Reconfiguragoes da questao social no Brasil
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O contexto global nao deixa duavidas: o Relatorio de Desenvolvimento Humano 2003, publicado pelo Programa das

Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), comprova que, durante a década de 1990, as condi¢bes de vida no

mundo pioraram acentuadamente e, claro, de maneira desigual. Nao obstante, o documento aponta que, apesar de

tudo, o Brasil subiu quatro pontos no ranking mundial, ocupando agora a 65 posicao — o que se atribui a avangos nos

indices de acesso a educagdo e ao aumento da expectativa de vida da populacdo. Ao mesmo tempo, ainda segundo as

medidas adotadas pelo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), o Brasil encontra-se em situacao pior que Uruguai

(402 posicao), Chile (432 posi¢do) e Argentina (34 posicao).

A posicdo desses paises no ranking mundial ndo é aleatoria.
0 Chile é tido como o exemplo mais acabado de um modelo
“exitoso” de implementagdo das politicas neoliberais na éarea
econdmica e, sobretudo, na drea social. A Argentina passou, no
periodo mais recente, por uma profunda crise econémica e politica
e é tida por analistas como exemplo de uma experiéncia
“equivocada” de ajuste macroecondmico. E o Uruguai é um pais
de dimensdes minusculas, sem jamais ter usufruido da situagdo
de contar com uma economia autbnoma e um parque industrial
diversificado, como foram os casos da Argentina e do Brasil no
periodo desenvolvimentista.

Paralelamente aos avangos do acesso da populagdo pobre a
Servigos sociais bésicos, continuamos comungando com paises pobres
da Africa a situacao de apresentarmos um dos maiores indices mundiais
(o quinto) de concentragdo da riqueza, vale dizer, de desigualdade
social. Resta o desafio de reequacionar a questao social no Brasil ndo
s6 em termos conceituais, mas, sobretudo, a partir desta outra
perspectiva — a conformagdo de um conjunto de politicas sociais,
desenhando uma rede de protegdo social que efetivamente enfrente os
brutais patamares de pobreza e de desigualdade vigentes no pais.

A discussdo sobre sua configuragdo é bastante presente na
literatura sobre esses temas — pobreza e desigualdade. E fregiiente,
por exemplo, a utilizagdo do termo “nova pobreza”, contrapondo
aqueles segmentos sociais que sofreram um processo de
empobrecimento mais recente aqueles historicamente pobres. E a
ela se agregam, ainda, sempre de forma associada, conceitos como
o0 de “exclusdo social” e “vulnerabilidade social”, traduzindo o
esforgo de dar conta dessa reconfiguragdo das desigualdades sociais
e da pobreza nessa “nova/velha” realidade social contemporanea.?

1 Soci6loga, docente do Departamento de Medicina Preventiva/FMUSP, diretora-
presidenta do Centro de Estudos de Cultura Contemporéanea (Cedec) e membro do
Grupo de Referéncia do Observatdrio da Cidadania.

2 Entende-se por “velha exclusdo social” o processo de marginalizacdo social de
determinados segmentos sociais (no geral, pobres com baixa escolaridade,
mulheres e negros) do crescimento econdmico. Por “nova exclusdo social”, o
processo de marginalizagdo social que atinge, no periodo recente, aqueles grupos
sociais até entdo relativamente bastante protegidos do perigo de cair em tal
situagdo, compreendendo as esferas cultural, econémica, politica e social da rede
de sociabilidade desses individuos. E a partir dessa ampliagao do conceito de
exclusdo social, atingindo uma gama mais diversificada das dimensdes da vida em
sociedade (agora que passa a atingir também segmentos economicamente mais
diferenciados), que se chega ao conceito de “vulnerabilidade social”.

No caso brasileiro, parece consensual que a principal
causa da pobreza — e, portanto, da exclusdo social de grandes
contingentes —reside no grau de desigualdade na apropriagdo
da riqueza (econdmica e de capital social) conformada
historicamente. Os autores do Atlas da exclusdo social no
Brasil chamam a atencdo para o fato de que, diante de tdo
evidentes disparidades e injusticas sociais, torna-se inevitavel
a sensacdo de urgéncia no enfrentamento de “questdes tao
antigas e contemporaneas como a desigualdade regional do
Brasil”.® Evocando mestres como Caio Prado Janior e Celso
Furtado, defendem que:

