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Introdugao

Politica social € um tema intrigante que vem suscitando reflexdes
constantes no mundo contemporaneo e vdrios autores t€m feito andlises
contundentes na implementagdo de politicas piblicas que minimizem os efei-
tos perversos da desigualdade social.

Pretende-se aqui fazer um estudo comparativo de dois enfoques
importantes na literatura brasileira sobre o tema: um a partir da reflexdo de
Abranches (1987) em “Politica Social e Combate & Pobreza” e, outro, de
Santos (1987) em “A Tragica Condigdo da Politica Social”, por acreditar
que sdo tdo atuais como todos os problemas sociais que afligem milhdes de
brasileiros.

Definicao de politica social

Segundo Santos, a expressdo “politica social” teve origem entre
pensadores alemdes de meados do século passado que criaram em 1873
uma associagdo especial para o seu estudo. Este autor faz uma anélise de
varias concepgoes de politica social e tece comentdrios duros a Marshall -
que a define como um “termo largamente usado, mas que néo se presta a
uma defini¢do precisa”-, a Ramesh Mishra - que admite que pode ser defi-
nida em termos relativamente estreitos ou largos -, e a Greffe que estd
convicto de que a politica social busca assegurar a reproducéo das relagdes
sociais, controlar e diversificar a produgéo de valores de uso de tal sorte que
os pertencimentos de classes sejam bem reproduzidos.

Santos assim define estas abordagens:

De um modo geral o que se observa é o desconhecimento do problema
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definicional, em sentido estrito, e o apelo a defini¢do por enumeragio de
politicas especificas ligadas a problemas igualmente especificos, quer quando
se supde que sejam derivados do fracasso laissez-fairiano, quer quando, mais
radicalmente, se supde que decorram estruturalmente da ordem capitalista,
em qualquer de suais variantes. Em ambos os casos, as listas de dreas que sdo
ou deviam ser objeto de politicas sociais diferem apenas marginalmente.

Para Santos, |

politica social é toda politica que ordene escolhas trdgicas segundo um prin-
cipio de justica consistente e coerente. Para ele a politica social ndo € uma
politica entre outras, dotada de um atributo que a diferencia das demais, mas
da mesma ordem 16gica. Ela é, na realidade, uma politica de ordem superior,
metapolitica, que justifica o ordenamento de quaisquer outras politicas o que
equivale a dizer que justifica o ordenamento de escolhas trigicas.

Abranches na sua visao acredita que a

politica social reflete a diregio politica das relagdes econdmicas. A combinagdo
especifica, imposta pela correlagio efetiva de forgas, de incentivos & acumulagéo
e ao crescimento, recursos para a provisdo de meios de subsisténcia aos mais
carentes € agdes redistributivas visando a alcangar um certo patamar de eqtiidade.

Para o autor a politica social “intervém no hiato derivado dos
desequilibrios na distribui¢ao em favor da acumulag@o e em detrimento da satis-
facdo de necessidades sociais basicas, assim como na promogdo da igualdade”.

Essa defini¢o de politica social se inscreve numa agfo redistributiva,
concepgao politica que ndo se perde no jogo do poder ou no desequilibrio de
forcas, mas se insere numa ac@o estatal de alocacdo e distribui¢do de valores.
Para o autor, mesmo estando no centro do confronto entre interesses de grupos
e classes, seu objeto € a reapropriagdo de recursos extraidos dos diversos seg-
mentos sociais, em propor¢ao distinta, através da tributacdo.

Assim como para Santos, Abranches acredita que a politica social €
questdo de uma opgao, pois sdo vérios os pontos possiveis de equilibrio entre
acumulacfo e privacdo social. Para ele, raramente existe apenas uma solugédo
sécio-politica para cada problema, assim como sdo vdrias as formas possiveis
de implementacdo de uma determinada solug@o.

Segundo Abranches, a politica social como obriga¢do permanente do
Estado tem duas faces distintas. Uma voltada para aquelas vicissitudes que
determinam a redu¢@o da capacidade das pessoas de obter renda suficiente,
outra contempla circunstincias transitérias, coletivas ou individuais.

