sujeicdo obedece a dinamica da luta de classes; portanto,
diretamente tensionada pela 16gica da acumulag¢do do capital desde a condig¢do periférica e
dependente do capitalismo brasileiro e latino-americano.

O periodo entre 1964 e 1988 ficou conhecido como a “estratégia conservadora”
porque se combinava a expansao da oferta de bens e servigos com a centraliza¢do do processo
decisorio e com a regressividade dos mecanismos de financiamento, processo esse assentado
no uso quase que exclusivo de recursos de natureza fiscal (FAGNANI, 1997). Nessa logica, o
carater redistributivo do sistema ao longo de quase trés décadas foi bastante limitado. De
certo modo isso ajuda a explicar os elevados indices de concentragdo de renda no respectivo
periodo, e as razoes que levaram a ditadura militar a reformar a estrutura embrionaria dos
direitos sociais, erraticamente conquistados por segmentos da classe trabalhadora urbana,
centralizando-a e restringindo-a. Embora tenha sido um periodo intenso de formulagdes,
substantivamente elas ndo visaram a construir um sistema publico de organizacdo das
politicas sociais.

Ao lado da expansao de ofertas de bens e servicos, o expressivo desenvolvimento das

forgas produtivas do regime militar ndo significou o rompimento da estrutural fragilidade da

As agdes governamentais se concentravam, basicamente, nas areas de saude, educacdo, assisténcia social,
suplementagdo alimentar e programas habitacionais, para além da ja estruturada area da previdéncia social,
pioneira na oferta de protecdo pecunidria. Deste ponto de vista, a organizagdo de um sistema previdenciario
na sua origem obedece mais aos postulados da capitalizacdo e do seguro social, o qual, embora se
aproximasse um pouco mais de um modelo publico de protecao social, era detentor de um carater fortemente
segmentado e corporativo (DELGADO, 2001, p. 96).
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economia brasileira perante as intempéries e caprichos do ciclo de producdo e acumulagdo
ditado pelos paises centrais. Nao obstante o fim do regime de excegdo, a dissociagdo entre
crescimento industrial e pujanca econdmica, de um lado, e o agravamento da concentragdo de
rendas, por outro, tém sido o trago recorrente do modelo econdmico brasileiro, a exigir, até os
dias de hoje, medidas vigorosas na esfera das politicas sociais publicas, se o pais pretende ser
consequente no aludido “combate a pobreza”.

A sorte a que estdo abandonados os paises dependentes ¢ caracterizada, conforme
ressalta Fernandes (1998), a heranga do sistema colonial, do neocolonialismo e do
imperialismo. O autor considera também o capitalismo monopolista e a expansao das grandes
empresas corporativas que o avanco da logica capitalista provocou na regido.

A incorporagdo ao mercado mundial e as estruturas internacionais de poder numa
posicdo heterondmica envolveu uma forma peculiar de integra¢do nacional, como expde
Fernandes (1998). A internacionaliza¢do do capital ¢ a globalizacdo das finangas mundiais
impedem que qualquer pais possua uma economia homogénea e potencialidades organizadas
de desenvolvimento autossustentado efetivo dentro do circuito capitalista. Para as economias
latino-americanas, a assertiva € mais contundente ainda, € o modelo econémico da ditadura
militar aprofundou tais caracteristicas. A dominagdo externa, em todas as suas formas,
produziu uma especializacdo geral das nagdes como fontes de excedente economico e de
acumulagdo de capital para as nacdes capitalistas avangadas. (FERNANDES, 1998, p. 101).
Para Fernandes, a marca particular dessa configuracdo estrutural ¢ que “organiza a dominagao
externa a partir de dentro e em todos os niveis da ordem social”,” o que impede as nagdes
latino-americanas desenvolverem-se economica, cultural e socialmente em bases autonomas e
condiciona as mudangas — que porventura ocorram no continente — aos paises centrais. O
ciclo de golpes e regimes militares no continente ao longo do século XX ¢ decorréncia,

portanto, desta dinamica.’

2 . . ~ . ~
“[...] desde o controle da natalidade, a comunica¢do de massa e o consumo de massa, até a educacdo, a

transplantagdo maciga de tecnologia ou de institui¢des sociais, a modernizacao da infra e da superestrutura,
os expedientes financeiros ou do capital, o eixo vital da politica nacional, etc. [...] mesmo os mais avangados
paises latino-americanos ressentem-se da falta dos requisitos basicos para o rapido crescimento econdmico,
cultural e social em bases autonomas” (FERNANDES, 1998, p. 100-101).

A interven¢@o do Estado abertamente visou a criagdo das condi¢des mais favoraveis a expansiao do capital
privado, passando, a partir do golpe de 1964, a atender majoritariamente aos interesses do capital
multinacional, nos seguintes termos: “O golpe de 1964 vai instaurar um processo centralizador da Unido sem
paralelo. Aqui se d4 um mecanismo de reforgo entre o desenvolvimento capitalista e o autoritarismo: sem que
se possa dizer que o regime politico, por si s6, promoveria a expansdo econdmica, as teses que tentam
descola-lo do desempenho da economia sdo de um primarismo elementar. [...] E indiscutivel que a expansio
das forcas produtivas no Brasil tinha um largo caminho pela frente; mas ao regime militar coube, exatamente,
limpar esse caminho dos ‘escolhos’, dentre os quais se colocavam, precisamente, o movimento dos
trabalhadores e, de modo mais geral, ainda que mais vago, um movimento de cidadania apenas balbuciante”
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Em direcdo andloga, ao analisar a configuragdo econdmica particular da América
Latina, Marini (2000) particulariza os paises dependentes, contrapondo-os estruturalmente as
economias dos paises avancados. Dependéncia, na andlise do autor, caracteriza a uma relagao
de subordinagdao entre nacdes formalmente independentes, em que a produgdo dos paises
subordinados ¢ conduzida de tal maneira que garanta a perpetuacdo dessa condicdo, o que
sustenta a dominagao a partir de dentro, tendo em vista a reformulag¢ao constante das relagdes

sociais de produgdo. Nos termos de Marini (2000, p. 106):

[...] ainda quando realmente se trate de um desenvolvimento insuficiente das
relagdes capitalistas, essa nogdo se refere a aspectos de uma realidade que, por sua
estrutura global e seu funcionamento, ndo podera nunca se desenvolver da mesma
forma como se desenvolveram as economias capitalistas consideradas avangadas. E
por isso que, mais que um capitalismo, o que se tem ¢ um capitalismo sui generis,
que s6 ganha sentido se o contemplamos tanto a nivel nacional como,
principalmente, a nivel internacional.