Assim sendo, alterar a configuragdo geoeconémica do Brasil
ndo é simples e tdo-somente estimular a produgéo,
incentivando o espalhamento da I6gica industrial no nordeste
e norte brasileiros. Vai além, significa enfrentar e eliminar
velhas préticas politicas e implementar agbes sociais que
resgatem a cidadania da populagdo excluida, dando-lhe
condigbes para sua emancipagdo.*

As andlises desse grupo de pesquisadores presentes nas
duas publicagbes, quando tomadas em conjunto, revelam um
quadro baseado em evidéncias empiricas extraidas dos dados
socioecondmicos oficiais que fundamenta a andlise ai contida
de que, de um lado, entre 1960 e 1980,

o0 capitalismo brasileiro apresentou um grande charme,
explicitado pelo fendmeno da mobilidade social... [que]
funcionou como uma espécie de anestesia, capaz de ocultar
o0 violento processo de crescimento na desigualdade de renda
e a incapacidade de banir a velha exclusdo social;

e que esse padrdo muda radicalmente entre 1980 e 2000, quando
a evolugdo da exclusdo social sofre uma acentuada modificacdo,
tendo prevalecido uma baixa expansdo das atividades econémicas,
em que pese o avango do regime politico democratico no pais.’

3 POCHMANN, M.; AMORIM, R. (Orgs.). Atlas da exclusdo social no Brasil. Sao Paulo: Cortez,
2003; CAMPOS, A.; POCHMANN, M.; AMORIM, R.; SILVA, R. (Orgs.). Atlas da exclusao social
no Brasil - Dinamica e manifestacao territorial. Vol. 2. Sdo Paulo: Cortez, 2003.

4 |d., ibid., p. 75.
5 CAMPOS, A. etal., op. cit., p. 37.
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ContradicOes e suas conseqiiéncias

Revive-se assim, na década de 1990, uma velha tradigdo de nossa
historia: o fato de os principais momentos de expansao dos direitos
sociais no pais coincidirem com regimes politicos ditatoriais. Para
0 periodo mais recente, de 1960 em diante, Pochmann e sua equipe
apontam a presenca de dois periodos distintos de articulagéo entre
economia e politica, marcados pelo que denominam “diade
contraditéria”: entre as décadas de 1960 e 1980, que combinam
acentuada expansao econdmica e regime politico autoritario, e o
das décadas de 1980 a 2000, que combinam baixa expansao
econdmica com avangos no regime politico democratico.

0 interessante, no entanto, estd na conseqiiéncia dessas
“diades contraditérias” sobre os processos de exclusdo e
desigualdades sociais — e a construgdo de sua representagdo
social. No primeiro periodo, verifica-se a ampliagdo da
desigualdade socioecondmica associada paradoxalmente com
melhora de determinados indicadores sociais — por exemplo,
taxa de escolaridade e indices de pobreza. Ao mesmo tempo, ha
também o discurso da impossibilidade de se promover uma
distribuicdo menos injusta dos ganhos da renda. No periodo
mais recente, o que se verifica é o avango acelerado da “nova”
exclusdo social em decorréncia da auséncia de crescimento
econdmico sustentado, a0 mesmo tempo em que se retoma o
regime democratico e se fortalecem as organizagdes sociais e
sindicais, partidrias e institucionais, respaldadas na Constituigdo.
Em termos concretos, porém, o que prevalece é que, apesar dos
avangos na institucionalidade do regime democrético brasileiro,
ha nesses dltimos 40 anos uma diminuigdo significativa do
percentual da renda do trabalho no total da renda nacional, uma
queda acentuada do poder de compra do saldrio minimo e um
aumento igualmente significativo da concentragao de renda no pais.

1960 1980 2000
Percentual da renda qo trabalho 555 500 372
no total da renda nacional
|nd|}:§ dolppder de compra do 1003 61,78 32,71
salario minimo
Parcela 10% mais rica/
Parcela 40% mais pobreN® 135 203 21,2

NE Significa o quanto a renda média per capita da parcela 10% mais rica da populacao é
maior do que a renda média per capita da parcela 40% mais pobre

0 que importa reter é que, ao lado das raizes histéricas que
explicam o processo de naturalizagdo da pobreza e das
desigualdades sociais no Brasil, o periodo mais recente desses
(ltimos 40 anos reforga, a0 mesmo tempo em que promove, uma
refundagdo desse fenémeno. O aprofundamento do processo de
promogdo da desigualdade social ja & por demais conhecido,
dado que os indicadores sociais vém sendo vigorosamente
trabalhados por distintos especialistas no tema. No entanto, mais
dificil de captar sdo exatamente 0s processos sociais implicitos
nessa “nova exclusao social”, que reconfiguram a questdo social
no Brasil contemporaneo.