Para Santos a politica social € uma escolha e essa € essencial-
mente uma escolha ordenada por um principio de justi¢a cuja superioridade
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possa ser demonstrada consistente e coerentemente. O autor acredita que
politicas especificas ordenadas segundo este principio de superioridade se-
rao socialmente preferiveis a qualquer outro ordenamento. Portanto, o pro-
blema da politica social transforma-se no desafio de encontrar um principio
de justica, coerente e consiste que seja superior a qualquer outro.

Segundo o autor, € aqui que a tragédia do saber excessivo comeca
a revelar-se, pois as politicas tirnicas — formuladas por utilitaristas, ou por
aqueles que fundamentam suas decisdes em direitos positivos absolutos -
provém de procedimentos formais de decisdo sem considerar a substancia
da decisdo.

Nessa reflexdo de Santos parece estar implicito que politica social
nao € uma questdo de procedimentos legais ou formais porque, segundo ele,
mesmo um principio, por mais universal que seja, sempre carrega dentro de
si a sua prépria antitese. Entdo qualquer que seja o principio de justica —
quer deduzido axiomaticamente, quer induzido —, quando aplicado consis-
tentemente, viola a si préprio ou outro principio igualmente aceito como
indispensével. O autor ainda faz um alerta exemplificando dois problemas: a
acumulacdo de capital e a eqiiidade, onde a realizac@o do valor justica social
ndo pode ser garantido por nenhum critério automético e qualquer que seja
a opcdo ideoldgica da qual se parta, quer a da maximizacgido da acumulacao,
quer a da maximizacdo da eqiiidade, o que se obtém, em qualquer caso, ¢ a
modificagdo relativa do perfil de desigualdades existentes.

Reflexao de Wanderlei dos Santos
sobre a impossibilidade de Justica

Santos parte da afirmacédo de que “€ impossivel maximizar o valor
justica social, buscando, a0 mesmo tempo, maximizar o valor acumulacdo”.
Essa premissa implica a formulac@o do problema numa deciséo politica em
termos de preferéncia e do universo da logica das preferéncias, subordina-
do aregras racionalmente invioldveis. E nisso o autor comunga que a 16gica
das preferéncias € incapaz de proporcionar solu¢des para os problemas,
precisamente porque a interpretacdo empirica dos resultados 16gicos de-
pende da semantica politica, a qual extravasa os limites da argumentacéo
estritamente formal.

O autor analisa a proposi¢do “acumulag@o é incompativel com a
eqiiidade” sob a Gtica de trés interpretacdes distintas, com compromissos
tedricos e de comportamento bastante distintos.
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A primeira interpretac@o se formula de uma disjuntiva que obriga
a preferéncias absolutas, que o valor privilegiado — quer acumulagéo, quer
eqiiidade — € absolutamente preferido a qualquer outro e, conseqlientemen-
te, a realizacio de um exclui a realizacdo de qualquer outro. A conseqiiéncia
pratica dessa proposi¢do reduz-se ao recurso da retérica para a legitimagao
de decisdes cujo determinante € a dindmica do conflito e da luta pelo poder,
antes que pela consisténcia ldgica de uma concepc¢do de mundo que, ao ser
aceita, o reduziria a unidimensionalidade.

Outra forma de entender a proposicdo consiste em interpretd-la
condicionalmente onde a disjuntiva estabilidade no emprego/menores saléri-
os, por exemplo, ndo implique maior taxa de desemprego. Nesse caso, a
proposi¢ao acumulacdo versus eqiiidade, traduzida em contextos substanti-
vos especificos, ndo fornece qualquer critério automaético de decisdo, visto
que requer um ordenamento de preferéncia que ndo pode ser logicamente
deduzido, necessitando sempre de um terceiro termo e consequentemente o
automatismo da regra se esvazia. Para o autor, a introducéo do condicional
significa a introdu¢do de um ordenamento de preferéncias e € ai sobretudo
que o discurso dos decisores, assim como de seus criticos, far-se-do reali-
dade.

