CENTRO DE ESTUDOS SOBRE
DESIGUALDADE E
DESENVOLVIMENTO

Center for Studies on Inequality and Development

Texto para Discussdo N° 95 — Abril 2014

Discussion Paper No. 95 — April 2014

Politica Social Desenvolvimentista: elementos para uma

agenda'

Celia Lessa Kerstenetzky (CEDE/UFF)

www.proac.uff.br/cede



Politica Social Desenvolvimentista: elementos patama agenda

Celia Lessa Kerstenetzky

(capitulo ddivro Repensando o desenvolvimentismo: Estadajuiggies e a constru¢do de uma
nova agenda para o Brasil no século X&lganizado por Eli Diniz e Flavio Gaitan, Rio de
Janeiro: FGV, 2014, no prelo).

1. Politica social e desenvolvimento

As relacbes entre Estado e desenvolvimento admdidenentes enquadramentos, sendo o
econdmico o mais usual. N&o obstante, em vistdedoredenciamento do produto/renda per
capita como foco exclusivo e sintoma inequivocoddsenvolvimento --entre outros motivos
pelo aumento generalizado das desigualdades eccenmeé de bem-estar num mundo
materialmente cada vez mais rico --, este textpg@gaima reflexdo sobre o tema a partir do foco
das politicas sociais.Ao pressupor que a mudancalitafiva envolvida na ideia de

desenvolvimento s6 acontece se representar avdagwoem realizagbes humanas, o texto

interroga diretamente as relacdes entre a political e o desenvolvimento.

Em paises em desenvolvimento, as literaturas smbiticas sociais e sobre desenvolvimento se
estabeleceram e frutificaram de modo independpetesando seus objetos como essencialmente
separados. Para o campo tradicional do desenvaitmna politica social € em geral vista como
um coadjuvantena melhor das hipoteses funcional a requerimentoscessidades da dinamica
econbmica que, essa sim, geraria renda e empregs; ewentualmente também como
intervencdo problematica, ja que pode vir a interfeegativamente sobre o nivel de atividade
econdmica(p.ex., estimulando o desemprego) ou aolpressdes excessivas sobre ela (p.ex.,
sobrecarregando o orcamento fiscal). Para a pwlisocial, por sua vez, o grau de
desenvolvimento € ungondicionanta sua expansao: ele estabelece os recursos deeque s
dispdem,os limites materiais quanto ao que € pelsgivancar em matéria de protecdo e

promocdo de equilibrio social; mas é também proéliemja que € a principal fonte
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dasdisfuncionalidades sociais para cuja solucaolidiga social é recrutada (p.ex. desemprego,
empregos precarios, pobreza no trabalho, informdéyl Em consequéncia, o campo proprio a
politica social € disputado entre as perspectiaas‘compensacdes por riscos e custos sociais” e
aquelas dos “direitos sociais”. A consequéncia rgeial € a existéncia de preconcepcdes e

suspeitas reciprocas entre a politica social eserd®lvimentismo.

Apesar de acomodadora de tensdes, essa divisaalighbdeixa questdes importantes sem
enquadramento adequado.Por exemplo, ndo se daidad#encdo a economia politica que

possibilitou a estratégia desenvolvimentista, nasprelmente também impediu distribuicdes

alternativas dos frutos do crescimento e da tramstgdo econdmica e, em consequéncia, ajudou
a reforcar as mesmas estratégias desenvolvimentistecentracionistas que a partejaram via
conhecidas dependéncias de trajetéria. Questdes goem combinou o0 qué com quem, de que
forma e com que propdsito, assim como 0s habitesegaas combinacdes criaram, ficaram sem
patrocinio teérico.Aparte a literatura interdisiript de pegada histdrico-institucionalista sobre o
estado desenvolvimentista, que iluminoucapaciddddsstado e conexdes da burocracia estatal
com os empresarios no projeto desenvolvimentistar(& 1995), a tematica esteve notoriamente
ausente da teorizacdo sobre o desenvolvimento etomd a politica econdmica para o

desenvolvimento simplesmente omite a dimensaadgmlib Estado.

Em consequéncia, pelo menos duas questdes ficarfordedo radar do economista do
desenvolvimento. Em primeiro lugar, o problema guesaptura do projeto de desenvolvimento
pelas elites econdmicas cria para a propria tnagette transformacdo econdmica e para o bem-
estar social (ver, p.ex., revisdo da experiéncszolvimentista da Africa do Sul,proposta por
Arrighi, Schoff& Scully 2010). Em segundo lugarc@relatamente, as oportunidades para uma
trajetoria de “crescimento sustentado”, fendmemse@ntemente associado ao desenvolvimento
prévio de bens sociais e democracias robustas(eestéhetzky&Kerstenetzky 2014 para uma

revisao da literatura).