Uma primeira aproximagdo a esse fendmeno esta explicitada
na Tabela 1. Mostra a diminuigdo acentuada da renda do trabalho
no total da renda nacional, expressando a configuragdo de uma
sociedade ndo mais calcada, em termos econdmicos, no trabalho,
e em termos sociais, na construgdo da identidade dos sujeitos a
partir do trabalho como atividade nuclear de insergdo na sociedade.
Por outro lado, diversifica-se e se torna mais complexo o fenémeno
da exclusdo social, que deixa de ser o desemprego — e nesse
sentido a marginalidade social, tal como definida por especialistas
nas décadas de 1970 e 1980 (marginalidade como acesso irregular
ao trabalho ou ndo-acesso ao trabalho) — e passa a ter, como
principal eixo de sua caracterizagdo, a caréncia.

Pobreza é, da década de 1960 a década de 1980, fundamen-
talmente sindnimo de uma situagdo de caréncia de determinados
segmentos sociais em termos de renda para satisfagdo de deter-
minadas necessidades bésicas® e de falta de acesso a determina-
dos servigos sociais basicos, em particular educagdo e satde
(nessa ordem). Contudo, a partir de 1980, e mais particularmente
na década de 1990, a questdo da exclusdo social — contraposta a
da pobreza e & da marginalidade social — passa a ganhar espago
entre 0s(as) estudiosos(as) do assunto e, também, na agenda
publica, tanto do Estado como da sociedade.

Esse debate, no entanto, é pautado pelos vieses das dicotomias
prevalecentes no periodo anterior — Estado versus mercado,
publico versus privado —, tendo como grande pano de fundo os
constrangimentos econdmicos da nova ordem global. Essa nova
ordem, ao demandar dos paises emergentes o ajuste de suas
economias impondo regras que, de um lado, depauperam o Estado
(e a sociedade, claro) a0 mesmo tempo em que pressionam a
competitividade externa de nossos produtos, cria um circulo de
ferro no interior do qual é consolidada — e, no mais das vezes,
legitimada socialmente — a crenga na inviabilidade da construgdo

6 Veja-se a definicdo, por exemplo, de Ricardo P. de Barros: “A pobreza, evidentemente
nao pode ser definida de forma (nica e universal, contudo, podemos afirmar que a
pobreza refere-se a situacdes de caréncia em que os individuos ndo conseguem
manter um padrdo minimo de vida condizente com as referéncias socialmente
estabelecidas em cada contexto histérico”. BARROS, R.P; HENRIQUES, R., MENDONGA
R. A estabilidade inaceitével: desigualdade e pobreza no Brasil. In: HENRIQUES, R.
(Org.). Desigualdade e pobreza no Brasil. Rio de Janeiro: Ipea, 2000, p. 22
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autdbnoma e republicana de um projeto de nagédo e de sociedade.
Por outro lado, e paradoxalmente, reafirma-se o papel do Estado
como fundamental em pelo menos dois pontos: como regulador
do mercado e formulador de politicas e programas sociais para as
populagdes excluidas.

Nesse ponto, uma vez mais, o Brasil foge a regra do que vem
ocorrendo no resto da América Latina, ja que em duas areas
fundamentais — educagdo e satde — o pais parte para a década de
1990 com diretrizes constitucionais de sua universalizagao, tendo
sido precisamente esses dois setores da drea social alvos de uma
acentuada privatizacdo a partir da década de 1960. E nisso reside
uma das explicagdes para o paradoxo da convivéncia contraditoria
entre aumento da desigualdade social no pais e melhoria de
determinados indicadores sociais, sobretudo daqueles relativos
exatamente & educacdo e a salde (por exemplo, a taxa de
mortalidade infantil no Brasil, entre 1990 e 1998, reduziu 24%;
no entanto, a diferenca entre Alagoas e Rio Grande do Sul, em
1998, ainda é de 3,7 vezes).

Tempo de ousar

A atual situagdo econdmica e social do pais desafia duplamente
o Estado no que diz respeito as politicas sociais: se, até o
momento, ha um divércio entre as politicas econdmicas e sociais,
a ponto de serem antagonicas, de outro lado as modificagdes da
realidade social demandam do Estado a reformatagdo das
tradicionais politicas sociais e a formulagdo de novas politicas
setoriais, que enfrentem a fragmentagdo e pulverizagdo social
provocadas e/ou aprofundadas pelas proprias politicas
econdmicas que vém sendo implementadas.