De acordo com o citado autor, ¢ justamente o carater contraditério da dependéncia
latino-americana, a determinar as relagdes de produ¢do no conjunto do sistema capitalista, que
faz com que a América Latina desempenhe func¢des na economia capitalista mundial que
transcendem a mera resposta aos requisitos fisicos induzidos pela acumulag¢do nos paises
industriais, ou seja:

Além de facilitar o crescimento quantitativo destes, a participacdo da América
Latina no mercado mundial contribuira para que o eixo da acumula¢do na economia
industrial se desloque da producdo de mais valia absoluta 4 mais-valia relativa, isto
¢, que a acumulagdo passe a depender mais do aumento da capacidade produtiva do
trabalho do que simplesmente da exploragdo do trabalhador. No entanto, o
desenvolvimento da produgdo latino-americana, que permite a regido coadjuvar esta

mudanga qualitativa nos paises centrais, dar-se-4 fundamentalmente com base numa
maior explorac¢do do trabalhador (MARINI, 2000, p. 112-113).

Trata-se de uma perspectiva que parte do entendimento da acumulacdo em escala
global através da estruturacdo da dependéncia enquanto mecanismo essencial de apropriacao
do capital. A exploragdo do trabalho na América Latina, portanto, desempenha uma
funcionalidade dual: transformando as relagdes sociais no interior dos paises centrais, haja
vista que os produtos alimenticios sdo fornecidos pelos paises periféricos e permitem manter
determinado nivel de saldrios aos trabalhadores daqueles paises, compensando as perdas,
proprias do intercdmbio desigual na relagdo com as economias centrais, a partir da
superexploragdo da for¢a de trabalho caracterizada principalmente pelo pagamento de um

salario que sequer repde as forgas gastas pelo trabalhador no ambiente de trabalho. Nos paises

(OLIVEIRA, 1995, p. 85).
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periféricos o destino ¢ a superexploracdo do trabalho e seu equivalente, uma protecdo social
focalista e emergencial. Nos paises centrais, a transferéncia de mais-valia da economia
primario-exportadora e a contengdo da competitividade do trabalho superexplorado permitem
maior excedente economico fundamental para financiar os sistemas amplos de protecdo social
do tipo welfariano.

Assim, do ponto de vista genuinamente latino-americano, na medida em que a forte e
contraditoria relagdo de subordinacdo com o mercado externo, através de uma maior
exploragdo do trabalhador, ajusta as relagdes de producdo internas para a acumulacdo do
capital em escala global, o capitalismo dependente cria de modo crescente o pauperismo das
massas, produzindo e reproduzindo a chamada questdo social, cenério de tensdes politicas e
de necessidades coletivas a que as politicas sociais devem responder.

Se essa premissa estiver totalmente correta, tornam-se mais criveis as explicagdes que
atribuem ao projeto politico de insercdo periférica no sistema econémico mundial o peso
preponderante para a recusa de um lugar concreto, em termos redistributivos para as politicas
de prote¢do social, no contexto da estrutura econdmica mais geral do pais. Além do mais, ndo
se pode deixar de registrar que as reduzidas iniciativas no campo da legislacdo social visavam,
no essencial, a uma readaptacdo dos mecanismos de exploracdo econdmica ¢ de dominagao
politica, imprescindiveis ao novo momento de aprofundamento da expansdo capitalista no
pais.

A centralizagdo do processo de decisdo na esfera do Governo Federal foi favorecida
pelo regime politico de exce¢do, o qual impediu que os organismos de representacdo da
sociedade tivessem qualquer participacdo ou envolvimento na definicdo e conducao das
politicas sociais. Assim, a auséncia de participagdo politica e a falta de controle social
possibilitaram ao Estado a ado¢do de um sistema que, com o passar do tempo, foi sendo
tomado por interesses particulares e clientelistas, com impactos negativos sobre os proprios
resultados das politicas sociais.

Esse modelo de intervencdo estatal comegou a se esgotar na década de 1980.
Contribuiram para isso a crise financeira internacional, que teve fortes repercussdes no pais, e
o esgotamento do regime militar. Segundo Fagnani (1999), o agravamento da crise econdmica
na década de 1980 potencializou as demandas sociais, a0 mesmo tempo que restringiu o
espaco das acdes governamentais. J4 a volta do pais a normalidade politica permitiu que as
demandas sociais voltassem a agenda publica, especialmente entre 1986 e 1998, quando foi
elaborada a atual Constitui¢ao do pais.

A Constituicdo Federal de 1988 contém um capitulo especifico sobre a Seguridade
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Social, compreendendo agdes relativas a saude, previdéncia e assisténcia social, ficando sob
responsabilidade do Estado a organizacdo do referido sistema. Além disso, definiram-se como
principios orientadores do mesmo a universalidade da cobertura, a equivaléncia dos
beneficios e dos servicos as populagdes urbanas e rurais, a diversidade das formas de
financiamento e a introducao de mecanismos democraticos de gestdo.