A terceira forma de entender a disjuntiva acumulac@o versus eqiii-
dade, em termos concretos, implica uma defini¢cdo do tipo de preferéncia
em relacdo aos trés termos: estabilidade, menores saldrios e desemprego,
onde a premissa de preferéncia assume-se em termos incondicionais, ou
seja, a escolha por um termo de qualquer disjuntiva implica que todas as
demais condi¢des do sistema nfo se alterardo em funcdo da escolha. Se-
gundo o autor, esta interpretacfo, a0 mesmo tempo que abre a possibilidade
de construcdo de um sistema de derivacdes no qual a regra de decisdo seja
favordvel aqueles que sustentam a possibilidade de conciliagédo entre acu-
mulagio e eqiiidade, por outro lado permite a formulagdo do problema de
forma tal que a decis@o politica final, embora obediente as regras da logica,
contraria o ordenamento de preferéncia do publico interessado.

O autor chega a concluséo de que é logicamente impossivel resol-
ver o problema do fluxo de renda de determinado segmento social quando
formulado sob a forma l6gica da disjuntiva acumulagdo versus eqiiidade.

Pela impossibilidade da resolucio 16gica da justi¢a social, Santos
argumenta que as sociedades requerem que cada um abdique o direito natu-
ral de ser o tinico juiz de suas proprias acdes, sendo que a emergéncia das
sociedades se justifica pelo objetivo de garantir uma justa distribuigio dos
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sacrificios e beneficios entre os cidaddos, com base na qual um estado de
cooperacdo produtiva regular entre eles possa ser obtido. Para que isso
aconteca € preciso substituir o estado natural pelo estado politico que se
guiard por regras substantivas e regras de procedimento.

Santos define regras substantivas como decisdes relativas a
alocagdo de sacrificios e beneficios nas sociedades e regras de procedi-
mento, como as normas que estipulam os processos de decisdes sobre as
regras substantivas. Para ele, as normas procedurais, por sua vez, se divi-
dem em fundamentais e contingentes. As procedurais contingentes sdo nor-
mas adotadas pela sociedade em face de questdes substantivas ocasionais
e sdo estabelecidas de acordo com os comandos das normas procedurais
fundamentais. As normas procedurais fundamentais sdo o pacto constituci-
onal da sociedade, onde as pessoas concordam em trocar seus direitos cons-
titucionais do estado natural pelas regras que constituirdo a sociedade, e
para ser fundamental deve ter o apoio undnime de uma comunidade. Isto
conduz ao problema da justi¢a procedural.

Justica €, a principio, uma questdo substantiva. Ela se relaciona
com a razdo sacrificio-beneficio alocada a cada individuo na sociedade.
Politica social como norma substantiva implicaria entdo na distribuicdo justa
desta razdo. Porém ficaria a divida, como julgar a justica de uma norma
substantiva?

Para a resolugcdo do problema h4 duas saidas: o extremo
autoritarismo - cabendo a um érbitro, ao qual a sociedade concede autorida-
de, decidir quando uma norma substantiva € justa -, ou 0 extremo
democratismo, onde todas as pessoas interessadas no problema a aprovem.
Sobre esse ultimo problema o autor pondera que “mesmo quando se requer
unanimidade (...) o problema da justica, que ¢ um problema substantivo, em
principio, torna-se uma questdo apenas de procedimento”.

Ao analisar um caso de uma comunidade sobre a integracio es-
colar, o autor demonstra como uma justi¢a procedural ndo necessariamente
estd apoiada em normas substantivamente justas. Segundo o autor, para que
ajustica procedural produza justica substantiva € também necessdrio que as
pessoas sejam capazes de antecipar completamente as conseqiiéncias to-
tais de cada um dos cursos alternativos de acao.