Ndo se trata mais tdo-somente de reformar o sistema
previdenciario brasileiro, no sentido de torna-lo auto-sustentavel,
e de implementar uma série de programas sociais distributivos
para aqueles segmentos que ndo tém capacidade econdmica
contributiva. Trata-se, sim, de forjar uma rede de protecdo social
que combine de forma virtuosa programas distributivos
associados a programas de reinsergdo social com programas de
previdéncia social e, portanto, de carater securitrio.

0 que se demanda hoje do Estado ndo é fazer reformas de
carater contabil/financeiro da previdéncia social, mas criar (0 que
exige ousadia) um novo modelo de prote¢do social que abarque a
diversidade de situag@es sociais vigentes na sociedade: todas as
pessoas que se encontram em situagdo de pobreza — sejam
“velhos” ou “novos” pobres, que ja sairam do mercado ativo de
trabalho, ou que, por serem portadoras de necessidades especiais,
ndo podem jamais ingressar no mercado de trabalho. Isso requer
de imediato que, diante do esfacelamento da concepgdo de
seguridade social como reza a Constituigao — por conta das politicas
levadas a termo na década de 1990 —, torne-se a dar clareza as
diferencas e as especificidades entre seguro social contributivo
(previdéncia social), assisténcia social (ndo como filantropia, mas

como direito e, portanto, como seguro social ndo-contributivo), e
politicas e programas de combate a pobreza, entre eles, por
exemplo, o programa Fome Zero.

Nao caberia, como vem sendo proposto, no caso da reforma da
previdéncia social, a discussdo sobre a criagdo de um fundo de
solidariedade para quem nd@o pode contribuir para esse seguro, ja
que isso passa a ser tarefa da assisténcia social. Se assim for concebido
o conjunto de intervengdes na area social, incluidas ai salde e
educacdo, a previdéncia social deixaria de ser objeto de uma reforma
isolada — e que, por manter sua receita vinculada ao salario, estara
sempre fadada a ser deficitaria — e passaria a ser um pilar (por certo
essencial e 0 mais importante pelo volume de recursos que envolve
e pela extensdo de sua cobertura) de uma rede de protecao social que
combinaria, de forma articulada, politicas de combate & pobreza (no
jargdo mais comum e carregado de tintas ideoldgicas, politicas
focalizadas dirigidas aos grupos socialmente mais vulneraveis) com
politicas de superagao da pobreza (no jargdo igualmente mais comum,
politicas de médio e longo prazos, e de cardter estrutural).

Por outro lado, essa nova realidade passa a demandar do Estado
também que deixe de tratar de forma antindmica os setores estatal
e privado produtores de servigos sociais. Esse fato recoloca a questdo
da relagao entre Estado e mercado, igualmente ndo como entidades
opostas, mas que, nas suas especificidades de fungoes e papéis na
sociedade, podem em determinados pontos, e até em determinadas
medidas, trabalhar juntos, de forma cooperativa.

Esta claro que esse tipo de parceria é mais facil de enunciar
do que de efetivar, uma vez que aqui também se repde a questdo
de as politicas sociais puablicas terem como fungdo primordial a
universalizagdo equanime da garantia dos direitos, enquanto é
proprio do mercado a produgdo das desigualdades, das diferencas
e da seletividade do acesso a determinados produtos, no caso,
produtos sociais basicos. No entanto, o desafio é articular Estado
e mercado na drea social de tal modo que nao se atualize uma vez
mais a velha disjuntiva: politicas pablicas de corte social para
pobres (& exce¢do de seus Servigos mais caros, que sdo
prerrogativas das classes ricas e nao mais voltados as pobres, por
exemplo, ensino universitario e intervengdes médicas de alto custo)
e servicos (produtos) sociais privados para as “pessoas ricas”,
ou melhor dizendo, as “nao-pobres”.’

Isso, por sua vez, remete a outra gama de questdes a ser
enfrentada, relacionada & heranga do padrdo de intervengédo do
Estado brasileiro nas politicas sociais. Essa intervencdo caracteriza-se