Na prética, o conflito distributivo é sublimado c@ampo do desenvolvimentismo tradicional e a
proatividade da politica social € suprimida na wig@ie, alternativamente,valoriza seja a sua
funcionalidade em projetos de desenvolvimento (aotipada entre o campo do

desenvolvimento e o campo da politica social tradad),seja a exacerbagdo do conflito

(favorecidana perspectiva dos direitos sociais edfitiga social). Em um caso a politica



socialpassivamente se ajusta as necessidadesrfaiscp sistema econdmico, no outro, ela se
converte em arma politica para confronta-lo, masnenhum dos casosé ela reformulada como

parte nuclear do projeto de desenvolvimento.

E, no entanto, uma releitura atenta da experiéeidesenvolvimento do pds-guerra europeu
revela liames praticos muito intimos entre os d@mpos concretos: a politica social teve
importdncia ndo apenas para legitimar projetos dsemvolvimento, por meio do
compartilhamento de bdnus e 6nus da modernizaggmdpBtca,mas também via a criacdo de
miriade de instituicbes péara-politicas, que permo@ren como tracos permanentes a permitir
negociacao sob novas circunstancias, emesmo peaanahte promover a mudanga econdmica
e 0 crescimento de recursos que a retroalimentafanseja, o registro historico nos revela uma
coevolugdo da politica social com o desenvolvimeston6mico, em um rico processo que
encoraja investigacdo adicional. Alegadamente, aljoelhante se passou na experiéncia do
New Deal norte-americano e na retomada do crestindos tigres asiaticos, pés anos 1990,

especialmente da Coreia do Sul (Evans 2011).

Por outro lado, evidentemente, também a releiteraaos de decolagem econdémica de paises
menos desenvolvidos como o Brasil dos anos 1970s{gwetzky 2014a), a Africa do Sul
(Arrighiet al. op. cit.) e a india (Kohli 2012) dattimas décadas, indica a relagéo falhadaentre
crescimento e realizagcdo social, tomando-se comtorsa, por exemplo, as resultantes
desigualdades econdmicas e sociais e mesmo o0ss rmieeibem-estar da maior parte da
populacdo. Enquanto os casos nos ajudam a redtédre os elos “tedricos” entre os campos do
desenvolvimento e da politica social, sugerindoraveniéncia de no minimo se proceder a uma
tipologia para cartografar a variedade de combiesigié fato experimentadas, eles nos permitem
especular sobre potencialidades desenvolvimentiktgsolitica social, que serdo o foco deste
capitulo. Em especial, estaremos interessados entifidar que contribuicdes especificas se
podem esperar das politicas sociais para sua flsitelade econdmica em contextos de

profundas desigualdades, como o brasileiro.

Discutirei, na proxima secdo, as contribuicdes reslas da politica social para o
desenvolvimento. Na secdo seguinte, proporei eleregrara uma discussao sobre perspectivas
futuras das politicas sociais desenvolvimentis@aBrasil. A se¢do 4 conclui o capitulo com

uma sintese de seus objetivos.



2. Contribuicdo da politica social para o desenvolvinmo

Uma maneira de enquadrar o tema da contribui¢cgmotiica social para o desenvolvimento é
diretamente reposicionar a nocdo de desenvolvimeatperspectiva de seus objetivos finais.
Uma concepcdo com essas caracteristicas é prquusfanartya Sen, mas nao é exclusividade
desse autor, encontrando eco,entre outras refasgnaiética desenvolvimentista aristotélica, no
ideal comunista de Marxe nas aspiracdes emandigatde Eric Olin-Wright: desenvolvimento
seria a expansao daspossibilidades de realizagaartay libertacédo progressiva dos grilhdes que
a acorrentam. Plausivelmente, esse processo seégpdeduzir seja por via da transformacgéo
econOmica (a liberacdo das ‘forcas produtivasjp sen sua auséncia, caminho que vem sendo
crescentemente enfatizado por autores que valorza@mestdo da participacdo popular (Isaac
&Heller 2003, Fung&Olin-Wright 2003).Historicamentem ambas as vias, a dimenséo politica

sob a forma de intervencédo publicamultiatores eareutral.