Especificamente na esfera financeira, definiram-se como fontes de financiamento do
sistema nacional de seguridade social as contribui¢des dos empregados e dos empregadores, o
Fundo de Investimento Social (Finsocial),® a parcela dos lucros liquidos das empresas,’ a
receita percentual de jogos® e parcelas dos impostos arrecadados pelos governos Federal,
estaduais e municipais.

Todavia, o processo de implantacdo deste novo sistema de seguridade social foi
marcado pela fragmentacdo politica da “Alianga Democratica”,” pelo clientelismo politico e
pela gestdo privatista. O somatério desses fatores teve efeitos diretos sobre a eficacia das
politicas sociais adotadas posteriormente a Constituicdo de 1988, uma vez que seus resultados
no periodo continuaram sendo bastante limitados. Esse fato, somado a continuidade da crise
econdmica, corroborou para que a pobreza e a miséria atingissem indices elevadissimos no
inicio da década de 1990.

Essa década inicia com o Governo Collor (1990-1992),% o qual concentra seu ataque a
presenca do Estado na vida econdmica e social. E o neoliberalismo “a la brasileira”, sendo
implementado a partir das forgas politicas conservadores e de falsas promessas as massas
pauperizadas e expropriadas, inclusive aos setores médios. Na area social, criam-se obstaculos
ao funcionamento dos direitos sociais outorgados pela Constituicao de 1988, a0 mesmo tempo
que se procurou adiar a implementacdo da legislagdo complementar que garantisse aqueles
direitos sociais.

Além disso, conforme afirma Marques (1992), leis como a 8.213/1991 acabaram
gerando distorgdes no sistema de financiamento da seguridade social, uma vez que se
permitiu que recursos desta rubrica passassem a ser mais uma fonte de custeio do Estado
brasileiro, ou seja, recursos da seguridade passaram a financiar despesas orgamentarias

diversas do Governo Federal.

* A partir de 1991, o Finsocial desaparece e em seu lugar criou-se a Contribuicio para o Financiamento da

Seguridade Social (Cofins).

A Constitui¢do de 1988 denominou de Contribuigdo sobre o Lucro Liquido (CSLL).

A Caixa Economica Federal (banco oficial) mantém um sistema de jogos e apostas. Uma parte do valor
arrecadado ¢ destinada ao financiamento do sistema de seguridade social.

Coalizdo de forcas politicas que deram sustentagdo ao Governo Sarney (marco de 1985 a margo de 1990), o
qual implementou as primeiras politicas sociais oriundas da nova Constitui¢ao.

Este mesmo movimento se repete no governo temporario de Itamar Franco (1993-1994).
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Sob o0 manto de uma histéria desigual e antipopular, reivindicar uma nova organizagao
e um novo sistema econdmico, desta vez, voltados essencial e fundamentalmente para a
satisfagdo das necessidades da populagdo como um todo, exigiria recolocar, sob bases
concretas, as similitudes entre a postura reformista-conservadora histérica do Estado e das
classes dirigentes e o que se convencionou por acdo redistributivista.

Delgado (2001) lembra que a postura reformista-conservadora no Brasil tem se
caracterizado pelo artificio de combinar automaticamente desenvolvimento econdmico sem
distribuicao de renda, a qual ¢ suplementada apenas através de estratégia de gotejamento na
ampliagdo da oferta de servigos sociais, em geral discriciondrios, meritorios e particularistas.
Segundo essa mesma analise, a reorientacdo aos Orgdos responsaveis pela conducdo das
politicas sociais “para uma atuacao que fosse mais efetivamente redistributiva ndo se chocava,
entretanto, com a ampliacao dos espacos de atuagao da iniciativa privada em areas da politica
social”, até porque estas se conservavam sob controle quase exclusivo do Estado
(DELGADO, 2001, p. 175). Assim, ¢ preciso observar que o redistributivismo integra a
ideologia capitalista, no enfoque tipicamente liberal, embora contraditério com a logica da
dependéncia, como ja dito.

Nesse sentido, outras refracdes contrarreformistas passam a se somar as anteriores, no
transito da social-democracia tropical. A estabilidade econdmica obtida durante o Governo
Cardoso (1995-2002) esteve ancorada fortemente nos preceitos do ajuste econdmico proposto
pelo “Consenso de Washington™, em que a desregulamentacdo dos mercados, a liberaliza¢ao
comercial e a reforma do Estado figuravam como elementos centrais. A partir dai estavam
dadas as condigdes para as reformas nos programas de seguridade social, uma vez que a
retomada do crescimento econdmico ¢ as mudancas no papel do Estado foram consideradas
essenciais para obter melhorias na esfera social.

Registre-se que nesta logica ja aparecia, ainda em 1995, a contradicdo central na
defini¢do das politicas sociais, uma vez que passaram a se confrontar duas posi¢des
antagdnicas. Por um lado, a concep¢ao embasada na tradicdo universal que consagra os
direitos a satde, educagdo, previdéncia e assisténcia social como direitos inalienaveis dos
cidaddos tendo o Estado como portador desses beneficios e, por outro, a concepc¢ao neoliberal
que enfatiza os principios da seletividade e da focalizacdo dos gastos publicos junto as
camadas mais necessitadas da populacao.

E neste contexto que o Governo Cardoso langa em 1996 o programa de
desenvolvimento social para o pais, em torno da estratégia da comunidade soliddria. Nele

nota-se a existéncia de um grupo de medidas que visava introduzir politicas focalizadas para
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enfrentar as “situagdes agudas de fome e de miséria”, a revelia do sistema de direitos
consagrados em 1988, numa aberta transferéncia de responsabilidades estatais para a
sociedade civil e para as instancias subnacionais. Para tanto, as politicas de combate a pobreza
deveriam focalizar suas agdes com base em critérios técnicos de “necessidades e de eficacia”,
visando a descentralizagdo e a articulacdo entre as diferentes esferas governamentais (federal,
estadual, municipal).