7 A discussdo desse ponto exige que se defina com maior clareza o que se entende
por “ pessoas pobres” e “pessoas ricas”. No entanto, dadas as desigualdades
sociais vigentes no pafs, basta-nos, no momento, a definicdo de “pessoas ricas”
como aquelas pertencentes a parcela 10% mais rica da populagdo, e de “pobres”,
aos 23,7% da populacdo que vive com US$ 2/dia (Pnud, Relatdrio de Desenvolvimen-
to Humano — 2003). Quanto a desigualdade social, segundo o mesmo documento, a
relacdo da parcela 10% mais rica para a 10% mais pobre é de 65,8, enquanto a
relacdo 20%—-20% é de 29,7, calculadas a partir de dados de 1998.
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por forte trago seletivo, baseado na capacidade contributiva dos
individuos, traduzindo e refor¢ando nosso trago corporativista.
Soma-se a isso ainda uma série de politicas sociais dissociadas
da concepgdo dos direitos sociais, gerando, no geral, programas
sociais desarticulados, sobrepondo puablicos-alvo e sem
continuidade. Dessa forma, associados ambos os tragos, o
resultado final & a conformagdo de um padrdo de intervengdo do
Estado na drea social que acaba por diferenciar e reforgar as
formas de segmentagdo social existentes em nossa realidade.

Aforma de encaminhamento das discussdes e debates publicos
sobre a reforma da previdéncia social nos governos anteriores de
Fernando Henrique Cardoso e no governo atual de Lula traduz
esse trago de forma cristalina: mesmo a previdéncia social sendo
tradicionalmente e de forma consensual entendida como aquela
que mais envolve conflitos de interesses, independentemente das
especificidades da realidade social em que as propostas e projetos
de reforma se dao, de fato no caso brasileiro o acirramento da
disputa da preservagdo dos interesses corporativos versus
propostas de reforma encaminhadas pelos governos, de cunho
basicamente fiscal, leva a questdo da previdéncia social a se
autonomizar das demais politicas sociais.

0 que se apresenta para o Estado brasileiro na atual conjuntura
é nada mais nada menos que, em uma situagdo de restri¢do dos
recursos fiscais, a pulverizagdo, uma vez mais, da drea social em
programas sociais e propostas de reformas das politicas
tradicionais que acabam sendo balizadas por duas diretrizes que,
combinadas, configuram uma situagdo de perversidade social: de
um lado, a escassez de recursos para gastos na drea social; e de
outro, diante da pulverizagdo dos programas sociais existentes,
restringir a mudanca do padrdo de atuacdo do Estado na drea
social & mera racionalizagdo desses gastos, constituindo bom
exemplo desse fendmeno a atual proposta de “cadastro tnico” da
populagdo-alvo desses programas.

Se racionalizar a agdo do Estado, aumentando sua eficiéncia na
alocagao dos recursos, é moralmente justificavel e importante, néo
se pode confundir meios e fins: a racionalizagdo da implementagéo
e da implantagdo de formas de controle e avaliagéo dos programas
sociais é extremamente importante, mas ndo prescinde do passo
anterior, essencial, e que reside em formatar a concepgéo da rede de
protecdo social que se quer instituir no pais, com determinados
padrdes de justica e de solidariedade sociais.

Esse passo inicial, por seu turno, demanda que, de inicio, se
inverta a I6gica do raciocinio: a alocagdo de recursos na drea social
ndo mais constitui gasto, mas investimento, j que o que passa a
estar em jogo ndo é mais uma concepgao do Estado de intervengdo
na area social pautada pelo idedrio do combate a pobreza, mas pelo
idedrio de construgdo de uma nova ordem social que passe a articular,
de forma virtuosa, desenvolvimento econdmico (no atual contexto,
manutengdo da estabilidade da economia) com desenvolvimento
social. Sem que, para isso, instaure-se um padrdo de redistribuigdo

de recursos somente entre as pessoas menos ricas entre as ndo-
pobres e as pobres, ou seja, somente envolvendo os estratos da
base da pirdmide social, deixando de fora as pessoas que se
apropriam de quase metade do rendimento ou do consumo nacional
(segundo calculos do Pnud, os 10% mais ricos da populagdo
brasileira se apropriam de 48%).2

Mas os desafios ndo se esgotam ai. Forjar um novo modelo de
rede de protegdo social, combinando politicas contributivas com
politicas ndo-contributivas, sob a forma de beneficios ou de prestagao
de servigos sociais basicos, significa formuld-las de maneira que
sejam compativeis com as novas formas de exclusao social, portanto
portadoras de novos significantes para esses novos sujeitos sociais.

Um dos principais fatos novos que vém emergindo na nossa
sociedade é exatamente a pluralidade das diferengas dos cldssicos
e dos novos sujeitos sociais e, conseqiientemente, a pluralidade
das suas estratégias de sobrevivéncia, da afirmagdo de suas
diferencas e identidades, sem que isso passe pelo trabalho como
categoria social estratégica, servindo como pardmetro fundamental
de auto e alterdefinigdo de inclusdo social. Esse fator ndo é pouco
complexo, uma vez que remete a duas dimensdes caras a construgao
de sujeitos cidaddos (que ndo esta restrita ao acesso aos direitos
sociais, mas, como afirma Hannah Arendt, a de esses sujeitos serem
portadores do direito de criarem novos direitos).