“Justica procedural ndo pode ser sempre operativa, na auséncia
de informacdo completa e perfeita. Desde que informacdo perfeita, sem
distor¢do, raramente ocorre e que informacao completa, a antecipacdo de
todas as possiveis conseqiiéncias de uma ac¢do, estd além da capacidade
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humana natural, segue-se que aceitar cegamente, em qualquer caso, a legi-
timidade da justica procedural € abandonar-se a um critério de justica cujos
requerimentos bésicos de validade sdo irrealistas, inumanos”.

O autor parte da premissa que as normas procedurais, tanto quan-
to normas substantivas, sdo os resultados das a¢des de seres humanos e,
portanto, passiveis de erros.

Segundo Santos, o caréter trdgico do drama social ndo decorre do
desconhecimento da existéncia de defeitos perversos, mas da incerteza ra-
dical sobre quando e onde se vao desenrolar ou entdo como antecipar tem-
po, lugar e forma de conseqiiéncias ndo sabidas. O principio da
imprevisibilidade dos efeitos faz com que as politicas singulares ora apare-
cam como sociais, ora nao, ou ndo sejam consideradas como politicas soci-
ais, dependendo de conveniéncia e convengao.

A prética da politica social e seus problemas

Para Abranches todas as acdes inovadoras tendem a emergir de
processos decisérios alentados, tortuosos que incluem muita “conspira¢ao
interburocratica” e dependem, freqiientemente, de empreendedores dispos-
tos a investir tempo e recursos na longa trilha que vai da formulacéo inicial
das solugGes para determinado problema, ou do modo de satisfazer certas
necessidades, até a adog@o dessas idéias como politicas e a implantagdo dos
programas que lhes dardo conseqiiéncia prética. ‘

Para o autor, € necessario de um lado produzir as propostas, o que
envolve grande esforco de pesquisa, mobiliza¢ido de competéncias - dentro e
fora da administragio -, elaboragdo de diagndsticos, levantamento de antece-
dentes e experiéncias compardveis que deram certo. De outro lado, € funda-
mental que se busque apoio politico, que por vezes € o mais dificil porque
escolhas politicas, mesmo quando solidamente apoiadas em avaliagdes técni-
cas, sempre envolvem julgamento de valor. O balanco entre necessidades e
preferéncias € esquivo. Ainda que se eleja um conjunto claro de caréncias a
serem sanadas, se estabelecam parametros de ajuste entre as imposi¢oes da
acumulacdo e os reclamos da sociedade, hd ampla margem de divergéncia
sobre quanto dessas privagdes sdo obrigacdo do Estado prover e em que
condig¢oes.

Abranches acredita que independente das diferengas marcantes na
avaliag¢do pelos varios atores sociais, do que € justo ou razodvel, a politica
social envolve, necessariamente, intervenc¢des independentes do mercado. Em
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conseqiiéncia ndo pode ser submetida a preferéncias definidas pelo mecanis-
mo de precos, nem avaliada, em sua eficécia, por critérios de mercado - se
for, privatiza-se, deslocando-se o foco de seus objetivos, comprometendo-se o
qualificativo que a torna especifica: o ser voltado para o social.

Para ele politica social como acdo publica deve corresponder a
um sistema de transferéncia unilateral de recursos e valores, sob variadas
modalidades, ndo obedecendo a l6gica do mercado que pressupde trocas
reciprocas. A unilateralidade estaria baseada no fato de o processo social
determinar indmeras situagdes de dependéncia que deveriam ser corrigidas
legitimamente através da agcdo do Estado. As desigualdades sociais justifi-
cam a intervencdo unilateral do Estado como garantia concreta da obser-
vancia de direitos sociais dos cidaddos em relagdo aos quais existe clara
contrapartida de deveres sociais.

Finalmente, Abranches ressalta que politica social ndo pode ficar
circunscrita apenas aos chamados problemas sociais. Ela requer uma nova
politica econdmica, capaz de induzir mudangas que permitam de um lado
elevar o patamar de renda das populagdes pobres, de outro redirecionar, em
parte, o padrdo de produgdo/consumo, de modo a assegurar melhores con-
di¢bes de acesso da populag@o ao conjunto de bens e servi¢os essenciais.