O modelo implementado nos anos 1990 ¢ antagdnico as orientagdes constitucionais.
Netto (1999) demonstra que o projeto politico-economico conduzido no pais nas ultimas
décadas ndo exclui a politica social, mas a situa numa perspectiva inteiramente diversa
daquela que esta inscrita na Constitui¢do de 1988. O projeto em curso interdita a costura e a
concretizacdo de politicas sociais capazes de efetivamente restringir a voracidade do capital.
Nesse aspecto, a politica social passar a existir inteiramente subordinada a orientagao
macroecondmica que, por sua vez, ¢ constituida de acordo com os ditames do grande capital.

O autor ainda complementa: o projeto politico da grande burguesia brasileira,
sintonizado com a mundializag¢do (“‘globalizacdo”), ndo exclui a vigéncia de politicas sociais.
O que ele exclui ¢ uma articulagdo de politica social, publica e imperativa, cujo formato tenha
como suposto um Estado que ponha limites politicos democraticos a ldgica do capital; o que o
projeto politico do grande capital exclui ¢ um padrao de politica social, publica e imperativa,
que tenha por eixo uma fun¢do democratica-reguladora em face do mercado.

Quanto menos equidade, mais privilégios; ¢ o esperado. Assim, contingentes
expressivos sdo deixados a deriva do mercado, ou da suposta benemeréncia familiar, ou da
comunidade solidaria [sic], para fazer jus a alguma protecao social, em geral precarizadas em
termos de qualidade dos servigos e de alcance das medidas. De acordo com o principio da
discriminagdo negativa, da segmentagdo dos usudrios, setores particularistas paulatinamente
vao se apropriando de fatias discrepantes do fundo publico, diante da auséncia de politicas
publicas universalizadoras dos direitos sociais, ao sabor de uma agenda visivelmente
impopular.

No bojo desta concepgao geral foram implementados, com certa aura salvacionista, os
primeiros programas de transferéncias de renda no Brasil a partir de 1997, periodo que se
verifica uma forte incompatibilidade entre os programas de ajustamento macroecondémico do
pais e a retorica de desenvolvimento social do Governo Cardoso (FAGNANI, 1999). Em
grande medida, essa incompatibilidade era inevitavel, gracas as constantes restricdes ao
crescimento econdmico do periodo que obrigatoriamente causaram efeitos negativos na esfera

social, fragilizando as fontes de financiamento do sistema de seguridade e ampliando a
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desprotecao social da populagdo pobre.

2 Politicas sociais e Governo Lula (2003-2010)

Como o passado que ndo quer passar, o que ¢ perene no desenho dos atuais
programas englobados sob a insignia do atual governo desde o Fome-Zero, passando pelo
Programa Bolsa-Familia, cisternas no semiarido nordestino € uma ou outra agao pontual em
termos de seguranga alimentar, ¢ que tais iniciativas estdo longe de revelar uma potente
articulagdo politica e social que seja capaz de enfrentar o mesmo pensamento conservador que
naturaliza a pobreza e condena as iniciativas de investimento publico no campo dos direitos
sociais.

Ao contrario, as a¢des ainda permanecem sob o império da despolitizagdo e operadas
pela perda de vinculo de classe destas politicas publicas com as disputas historicas da
sociedade. Por um lado, ndo se combate a destinacdo dos recursos publicos ao velho sistema
de privilégios e, por outro, ndo se assegura a aloca¢do adequada de recursos para as agdes de
reducdo das desigualdades sociais. Dessa forma, configura-se uma agdo politica
governamental ambigua, que oscila entre o apelo humanitirio ¢ uma versao ainda
estigmatizadora da pobreza.

E também oportuno ressaltar que esses vetores comprimiram o erratico e nedfito
sistema de diretos sociais dos paises latino-americanos, onde, a exemplo do Brasil, o impacto
das medidas neoliberais foi ainda mais intenso. Fomentou-se nao s6 a descaracterizagao das
responsabilidades governamentais, frente aos direitos sociais recém-afirmados, mas, também
e sutilmente, a reedicdo dos esquemas controladores junto aos grupos familiares por meio de
medidas neoconservadoras e coercitivas, continuamente requisitadas e implementadas, como
resposta estéril, mas desmobilizadora, frente as reais problematicas sociais. PGe-se em marcha
uma nebulosa combinacdo no campo socioassistencial: (1) ao dedicar-se a moldagem de
condutas e subjetividades, apossando-se da dindmica privada das familias, (2) acaba por
contribuir para o arrefecimento da conflitualidade social e politica da sociedade de classes —
na medida em que recusa e abandona a perspectiva da participa¢do popular protagdnica.

Esta ¢ uma das razdes que explicam por que politicas sociais de natureza liberal e
meramente integrativas, fortemente ampliadas no Governo Lula, tém sido avaliadas como
instrumento poderoso de manipulagdo politica junto aos segmentos sociais excluidos, como ¢
o caso atual dos beneficiarios de novos programas sociais a exemplo do programa Bolsa

Familia. Registre-se que o éxito das acdes do Governo Lula na area social repercute no
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amortecimento do conflito social no Brasil, especialmente apds a massificagdo dos programas
de transferéncia de renda, processo este que, indiretamente, afeta e inibe o protesto das classes
sociais subalternas.

Desse modo, duas tendéncias opostas emergem neste cenario. De um lado se verifica
um desvalor as politicas assistenciais de natureza nao contributiva — com forte presenca do
Bolsa-Familia — voltadas aos segmentos populares mais pauperizados e, de outro, constata-se
uma expansio do sistema de protegdo social do pais, no que propde o SUAS — Sistema Unico
de Assisténcia Social, que passa a ser portador de um projeto (contraditério) de enraizamento
do Estado no provimento das politicas sociais através dos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS) em todo pais. Vale a pena recordar que equipes profissionais
obrigatorias sdo alvo de decreto ministerial, com exigéncia de concursos publicos, donde a
participacdo de assistente social e psicologos € prioritaria.