A primeira diz respeito & sua autonomia com relagao ao
Estado, exigindo, portanto, que ndo se configure um padrdo de
atuacdo na drea social que os torne meros consumidores do Estado.
A segunda diz respeito a busca de novas formas de articulagao
entre politicas econdmicas e politicas sociais que possibilitem
que estas ganhem continuidade a partir da prépria alavancagem
que promovem na economia (e aqui ndo ha como tergiversar: é o
ambito local o /ocus privilegiado para que isso se dé), o que faz
com que as politicas sociais passem a assumir o sentido de
investimento em lugar de gasto do Estado, como vem sendo feito.

Mas tal percurso necessita que se tenha claro qual o
delineamento do projeto de sociedade que se quer tornar viavel, o
que implica de imediato resgatar a dimensao propriamente politica
da forma de intervengdo do Estado na area social. Assim, eficacia,
eficiéncia e efetividade tornam-se instrumentos-meio, valiosos
sem duvida, mas meros instrumentos, para que se construa uma
ordem democratica no pais. Nesse ponto, ganham relevancia duas
outras dimens0es das politicas sociais: a necessidade de se
identificar e reconhecer quem sdo esses “novos” sujeitos sociais,

8 Segundo o Relatério de IDH — 2003, tomando-se o indice de Gini, que mede a
desigualdade social na distribuicao total do rendimento ou do consumo, o Brasil, pais
classificado como de desenvolvimento humano médio, com seu indice de Gini de
60,7, configura-se, nesse grupo composto por 85 paises, como aquele que apresenta
a terceira pior posicdo, atrés apenas da Namibia (0,707), de Botsuana (0,630) e da
Suazilandia (0,609). Acrescentando-se os paises de desenvolvimento humano baixo
(grupo composto por 33 paises), o Brasil passa a ocupar a sexta pior posi¢do, agora
atras também de Serra Leoa (0,629) e Republica Centro-Africana (0,613).
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com suas representacoes e praticas sociais, e de encontrar novos
mecanismos de participagdo da sociedade no processo de
formulagdo e implementacdo das politicas sociais.

Busca de novos canais

Jé na década de 1970, as formas de organizagdo de representacao
de interesses dos distintos segmentos da sociedade que nao
obedecessem aquelas institucionalizadas pela ordem burguesa
classica — agremiac0es profissionais, sindicais, partidos politicos
— eram identificadas como “novos” sujeitos sociais coletivos, que
passavam a estar presentes em arenas e espacgos até entdo ndo-
freqiientados por aquelas formas classicas de organizagdo de
interesses. Com isso, ndo apenas se reconhece a diferenciagdo da
ordem social e de expressdo dos conflitos sociais, como também se
amplia o espago publico. E é nesse sentido que estudiosos(as) do
tema, como Touraine,® por exemplo, passam a reconhecer esses
“novos” sujeitos sociais como “portadores de futuro”. Séo
“portadores de futuro” por serem sujeitos que trazem consigo o
potencial de fortalecer o controle publico da gestdo do Estado e,
com isso, de favorecer a reaproximagdo entre a base social das
ac0es coletivas e suas formas de agdo. Mas também — e sobretudo
— porque essas novas praticas sociais ndo significariam o
enfraquecimento do sistema politico, uma vez que a emergéncia e
generalizagdo dos movimentos sociais tomam forma no &mbito
dos préprios problemas sociais, e ndo no da coletividade politica.™

No limiar deste novo século, o que se verifica € um processo
ndo s6 de mudancas dos padrdes (que, agora, incluem também
esses “novos” sujeitos sociais) “ja classicos” de representacao de
interesses dos distintos segmentos sociais, mas, sobretudo, de
mudangas dos mecanismos e das dindmicas de construgao dessas

9 TOURAINE, A. Le retour de I'acteur. Paris: Payard, 1983

10 Ver, a respeito, COHN, A. Estado e sociedade e as reconfiguragdes do direito a satde.
Ciéncia & Satde Coletiva, Rio de Janeiro, v. 8, n. 1, p 9-18, 2003.

novas identidades sociais como sujeitos coletivos. E isso remete de
imediato a alteragdo da condicao de os suijeitos coletivos se definirem
e agirem pautados pelos quesitos normativos envolvidos na
cidadania. Isso em decorréncia ndo s da pulverizagdo dos espagos
de construgdo da identidade cidada, até agora referida Unica e
exclusivamente ao Estado, mas também porque ela vem implicando
a reconstrucdo de novas redes associativas sob novas condigdes
relativas aos preceitos da cidadania, vale dizer, igualdade, justica e
liberdade, porque a atual conjuntura vem sendo marcada exatamente
pelo seu oposto — a destituicdo dos direitos sociais.