Experimentos de desenvolvimento ndo mediados pedscimento econbmico, como 0
frequentemente citado caso da provincia indiandetala, que extremamente pobre em termos
de PIB per capita alcancou realizacbes ambiciosasparaveis as da Coreia do Sul em
escolarizacdo, longevidade, mortalidade infanifigbeetizacdo, equidade de género, participacéo
social, corrupgao, tém despertado interesse criesciin a acdo publica multiatores com forte
participacdo popular (ao lado do aparato estatatrade estruturas governamentais locais,
partidos politicos da coalizdo de esquerda govezntah organizacdes politicas, associacdes
varias da sociedade civil) promoveu um conjunterst® de politicas sociais cujo principal
insumo foram as préprias pessoas, em uma econasei@almente rural e de baixos salarios
(Issak & Frank 2002; Isaak and Heller 2003; Kersteky & Kerstenetzky 2013). Considerando
a extensdo geogréfica e a elevada populacdo d@orégerca de 30 milhdes de pessoas), um
ingrediente central da estratégia foi a descemtigdio democratica da concepcéo, planejamento,
execucao e controle social que chegou a envolvetadiente, no auge da campanha de

participacao, cerca de 11 milhdes de pessoas.

J& os casos paradigméticos dos paises europeussfgu@rra, que nos soam mais familiares,
fornecem evidéncia da primeira via.A reconstrugéanémica europeia contou com intervencgao
publica decisiva para gerar crescimento com bearseptocesso no qual as politicas sociais

jogaram papel decisivo. A assercdo € igualmentdadeira para paises asiaticos e latino-



americanos que em seus processos de industriaizaméa substituicdo de importacdescom

frequéncia recorreram a politicas sociais.

De fato, a literatura que explora a fronteira dasgos nos fala de estilos distintos de politica
social (Kwon, Mkandawire & Palme 2009). De um ladestados de bem-estar
desenvolvimentistas seletivos’, como os asiaticesremenor medida, os latino-americanos, em
gue politicas sociais teriam viabilizado projetesdeésenvolvimento por meio da protecdo social
oferecida a estratos selecionados da populacé&gueles diretamente envolvidos na estratégia,
como os servidores publicos e os trabalhadoregio grbano-industrial. De outro, estariam os
‘estados do bem-estar desenvolvimentistas inclasieomo os paises do norte da Europa, que
fizeram a industrializagdo se acompanhar pelaia¢é® de amplos estratos da populacédo. Esses
processos de incorporacdo via politicas sociaigribofiram para legitimar as estratégias
desenvolvimentistas frente aos estratos da populegésiderados relevantes para sustenta-las

politicamente.

A questdo da legitimidade desses processos é de@deivante, embora ainda deva merecer
exame mais detalhado, pois véarias sdo as formasgpiene e ricas sdo as dindmicas que as
movem. Por um lado, por exemplo, € amplamente hemdo o elemento prudencial que levou
0 governo conservador de Bismarck no final do $8dakenove a antecipar e moldar conquistas
dos trabalhadores industriais alemaes reduzindpeto alo crescente movimento socialista e,
posteriormente, o governo democrata-cristdo de &dmndo imediato pés-guerra a intensificar o
sozialstaatparcialmente também para competir com o progreseial prometido no leste
socialista. Mas, enquanto processos controladas @éd eram disparados,repercutindosenéo
movimentos ao menos aspiragdes societarias, nepraawoluiam sob a mesma légica, sendo
em muitos casos apropriados por interesses orgirizadependentemente da tutela estatal que
acabariam genuinamente se beneficiando de fornséitusionais criadas para fins de controle.
Organismos criados com um propdsito, como a paalsectre trabalhadores e empregadores
nas comissoes de concertacdo dos “parceiros soeaeabariam servindo a dois patrdes: ao lado
da paz social necessaria a modernizacdo econdmicauziriam também ambientes (e
disseminariam préticas) de deliberacdo democrdtieapor sua vez seriam instrumentais para
encaminhar solucdes e mesmo heuristicas para gar@them sempre antecipados problemas

sociais e econdbmicos.