Porém, se a temadtica da familia ganha centralidade nas propostas ditas inovadoras, o
tema da pobreza, sufocado da sua dimensdo estrutural, permanece confinado como um
problema da esfera do consumo e da estrutura familiar; por essa razao as medidas sdo tao
timidas. Por mais que a pobreza seja aguda e reconhecida em seu potencial explosivo, se trata
mesmo ¢ de esteriliza-la, sobrepondo acdes diversas e pulverizadas, que ndo atacam a raiz da
questao.

O risco de se atuar na logica do ajustamento de comportamentos individuais nao €
pequeno, haja vista o esforco em empreender e divulgar as chamadas condicionalidades para
que as familias tenham acesso aos beneficios, bem como os servigos de apoio sociofamiliar
cujas referéncias tendem a uma nebulosa combinacao; dedicar-se a moldagem de condutas e
subjetividades, apossando-se da dindmica privada das familias, acaba por contribuir para o
arrefecimento da conflitualidade social e politica da sociedade de classes — na medida em que
recusa e abandona a perspectiva da participagdo popular protagdnica.

A manutencdo do modelo econdmico € o cumprimento dos compromissos que
garantem a crescente acumulacao pelo setor parasitario-financeiro do grande capital exigiram
o acionamento de medidas claramente impopulares, com repercussao direta ou indireta na
materialidade da implementac¢do dos direitos sociais, no espago das politicas publicas, a saber:
(a) ampliagdo do superdvit primario; (b) manutencdo das altas taxas de juros; (c)
intensificacdo das medidas de ajuste fiscal; (d) contrarreforma da previdéncia para o
funcionalismo publico; (e) demarcagdo legal para as parcerias publico-privado, em atividades
econdmicas estratégicas para o pais; (f) reforma universitaria erratica e pontual; (g) tentativa

de privatizacdo do SUS, pela proposta de transformac¢dao das unidades de satide em
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organizagdes sociais; (h) continuidade da proposta de protecao social de carater focalista e
meritocratico, com a restricdo ao principio da universaliza¢ao firmada em 1988; (i) incentivo
ao agronegobcio, com a protelagdo das medidas para reforma agraria; (j) insensibilidade ao
desmatamento da AmazoOnia; entre outros.

Nesse sentido, hd um 6bvio continuismo entre os governos Cardoso e Lula da Silva,
embora certamente com nuangas igualmente decisivas. Porém, ao examinarmos o
comportamento do gasto social, este dado se complexifica.

A Tabela 1 apresenta a evolucdo do total de gastos publicos na area social entre 2000 e
2008, além dos gastos especificos com assisténcia social e com o programa Bolsa Familia no
mesmo periodo. Inicialmente nota-se que o gasto social, enquanto propor¢ao do PIB, cresceu
quase 2% ao longo do periodo considerado, situando-se na faixa de 13,5% atualmente (US$
225 bilhdes). Registre-se que a maior parte do gasto social ocorre com os setores de saude,
educacdo e previdéncia social, sendo que esta ultima atividade consome sozinha ao redor de
40% desses gastos.

Tabela 1

O Programa Bolsa em termos de PIB, Gasto Social (GS) e Assisténcia Social (AS) do
Governo Federal (2000-2008)

Ano Gasto Social* Assisténcia Social Bolsa Familia**
% do PIB
% do PIB % do GS % do PIB % do GS % da AS

2000 11,57 0,38 3,24 0 0 0

2001 12,08 0,41 3,38 0,14 1,13 33,59
2002 11,93 0,44 3,67 0,15 1,22 33,43
2003 12,10 0,5 4,11 0,2 1,65 40,45
2004 12,28 0,71 5,83 0,29 2,34 40,38
2005 12,63 0,74 5,83 0,3 2,38 40,88
2006 13,05 0,91 6,97 0,3 2,33 33,51
2007 13,05 0,93 7,12 0,3 2,28 32,17
2008 13,45 1,00 7,43 0,32 2,36 31,87

Fonte: SIAFI (Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal / Secretaria do Tesouro Nacional) e MDS (Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome).

* Inclui gastos com Saude, Educacédo, Habitagdo, Assisténcia, Cultura, Trabalho, Saneamento, Previdéncia Social e Direitos da Cidadania;

** Qs programas Bolsa Escola e Bolsa Alimentag@o foram federalizados apenas em 2001. Depois de 2003, s@o unificados sobre o nome de
Programa Bolsa Familia.

Ja os gastos com assisténcia social, aqueles diretamente voltados as popula¢des mais
pobres, representam uma propor¢do ainda relativamente pequena em relagdo ao PIB, mesmo
que tenham praticamente dobrado sua participagdo no periodo analisado. Porém, quando se
considera a propor¢ao desses gastos assistenciais em relacao ao gasto social total nota-se que
eles mais que dobraram ao longo do periodo, ou seja, passaram de 3,24% em 2000 para

7,43% em 2008. Isso implicou um crescimento expressivo do montante dos recursos,
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passando-se de 2,5 bilhdes de dolares em 2000 para quase 17 bilhdes de ddlares em 2008.
Todavia, ndo devemos creditar de forma simplista a corrosdo da efetivagdo dos direitos sociais
fundados no mundo do trabalho a expansdo das politicas sociais compensatorias, a exemplo
dos argumentos da precarizagdao ou assistencializagdo da seguridade social, motivados pela
ampliagio de espago e investimento em torno da implantagio do Sistema Unico da
Assisténcia Social (SUAS).

Assim, o crescimento do investimento socioassistencial ndo deve ser tomado como um
vetor a mais na precarizagdo, uma vez que na condi¢ao periférica do capitalismo dependente
brasileiro o contingente de trabalhadores superexplorados, sem cobertura previdenciaria,
segue como uma questdo estrutural, a exigir, portanto, medidas compensatdrias de massas,
sem as quais a sobrevivéncia de milhdes de cidadados, especialmente os beneficiarios do
Beneficio de Prestacdo Continuada, estaria ameacada.