E preciso ter em mente que, no processo de construgdo de suas
identidades, esses sujeitos sociais partilham duas forgas opostas,
marca dos tempos atuais: de um lado, a pressao para que o0 mercado
imponha sua dindmica e sua l6gica como padrdo organizador da
sociedade (portanto, fortalecendo e fazendo prevalecer a esfera
privada da vida social); do outro, a que aponta ao sentido oposto,
isto é, a pressao para que a pratica desses “novos” sujeitos sociais
esteja voltada para as necessidades e demandas coletivas — e,
portanto, para a esfera publica da vida social.

No primeiro caso, da-se prioridade ao interesse individual
em detrimento do coletivo, e, no segundo, ocorre o inverso. No
entanto, corre-se o0 risco de que suas praticas expressem nao 0s
interesses coletivos, e nesse sentido generalizados, mas
“particularismos generalizados”, permitindo, assim, que a
dimensdo técnica das politicas sociais (e, portanto, a arbitrariedade
do poder do Estado e de sua burocracia) ocupe o lugar da
dimensdo politica propriamente dita. E, nesse caso, instrumentos
de racionalizagdo, efetividade e eficiéncia dos programas sociais
de meios viram fins em si mesmos, e a alocagdo de recursos na
area social assume o carater de gasto, e ndo de investimento,
correndo-se o risco de que, com isso, se feche o circulo.

No entanto, o resgate da dimensdo politica da agdo do Estado
na area social diz respeito ndo s6 & expectativa de que esses
“novos” sujeitos sociais assumam suas identidades particulares,
na maioria dos casos pautadas pela caréncia, ou pela destitui¢do
de direitos, entre eles o trabalho, mas orientem suas praticas para
o fortalecimento da esfera publica na sociedade brasileira. «

A experiéncia dos conselhos de saiide

0 exemplo da area da saude no decorrer da década de 1990 ilustra
uma das questoes centrais apontadas. Especialmente por conta da
reformulagéo institucional que o setor sofreu, internacionalmente
reconhecida, sobretudo na América Latina, no Sistema Unico de
Salde, trazendo uma nova institucionalidade de participacdo da
sociedade no processo de tomada de decisdes politicas por meio da
constituicdo dos conselhos de salide como instancias deliberativas.

E abundante a literatura a respeito de tais experiéncias de
participagdo da sociedade no processo de formulagao das politicas
de saude, ndo sendo pertinente apresentar aqui mais um balango
sobre elas, mas simplesmente pontuar algumas das principais
questdes que dai emergem. Em resumo, 0 que estd em jogo é indagar
sobre até que ponto e em que sentido a participagao nessas instancias
de distintos segmentos organizados da sociedade efetivamente
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avangam no processo de “democratizagdo da democracia”,
parafraseando Costa,'" ou se apenas reforcam a presenca da dimensao
privada e particularista no processo de formulagdo das politicas de
salde, dados os diferentes interesses ai presentes.

Dessa perspectiva, ganham destaque alguns tragos que a
dindmica da experiéncia revela. O primeiro diz respeito a evidéncia
da baixa rotatividade dos seus membros, traduzindo provavelmente
uma insuficiéncia do exercicio democratico no dmbito da prdpria
sociedade civil, permitindo que se cristalizem determinados
sujeitos sociais como representantes dos interesses econémicos
e de demandas a partir de um quadro de caréncias. A essa baixa
densidade do exercicio democratico, heranga do proprio processo
da reforma sanitéria brasileira, quando os grupos que a lideravam
voltaram-se mais para o Estado que para a sociedade, associa-se
uma concepgao de que os conselhos de sadde, como instancias
do exercicio do controle social — tal como incorretamente sempre
foram denominados e tal como consta do texto constitucional —,
constituem, na sua pratica cotidiana, instancias de negociagdo
regidas por uma nogdo que ndo diferencia bem comum de
interesse comum. De fato, os fundamentos que justificam ndo sé
a existéncia dos conselhos, mas também a prdpria dindmica pela
qual se da a escolha dos seus representantes, pressupdem a
coincidéncia entre interesse comum—no sentido de que o interesse
de cada grupo coincide com o interesse dos demais — e bem
comum, no sentido da garantia de que os cidaddos e cidadads
tenham seus interesses igualmente considerados nos processos
de tomada de decis@o.