Santos acredita que a defini¢do de uma politica social abrangente
suscita um elenco de oito problemas que devem ser razoavelmente
equacionados, tendo em vista aumentar a probabilidade de eficécia das po-
liticas especificas que vierem a ser escolhidas:

O primeiro problema refere-se a dois constrangimentos que se
deve observar: um de natureza analitico, outro de natureza empirica. Anali-
ticamente, segundo o autor, ndo € possivel utilizar um s6 critério de justica
ou principio de ordenamento de escolhas trdgicas na decisio sobre politicas
alternativas, porque nenhum deles aplicado uniformemente a todas as 4reas
socialmente problematicas produz resultados consistentes. Para cada esco-
lha entre politicas alternativas requer-se esclarecer qual o critério de deci-
sdo mais apropriado para o problema em foco e considerar o objetivo que se
deseja alcancar. J4 o constrangimento de ordem empirica se expressa, por
analogia, com a matriz insumo-produto da economia, na matriz social produ-
to-problema, ou seja, problemas sociais sdo resultado de politicas geradas
em outras dreas e que por conseguinte ndo podem ser solucionados exclusi-
vamente pela adocdo desta ou daquela politica social, nem mesmo por mai-
or volume de recursos a ela alocados.

O segundo problema refere-se ao debate sobre o contetido da
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expressdo “politica social”. O problema seméantico do que € politica social
traduz-se substantivamente na fixacéo de critérios que permitam delimitar o
escopo das responsabilidades dos decisores na drea. Para isso € fundamen-
tal mapear o quadro de caréncias existentes na sociedade e sua distribuicdo
espacial e social e analisar a matriz produto-problema, porque € a matriz
produto-problema que opera sobre 0 mapa da estrutura social da escassez e
revela quais custos embutidos no atendimento as caréncias podem e/ou de-
vem ser internalizados por politicas socais especificas € quais devem ser
internalizados por outras politicas.

O terceiro problema deriva da matriz produto-problema, ou seja,
da interago entre politicas, sociais ou mistas e, particularmente, do conflito
entre elas. Essa interagdo de politicas é duplamente recomendével porque
favorece a elaboracdo da matriz produto-problema e, eventualmente, auxi-
lia detectar dinAmicas contraditdrias entre politicas em curso.

O quarto problema provém da classifica¢do, considerando que as
politicas sociais podem ser: preventivas, compensatorias e redistributivas.
Preventiva, entendida como impedimento ou minimizacao da geragdo de um
problema social grave; compensatéria, compreendida como remediagdo de
problemas gerados em larga medida por ineficientes politicas preventivas
anteriores ou por politicas socialmente ndo-dependentes; e politicas
redistributivas, como programas que implicam efetiva transferéncia de ren-
da das camadas mais ricas para as mais pobres. Uma mesma medida de
politica pode contribuir para a concretizagdo de outras politicas ou até fazer
com que a efetivacdo das politicas se realize sem a complementaridade de
outra.

Quinto problema que uma politica social deve observar é o da
mensuracdo. Essa deriva de duas fontes distintas: indicadores numéricos €
documentos legais. Indicadores numéricos sdo de variados tipos e de confi-
anca variada. E fundamental que o problema de mensuracio leve em con-
sideracdo o nivel de agregacdo da medida, e a0 mesmo tempo preocupe-se
em focalizar os indicadores numéricos tais como fluxos monetarios, porcen-
tagens, médias etc. para que ndo se cometam equivocos ou que 0s proces-
SOS em curso sejam contrarios aos que os indicadores registram na superfi-
cie. Os documentos legais também néo estao isentos de questionamentos, €
primeiramente deve-se indagar se a lei estd ou ndo sendo efetivamente
posta em pratica. Se estiver, deve-se indagar sobre os efeitos reais de sua
aplicagdo sem presumir, dogmaticamente, que os efeitos produzidos serdo
justamente os pretendidos pela mesma ou tdo somente estes.
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Sexto problema diz respeito a questdo do financiamento das poli-
ticas sociais. A pergunta orientadora desta problemaética deve ser: quem
paga, o qué, e para quem? A resposta a essa pergunta varia em fun¢do do
tipo de politica social a ser implementada, porque o financiamento de politi-
ca social ndo comporta solucdes simplistas, nem aquelas ditadas exclusiva-
mente por bons sentimentos. O indicativo de financiar politicas sociais pre-
ventivas em prejuizo do ritmo de crescimento econdmico ou, pelo contrario,
maximizar as oportunidades de crescimento, no suposto de que os gastos
futuros com politicas compensatérias serdo consideravelmente inferiores
aos ganhos do crescimento, requer conhecimentos para tal decisdo.