Do ponto de vista das transferéncias de renda, nota-se que apods a unificagdo dos
diversos programas em 2003 houve um relativo crescimento do volume de recursos
transferidos as populagdes pobres. Assim, a participagdo do gasto do Bolsa Familia em
relacdo ao PIB passou de 0,2%, em 2003, para 0,3%, em 2008. J4 em relacdo ao gasto social,
0 programa passou a responder por mais de 2% em 2008. Finalmente, observa-se também que
as transferéncias de renda realizadas pelo Bolsa Familia respondiam por aproximadamente
32% dos gastos em Assisténcia Social no ano de 2008.

Independentemente dos dados acima expostos, o cendrio de investimento financeiro
destinado a 4rea social ¢ preocupante, uma vez que a expressiva expansdo dos gastos
socioassistenciais se faz com a redugao relativa de investimentos nas areas de educacgado e
saude, especialmente. Deste modo, nota-se que ndo se interrompeu a tendéncia neoliberal de
desconstru¢do da ideia-for¢a do direito social, conquistado na luta dos trabalhadores pelo
acesso ao excedente, que deveria ser potencializado pelas estratégias organizativas populares
e pelas medidas de fortalecimento subjetivo e politico e de pertencimento a um projeto
coletivo de classe, como um governo radicalmente democratico deve pautar.

Por exemplo, o quadro de falta de financiamento ao sistema de satde publica gera o
inevitavel: uma intensa repressdo de demanda, insuportdvel congestionamento nos prontos-
socorros e consultorios de especialidades, precarizagdo da atencdo basica preventiva e o
predominio de intervengdes tardias, com suas doencas preveniveis ndo prevenidas, com
doencas agravadas ndo atendidas precocemente, mortes evitdveis ndo evitadas e expansdo da
saude privada, via planos de satde para classe média.

Em tempos de capitulacao politica e de naturalizagdo das desigualdades sociais, ndo €

Revista Textos & Contextos Porto Alegre v. 8 n.2 p. 175-194. jul /dez. 2009



Paiva, B. A. & Mattei, L. 189
Notas sobre as politicas sociais no Brasil: a primeira década do século XXI

de se estranhar que a principal medida do Governo Lula na area da Previdéncia Social tenha
sido concluir a contrarreforma do Governo FHC, no que diz respeito aos direitos dos
servidores publicos, instituindo a cobranca de contribuicdo também aos aposentados € o fim
do regime juridico unico para os novos concursados, ou seja, promovendo o cancelamento do
direito a aposentadoria integral que havia sido conquistada em 1988.

Dessa forma, empreendeu-se algo improvavel se considerarmos o fato de que ao longo
de todos esses anos o Partido dos Trabalhadores (PT) — partido do Presidente Lula — sempre
se posicionou no parlamento contra tal medida, além do fato de que boa parte do apoio
eleitoral obtido pelo Presidente Lula foi fruto também deste compromisso, o qual parece ter
sido rapidamente esquecido. Além disso, deve-se recordar ainda que a base social sindical do
PT era fortemente apoiada no funcionalismo publico € que o impacto nas contas da
previdéncia social seria, como €, inexpressivo. Depreende-se dai que esta agdo serviu apenas
para provar as elites e a opinido publica em geral que o governo dos trabalhadores poderia
cortar na propria carne, atacando direitos consagrados, ao invés de encaminhar a luta pela sua
extensdo também para o conjunto dos trabalhadores do setor privado.

Paralelamente a isso, no Governo Lula ainda existem boicotes explicitos ao Sistema
Unico de Saude (SUS). A defini¢do do percentual de recursos financeiros federais, previstos
na Constitui¢do Federal para o SUS, permanece descumprida pela gestdo economica. Desde
2003, a comparagdo internacional entre os gastos correntes revela que se investimos cerca de
3,2% do PIB brasileiros na satde, tal indice representa porcentagem menor do que a da
Bolivia, Colombia, Africa do Sul, Russia, Venezuela, Uruguai, Argentina (cerca de 5,12%),
Cuba (6,25%), EEUU (6,2%) Japao, Inglaterra, Australia, Portugal, Italia, Canada, Franca,
Alemanha (8,1%). A cada ano o Conselho Nacional de Satde, amparado na Procuradoria da
Republica do Distrito Federal,” publica “Recomendagdo alertando ao Ministério da Saude,
Ministério da Fazenda e Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo” que acatem,
integralmente, os seguintes termos:

Recomenda a Unido Federal, nas pessoas dos Excelentissimos Senhores Ministro da
Fazenda, Guido Mantega; Ministro do Planejamento, Or¢camento de Gestao, Paulo
Bernardo Silva; e Ministro da Saude, José Gomes Tempordo, que adotem as
medidas necessarias para suplementar as aplicagdes em agdes e servigos publicos em
saude, o valor de R$ 5.485.494.079,56 (cinco bilhdes, quatrocentos e oitenta e cinco
milhGes, quatrocentos e noventa e quatro mil, setenta e nove reais e cinquenta e seis

centavos), em atendimento as exigéncias do artigo 77 do ato das disposigdes
constitucionais transitorias, além de adotar as seguintes providéncias:

?  Recomendagdo n°® 001/2009/PP/PRDF, transformada em Recomendacdo CNS n° 016, de 13 de agosto de
2009, do Plenario do Conselho Nacional de Saude, em sua Ducentésima Reunido Ordinaria. Disponivel em:
<http://conselho.saude.gov.br/Web_comissoes/cofim/index.html>. Acesso em: 30 out. 2009.
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1. Abster-se de computar o Programa Bolsa Familia, ou qualquer outro de natureza
assistencial, como gasto em saude, a exemplo do procedimento utilizado em
2005, o qual devera ser oportunamente recomposto.