A segunda caracteristica diz respeito ao crescente
distanciamento entre representados e representantes, ou vice-
versa, na exata medida em que a dimensdo burocréatico-
administrativa avanga em detrimento da dimensdo politica
propriamente dita: as pautas e discussoes travadas naqueles
espagos sao marcadas por questdes operacionais, e ndo
propriamente por negociagdes entre interesses divergentes ou
diferenciados, traduzindo, assim, o que Nogueira aponta ao
distinguir a “politica dos técnicos” da “politica dos cidadaos”."

Mas, retomando a dimensdo da “politica dos cidaddos” e
resgatando a tendéncia de, no geral, se demandar em demasia
dos movimentos e organizagdes sociais que sejam a principal
escola da cidadania democratica, o fato de essas experiéncias de
controle publico por meio da participagdo da sociedade nos
conselhos de sadde ocorrerem em um contexto de destitui¢do

11 COSTA, S. Esfera piblica, redescobrimento da sociedade civil e movimentos sociais
no Brasil. Novos Estudos Cebrap, 38, p. 38-52, 1994.

12 NOGUEIRA, M. A. Em defesa da politica. Sao Paulo: Senac, 2001.

dos direitos sociais, associado ao altissimo grau de desigualdade
social da nossa realidade, faz com que se acentuem, de um lado,
uma maior aproximagao entre esse proprio controle e a gestdo do
Estado e, de outro, que se dé a proeminéncia da politica técnica
sobre a “politica dos cidaddos”, agravando a tendéncia a uma
progressiva tecnificagdo das politicas sociais.™

Ao mesmo tempo em que a realidade atual se caracteriza
pela presencga de novos espagos de construgéo de novos sujeitos
e identidades sociais, expressando, assim, a propria fragmentacéo
social da realidade, esta é marcada por uma generalizagdo de
caréncias que, vividas e representadas de formas especificas
pelos distintos sujeitos coletivos, faz com que a base social das
acoes coletivas e suas formas de a¢do se tornem mais proximas,
dificultando que suas demandas no processo politico de
representacdo de interesses postulem a condicdo de “interesses
generalizados” e acabem por prevalecer como “particularismos
generalizados”, segundo expressao utilizada por Costa. Dessa
perspectiva, a “democratizagdo da democracia” vé-se pouco
enriquecida, embora, do ponto de vista do arcabougo institucional,
a implantagdo do SUS seja beneficiada ao contar com essas
instancias, um fator a mais de pressao para sua efetivagdo. Nesse
sentido, como demonstra a andlise de Paoli e Telles,™ o que esté
em jogo é este questionamento: se, de fato, esses espagos de
representacao, negociagdo e interlocugao se constituem em arenas
publicas no processo de tomada de decisoes.

Paradoxalmente, talvez resida no préprio fato de, nessas ins-
tdncias, prevalecer a representacdo de interesses como
“particularismos generalizados”, e ndo como “interesses genera-
lizados”, a explicagdo para a tendéncia a burocratizagdo e a
tecnificagdo da agenda que comanda as pautas das reunioes des-
sas instancias. Isso significaria que, diante da auséncia da “poli-
tica dos cidaddos” e da “politica dos politicos”, prevaleceria a
“politica dos técnicos”. Dai a importancia de se questionar até
que ponto a histdria recente das politicas de satide no pais vem
apontando para a construgdo de um padrdo de civilidade em
nossa sociedade por meio da valorizagdo politica do confronto
entre distintas reivindicagdes e necessidades de saude. Noutros
termos, até que ponto essa trajetdria apresenta avangos no sen-
tido de se passar de uma pratica politica defensiva para uma
prética politica ofensiva, abrindo o universo do discurso politi-
co para novas identidades e normas socialmente articuladas de
maneira igualitaria? .

13 Ver, a respeito, COHN, A. As politicas sociais no governo FHC. Tempo Social — Revista
de Sociologia da USP, Sao Paulo, 11(2), p. 183-198, 1999.

14 PAOLI, M.C.; TELLES, V.S. Direitos sociais — conflitos e negociagdes no Brasil
contemporaneo. In: ALVAREZ, S; DANIGNO, E.; ESCOBAR, A. (Orgs.) Cultura e politica
nos movimentos sociais latino-americanos — Novas leituras. Belo Horizonte: UFMG
2000, p. 103-148
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