Durante muitas décadagemplatealem&o dominou a imaginacdomigicy makersonfrontados
com o0 manejo sociopolitico do desenvolvimento eouodé e ajudou a organizar
categorialmente o conflito distributivo. A politicgocial extrapolou os programas sociais e
enveredou pelos processos e procedimentos pailititidcionais e mais além penetrou em
disposicdes e atitudes, e crencas subjacentesgifimiacdo do desenvolvimento envolveu
evidentemente também grupos empresariais que uiranpolitica social um apoio efetivo:
absorcao total ou parcial de custos sociais gerpdtss industrializacdo, conformacdo de um
confidvel mercado de trabalho industrial, produda@oexternalidades como educacdo e saude.
Em suma, para se estudar causas e efeitos sotimgmldas politicas sociais recomenda-
seidentificar os diferentes grupos sociais por alasngidos, em um processo de incorporacao
mais ou menos inclusiva, e sua intercessao nalizetio do desenvolvimento econémico, deste
ou daquele estilo. Nesses processos € interessntla observar de que maneira
potencialidades e funcionalidades atribuidas atipmlisocial s&o em maior ou menor grau
ativadas por projetos e atores politicos -- comagimadas constru¢cdes nacionais eidentidades

politicas, e almejadas posi¢cdes de poder.

Ao lado da questdo da divisédo dos encargos e lEmdssdesenvolvimento econdmico, de sua
adquirida legitimidade, a politica social tambénmpuu funcdes economicamente proativas.E
possivel argumentar que a seguridade social deb&peridgiano (universalista), uma poderosa
forma de sustentacdo de renda, foi essencial pastimmulo a demanda agregada especialmente
em circunstancias de crise, contribuindo para abétacdo dos ciclos econémicos e, ao nivel
das familias, para a suavizacdo dos padrbes deauroongntre fases alternadas de ciclos
econdmicos e da vida. De um modo geral, a segwidadial pode ser vista como uma
gigantesca protecao, tanto mais forte quanto nwaool de contribuintes, contra as incertezas
do capitalismo (Barr 2012), que acaba por protedé-lsi mesmo, de quebra, melhorando a
distribuicdo de renda e reforcando sua defesaiqalitlas, experimentos como o escandinavo
ainda antes da Il Guerra em resposta a Grande §&&jrela década de 1930 chamam a atencédo

para funcdes mais diretdeliberadamenfgrodutivas das politicas sociais.

Ali a experimentacao foi com politicas voltadasaparpopulacdo enquanto“fator produtivo”,
cuja “quantidade e qualidade” seria necessario pvem educacao universal em todos os niveis,

creches, licencas, imposto de renda individualizadade universal, politicas passivas e ativas



de mercado de trabalho — os termos entre aspates@aannar Myrdal, artifice, juntamente com
Alva Myrdal, das politicas sociais produtivas sgeda década de 1930 (Morel, Palier & Palme
2012). O que se visava era a reproducdo da populapapliar sua capacidade produtiva e
viabilizar o emprego feminino. Portanto, foram aslhmres as principais beneficiarias diretas
desse processo, poiscom a externalizagcdo dos ogidada seguranca proporcionada pelas
prestacdes familiares e licencas, puderam almegEpiendéncia econdmica e aspirar a conciliar
varias trajetérias de realizacédo pessoal com afaididiar. De um modo geral, a populagéo pode
aceder a um conjunto de servigos sociais univexaigualidade que diretamente incidiram
sobre o seu nivel de bem-estar e reduziram fortemaéesigualdades econbmicas e sociais,
engquanto o emprego feminino crescia.Na verdadeytosservicodoméstico de cuidados que
inibia o emprego feminino foi substituido pelosvegrs externos que, se em boa parte ainda
eram executados por mulheres, o eram sob protecéd,dora do jugo de hierarquias familiares
e com perspectivas de realizacdo profissional. &dg estado do bem-estar nérdico, que se
tornou entdo um gigantesco empregador, se reveboa iatervencdo publica de rematado

sucesso econdmico e social, estabelecida com bapelé@icas sociais amplamente concertadas.