2. Incorporar os valores financiados com recurso do Fundo para Erradicacdo da
Pobreza — FECEP em ASPS, utilizados em acdes tipicas e ordinarias de saude, na
base de célculo do exercicio posterior.

3. Promover as alteracdes necessarias para que os restos a pagar em ASPS
cancelados sejam automaticamente, desconsiderados dos valores computados
como agdes para fins de atendimento aos limites minimos e consequentemente
repostos no periodo imediatamente posterior, sem dupla contagem. (CNS, 2009).

Assim, o subfinanciamento do SUS impossibilita a expansdo da oferta de servigos
publicos gratuitos e com qualidade para atender as necessidades da populacdo, conforme estd
inscrito na Constituigdo. Como um direito social altamente valorizado no mercado privado, ja
que a saude ¢ uma necessidade humana vital, a disputa com o setor privado ndo ingressou na
agenda de prioridades do Governo Lula, onde interesses e pressdes de mercado dos
produtores de equipamentos, de medicamentos, de tecnologias e de prestadores de servicos e

corporagdes poderosas mantém-se intactos.

3 Consideracoes finais

A vitdria da coalizdo politica que levou Lula a presidéncia do Brasil em 2003 sinaliza
outros dilemas que, em parte, explicam por que ndo se efetivam as esperadas transformagdes
substantivas em termos de politica econdomica e do desenho da protegdo social. Diferente dos
governos anteriores, o Governo Lula assegurou uma ampla coesdo social, através de um
paradoxal processo de cooptagcdo dos movimentos sociais contestatorios. Este €, sem duvidas,
um elemento importante que merece destaque nas reflexdes sobre as politicas sociais € a
questdo democratica para a sociedade brasileira. Com a fragmentagao da luta social e de uma
oposicdo popular, fragiliza-se o caminho para a pressdo a favor dos compromissos sociais
prementes.

A cooptagdo de liderancas dos movimentos sociais pelo Governo Lula, sendo muitas
dessas liderancas chamadas a exercer cargos de confianca na estrutura governamental, ¢ uma
das hipoteses mais relevantes para se explicar o refluxo da luta social, bem como a passiva
aceitacdo dos designios neoliberais que o atual Governo abracou. Entretanto, para entender a
importancia desta cooptacdo € preciso desvelar seu cardter distinto; ndo se trata apenas de
buscar individualmente protagonistas da cena politica de esquerda para ocupar postos
privilegiados na burocracia estatal. Mais do que isso, opera-se uma cooptacao que resulta num

verdadeiro transformismo das bases de luta e da composicdo dos interesses de classe
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organicamente vinculados aos trabalhadores.

Assim, sabedores que a determinagdo econdmica € decisiva na percepcao da esséncia
dos fenomenos sociais em sua totalidade, ha um processo que pode ser considerado novo e
ameacador ao mesmo tempo: trata-se da incorporacao de estratos da classe trabalhadora ao
circuito de financeirizacdo da economia. Para a demarcacdo dessa questdo, Martins (2007)
demonstra que a financeiriza¢do da economia, no periodo pds-FHC, consolidou uma especial
inflexdo, ao alterar sua composicao, sobretudo no que se refere a estrutura da divida interna e
a magnitude da divida externa.

A politica monetéria, que aliou forte valorizacdo do real ao brutal ajuste das contas
publicas e aos altos juros, permitiu ao Governo Lula o fiel e rigoroso pagamento dos
compromissos da divida externa. Haja vista que as reservas acumuladas sdo maiores que os
nimeros ainda pendentes, ¢ factivel afirmar que hoje a divida externa esta quase
integralmente quitada, portanto, ela ndo ¢ mais o elemento central da vulnerabilizagdo externa
e engrenagem decisiva da dependéncia.

Mas a dindmica da financeirizagdo segue incélume na montagem dos sistemas de
privilégios e na légica de acumulagdo e pauperizacdo que aprisiona parte da sociedade ha
décadas. Se a divida externa brasileira relativamente encontrou seu termo no governo Lula, o
mesmo ndo se deu com a divida interna, dado que esta processou profunda alteracdo na sua
composi¢do. Nos anos 1990, Martins (2007, p. 38) alerta que “a ampliacdo da divida vem
incorporar, entre um dos seus importantes investidores, os fundos de pensdo das empresas
estatais e ex-estatais”. Além dos seus detentores tradicionais (atores nacionais como bancos
comerciais nacionais, fundos de investimento financeiro, fundos de investimentos, etc.),
passam a ter papel destacado como credores do pais. Nesta reestruturagdo os numeros
apresentados pelo autor sdo crescentes e alarmantes:

[...] operou-se a perpetuacdo da expansdo da divida interna, que desde 1995 salta de
25% do PIB para 35,5 % do PIB em 1998, apesar do extenso programa de
privatizagdes conduzido sob a lideranca do governo federal, do aumento expressivo
da arrecadagdo orcamentaria e da forte ampliacdo da divida externa — de 5,6% em

1995 para 14,5% em 2002. Ao final do governo FHC, em 2002, a divida interna
havia alcangado 41,5 % do PIB. (MARTINS, 2007, p. 38).

Mais além da magnitude da divida interna, Martins (2007, p. 38) chama ateng¢do para o
complexo sistema de poder econdmico e politico que se desenvolve originalmente com a
chegada de Lula a presidéncia. Neste “um grupo altamente estratificado de trabalhadores
integra-se a financeirizagao da economia brasileira e amplia significativamente sua influéncia

sobre as politicas publicas”. Se a agdo politica de fracdo dos trabalhadores, estimulada pela
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participagcdo dos fundos de pensdo nos ganhos especulativos da divida interna, refor¢a os
aspectos mais deletérios e contraditérios da politica economica, hd um poderoso desafio a ser
enfrentado: como superar esta unidade perversa de interesses entre o segmento parasitario-
financeiro do grande capital e o novo segmento parasitirio-financeiro que representa o0s
trabalhadores nos Fundos de Pensdo?
Ressalta-se ainda, neste novo cenario, que:
A contradi¢do entre as politicas praticadas por esta fragdo de classe e o conjunto da
classe trabalhadora mostra a complexidade dos conflitos sociais que se desenvolvem
no pais e a necessidade de mobilizar-se o debate e a opinido publica para superar
estas praticas corporativistas, antes que clas propiciem a volta da hegemonia dos
velhos grupos burgueses sobre o Estado — até aqui profundamente desgastados —

renovados por um programa de corte mais desenvolvimentista. (MARTINS, 2007, p.
38).