A pentltima ordem de problemas provém de pontos de estrangu-
lamentos na etapa de sua implementagdo, que podem ser de duas naturezas:
inexisténcia de recursos humanos para bem executar a politica em questdo
ou a atitude do pessoal administrativo ou técnico-especializado em relagdo a
politica, ao grupo alvo ou em relagdo a ambos.

Finalmente a ultima ordem de problemas refere-se a avaliacdo da
eficacia de politicas sociais especificas.

Conclusoes

A politica social € questdo de uma opcao, pois sdo varios 0s pon-
tos passiveis de equilibrio entre acumulag@o e privagdo social. Raramente
existe apenas uma solugdo sécio-politica para cada problema, assim como
sdo varias as formas possiveis de implementacéo de uma determinada solu-
¢do; e a politica social como obrigacdo permanente do Estado tem duas
faces distintas: uma voltada para aquelas vicissitudes que determinam a
redugdo da capacidade das pessoas de obter renda suficiente, outra que
contempla circunstincias transitdrias, coletivas ou individuais.

A politica social como a¢@o publica deve corresponder a um siste-
ma de transferéncia unilateral de recursos e valores, sob variadas modalida-
des, ndo obedecendo a 16gica do mercado que pressupde trocas reciprocas.
As desigualdades sociais justificariam a intervencdo unilateral do Estado
como garantia concreta da observancia de direitos sociais dos cidadios, em
relacdo aos quais existe clara contrapartida de deveres sociais.

Por outro lado, a politica social € uma escolha e essa € essencial-
mente uma escolha ordenada por um principio de justi¢a cuja superioridade
possa ser demonstrada consistente e coerentemente. As politicas especifi-
cas ordenadas segundo este principio de superioridade serdo socialmente
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preferiveis a qualquer outro ordenamento. Nesse sentido, o problema da
politica social transforma-se no desafio de encontrar um principio de justica
coerente e consiste que seja superior a qualquer outro. A anélise realizada a
partir de Santos demonstra a fragilidade ou impossibilidade desta afirmacdo
como: a légica néio pode resolver o problema do fluxo de renda de determi-
nado segmento social quando formulado sob a forma légica da disjuntiva
acumulacio versus eqiiidade seja pelo lado das preferéncias, seja condicio-
nal ou incondicionalmente; nas regras substantivas ou regras de procedi-
mentos a justi¢a ndo consegue determinar politicas sociais; para que a justi-
ca procedural produza justica substantiva também € necessario que as pes-
soas sejam capazes de antecipar completamente as conseqiiéncias totais de
cada um dos cursos alternativos de agéo.

Acredita-se que a idéia de demanda social deve ser a tOnica cen-
tral de qualquer discussdo sobre a politica social como politica piblica. Ne-
nhum governo pode alegar ndo ser competente quando existe uma proble-
miética grave em questdes que demandam politicas sociais. A legislacdo
dever permitir e facilitar a atuagéo dos governos em todos aqueles casos
em que a demanda social e a vontade politica coincidam no confronto com
objetivos que, teoricamente, ou sob inércia legal ou politica, afetem as com-
peténcias do Estado.
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