Um exame detido do caso sueco permite deslindélizagdo do que chamei em outro trabalho
de “politicas sociais economicamente orientadas™peliticas econdmicas socialmente
orientadas” (Kerstenetzky 2012, cap. 3), em quengsacOes entre realizacbes sociais e
desempenho econdmico se encontravam firmementeagadas. O exemplo classico € o Plano
“Rehn-Meidner” de desenvolvimento, de 1951, que algum modo permaneceu como
orientacdo de politicas sociais e macroeconémioasnte boa parte do pos-guerra sueco. Ao
lado de uma politica anti-inflacionaria que simodtamente mirava o crescimento, o pleno
emprego e a equidade, foram concebidas politicaisisovoltadas para os mesmos objetivos
simultdneos. E a eficacia dessas medidas se werifielo menos até os anos 1970, mas seus
objetivos se institucionalizaram nas décadas segpii@ modularam as muitas adaptacbes das
politicas publicas que se seguiram.O tipo de igiarantdo proposto entre politicas econdmicas
e sociais acrescenta, ao mencionado problema denodelo de desenvolvimento ser mais
inclusivo que o outro, um angulo de interesse adali a extensdo em que o modelo de
desenvolvimento mobiliza a politica social para@dpcéo de recursos que a sustentariam, bem
como a extensdo em que eventuais danos colatergislitica econémica podem ser moderados

por ela mesma (Kerstenetzky 2012, cap. 3).



Em décadas recentes, na tradicdo dos Myrdal, asppetiva do investimento social” na
literatura sobre o estado do bem-estar tem reisdwldi um lugar alternativo para a politica social
dentro do orcamento publico, ndo como custo careat lugar convencional, mas como
investimento com retorno econdmico positivo, ja qeEementa a participagdo econbmica e a
capacidade produtiva da populacdo (Morel et al.aitp. Medidas como politicas ativas de
mercado de trabalho, envolvendo financiamento evigiio publicos de qualificacdo e
requalificacéo efetivamente promotoras de habikdafpskilling), educacéo ao longo da vida,
creches e educacado infantil, cuidados externos frsos e licencas parentais tém sido
enquadradas como investimento social que, partiiedoma plataforma de igualdade efetiva de
oportunidades econémicas e sociais, replica a dgdal da partida nos resultados finais da

intervencéo publica

A politica social é, contudo, um campo fortemenigputado entre diferentes visdes, mais
universalistas ou mais residualistas, concedendmrntai menor centralidade ao tema da
redistribuicdo. Nesse sentido, o termo investimestzial foi apropriado por diferentes
comunidades epistémico-normativas, incluindo foem@és neoliberais e da terceira via
britdncia, variantes do chamadmrkfare ou welfare to work(Kerstenetzky 2014b). Aqui nos
ateremos a concepcao de investimento social qusdeeveladona pratica a mais bem sucedida
na promocao de igualdade social e econémica, dvela socialdemocracia do norte da Europa.
De fato, os indicadores econdmicos (desemprego, regop total, emprego feminino,
crescimento) e sociais (pobreza, desigualdadesdastpl de género) desse experimento se

destacam positivamerite

Nos dois casos paradigmaticos aqui mencionadosadesiou ndo pelo crescimento, a forma de
estado que facilitou o processo de desenvolvimefib o estado de bem-estar,
enfeixandopoliticas sociais, politicas econémicapré&ticas democraticas (Kerstenetzky &
Kerstenetzky 2013).Em virtude de sua orientacaalifita, a politica social foiveiculo para o
desenvolvimento. Mas a breve analise,sobretudo pdosessos mediados pelo crescimento,

deixa igualmente entrever que a politica socia iagidéncia direta, ndo apenas colateral, sobre

2 Célculos de retornos econdmicos dessas politésasstdo reportados na literatura, notadamente diiscps de
creches e educacdo infantil. Ver Kerstenetzky 264g,5.
3 Ver Kerstenetzky2012,cap.5, para uma comparagiie paises e regimes de estado social.



sua propria sustentabilidade material, via 0os meoas institucionais de adaptacdo e
ajustamento as circunstancias que criou,assim amBrgeus efeitos econdmicos,a consciéncia
dos quais fez avancar de modo deliberado seu camp®produtivista. Evidentemente que um
tal resultado interessa vivamente a um pais meesangolvido e com profundas desigualdades

econdmicas e de bem-estar como o Brasil.

3. O caso brasileiro em perspectiva

7z

Se ha um indicador inconteste do subdesenvolvimbragileiro este é a desigualdade, o
principal obstaculo para a expanséo universallidades reais dos cidaddos do pais: ndo é o
tamanho da economia, entre as oito maiores do mumedo a renda média, entre os paises de
renda médio-alta, nem o IDH,relativamente elevausi€Cdo 85 entre 197 paises, em 2012).
Enquanto a desigualdade de renda nos posiciona estl0 paisesmais desiguais do mundo,
nosso indice de desenvolvimento humano ajustadodesdigualdade de realizacdes em renda,
educacdo e longevidade nos projeta para aposicadbl®tontexto mundial, a superacdo do
nosso atraso, nossmtch upsocial, sugere o aprendizado com a experiéncerniational,
explorando, evidentemente, as vantagens do redaimatma dessas vantagens é o
conhecimento, gracas a experiéncia historica deo®upaises, de que a questdo do
subdesenvolvimento econdmico que poderia se coinstin um impedimento para a politica
social pode militaremseu favor: a politica soc@a¢voluiucom o desenvolvimento de paises hoje

desenvolvidos.