A amplitude dos conflitos sociais submetidos a pressdoes desmobilizadoras torna
latente sua complexidade, deixando sob névoas vitais interesses e projetos contestatorios a
ordem neoliberal. A sombria relacdo entre o governo Lula da Silva e fragdes da classe
trabalhadora no circuito parasitario dos papéis da Divida Publica eleva para patamares
inéditos as contradicdes decorrentes das praticas corporativistas, produzindo um novo
antagonismo no interior da classe trabalhadora brasileira, desta vez velado e por isso
facilmente absorvido pelos esquemas de dominacao do capital. Martins (2007, p. 38) ainda
ressalta que a “conversdo deste segmento estratificado de trabalhadores, através da alta
burocracia sindical que gerencia os fundos de pensdo, faz-se em detrimento da situagdo social
do conjunto da classe trabalhadora”.

Aqui repousa a face mais desafiadora deste dilema que corresponde, como dito, a
imperiosa necessidade de debate e de mobilizagdo da opinido publica contra a dindmica de
sacralizacdo dos juros pagos pelo governo aos detentores dos titulos da divida publica, em
detrimento das necessidades de ampliagdo do gasto social e da reducdo dos juros. Essas
medidas sdo absolutamente indispensaveis para o cumprimento das obrigagdes constitucionais
referentes aos direitos sociais, sobretudo se aliadas a uma verdadeira reforma tributaria que
dote a politica fiscal de um potencial de justica distributiva ainda desconhecida num pais de
contribuintes assalariados e pobres e de capital imune ao pagamento de impostos.

Em sintese, cabe ressaltar que os ultimos anos foram marcados pela reativagdo das
atividades econdmicas, com elevagdo das taxas de crescimento; pela recuperacdo do poder de
compra dos salarios, especialmente do saldrio minimo; e pela expansdo dos programas

governamentais de transferéncia de renda, os quais desempenharam importante papel no

Revista Textos & Contextos Porto Alegre v. 8 n.2 p. 175-194. jul /dez. 2009



Paiva, B. A. & Mattei, L. 193
Notas sobre as politicas sociais no Brasil: a primeira década do século XXI

combate a pobreza no Brasil. Assim, a combina¢ao de crescimento econdmico com redugao
da desigualdade de renda foi decisiva para reduzir as taxas de pobreza do pais durante a
primeira década do século XXI.

No caso especifico dos programas governamentais deve-se registrar que agdes de
complemento da renda familiar, tanto através de subsidios como de transferéncias monetarias
diretas, ja faziam parte da agenda de programas sociais de combate a pobreza, tanto no Brasil
como em outros paises da América Latina. No caso brasileiro, a lei que criou o Bolsa Familia
previa a integracdo das acdes do programa com outros servigos sociais visando o
desenvolvimento das capacidades das familias.

Esse tipo de politica social estd fortemente orientado pela ideia da focalizacdo, a qual
tem como pressuposto as analises de custo-impacto. Por isso, as agdes destinam-se
preferencialmente aos grupos mais vulneraveis da populagdo visando, por um lado, gerar
compensagdes sociais devido as contradigdes (ditos desajustes) criados pelo modelo de
desenvolvimento econdmico (desemprego, queda da renda, aumento da desigualdade social,
etc.) e, por outro, proteger minimamente aquela parcela de cidadaos confinados a impoténcia
da pobreza frente a concentracdo de renda, propriedade, riqueza e poder historicamente
consolidados.

Todavia, do ponto de vista politico, ¢ inequivoca a ampliagdo dos canais de
participagdo, intensificando o processo de socializagdao da politica, ainda que restrita aos
foruns tradicionais e novos de democracia representativa, tais como os conselhos de direitos e
de politicas publicas. A participagdo institucionalizada, restrita a0 momento das urnas, ¢ parte
desta estratégia politica advinda do contexto pos-ditadura militar, emperrando um processo
real de redemocratizagdo no pais. Os espacos de controle social, através desse modelo
representativo e restrito, acabam por reproduzir os mesmos problemas da democracia
representativa, isto €, o distanciamento das massas e das suas reais necessidades, a corrupc¢ao,
a representagdo de interesses pessoais e privados, a burocratizagao, etc.

E importante considerar também que a dificuldade de luta dos movimentos sociais se
ampliou muito nos ultimos anos, 2 medida que as transformagdes econOmico-sociais das
ultimas décadas foram tornando cotidianamente mais dificil a reprodu¢do material da grande
maioria da populagdo. A partir da dura realidade da vida, que a torna mais embrutecida e
penosa a cada dia, a auséncia de condi¢cdes materiais para participagdo dos sujeitos de direitos,
que ocupam seu cotidiano na tentativa de garantir a sua reprodu¢@o material, social e a de sua
familia, ¢ percebida como uma fatalidade. Indignada com a desigualdade e injustica, a

populacdo acaba resignada. E se a dificuldade de reproduzir a vida ndo gera condigcdes
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automaticas para haver consciéncia e disponibilidade para conviccdo da expectativa e
estimulo para a participacdo, ai sim ¢ mais urgente, possivel e necessario um novo contetido

ideoldgico para as politicas sociais, efetivamente dedicado ao protagonismo popular.
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