Explorar as vantagens do retardatario consisteanddesenvolver politicas de ultima geracéo,
sempre com o beneficio do aprendizado de outrae@aém particular, observando uma dupla
determinacdo: o potencial produtivo da politicaialoe seu potencial de produzir consenso
politico facilitador da redistribuicdo por meio wlaiversalizacdo do uso de bens publicos sociais.
Seja via sua contribuicdo para o crescimento ouirdligncia sobre a producédo de consensos
pré-redistribuicdo, a politica social estaria col@mdo na geracdo de recursos que a financiem,
portanto em sua sustentabilidade. E dado que #cpoBocial se supde como a intercessao
necessaria entre recursos disponiveis e a gard@tizem-estar e igualdade social, indicador

finalista de desenvolvimento, se cumpriria sua gaoalesenvolvimentista.



Nas Ultimas décadas, o contexto em que se produzendesigualdades se globalizou
espantosamente: desenvolvidos ou ndo, os paisbaliglmlos se confrontam com pressodes
similares, tais como reestruturacdes produtivaengds, terciarizacdo e financeirizagcao de suas
economias, desemprego duradouro e mercados dehtrabsstaveis, envelhecimento das
populacbes (combinando maior longevidade com mentaeas de fecundidade), alteracdes
profundas nas estruturas familiares e nos sistamaacionais de cuidado. Embora sigam
identificaveis os riscos sociais proprios ao subdeslvimento, como os mercados de trabalho
informais e a concentracdo excessiva da proprieddelediferentes formas de riqueza,
acompanhados das economias politicas que ossustemta certo modo as dinamicas
socioecondmicas recentes estdo contaminando comeamas afec¢fes também o mundo
desenvolvido. Hoje, formas menos seguras de trapaiimporario e instavel, colocando em
risco a seguranca econdmica de trabalhadorescoinbeogbes irregulares e insuficientes a
previdéncia, irmana muitos dos trabalhadores desepaidesenvolvidos com o0s seus
equivalentes“informais” no chamado Sul Global; dindas como a financeirizacdo das
economias estdo em toda parte aumentando a caag@mtte renda e riqueza nos 1% mais ricos.
Como consequéncia, os problemas sociais e desggleddtém aumentado, convocando 0s
estados do bem-estar a um esforco fiscal-redisirdbbucada vez maior. Nesse cenério, a
experiéncia nordica se destaca, um experimentedistribuicdo que se singulariza ndo apenas
por transferéncias publicas universais como, ecgpgente, pela provisdo de servicos sociais

publicos universais.

O experimento nordico ja foi descrito de varias emas e é natural que nossa apreensdo do
fendbmeno se altere com as lentes com que o exammdem qualquer pretensdo totalizante,

gostaria de oferecer a minha perspectiva, a ghotrecorte especifico desse texto: politica social

desenvolvimentista.

A expressdo contém duas variaveis: politica soeiatlesenvolvimento. Caracterizando o
desenvolvimento como expansdo da liberdade dezagadlh humana, contracdo entre varios
ingredientes dessa liberdade e igualdade em stidodigdo, e a politica social como intervencgao
promotora de liberdade real mas igualmente comgideneom sua propria sustentabilidade, é
possivel enquadrar a experiéncia nordica como,emal,ge sempre em termos relativos, bem

sucedida na promocdo autossustentavel de liberdaedés De fato, o conjunto de politicas



sociais adotadas tem sido capaz de ampliar o b&m-esduzindo significativamente
desigualdades econdémicas e sociais de um modo cem#ao crescimento econdémico e ao
financiamento progressivo das mesfa3a se observou nesses paises a prevaléncia de um
modelo de crescimento induzido pela inovagaodvation-led growth Boyer 2012) que, em
contraste com o modelo americano (ou o que eleijgrh algum momento), faz a inovacao
descansar sobre o pressuposto da seguranca ecar®sucial (ndo do acicate do medo), além
de em investimentos publicos elevados em educagéango da vida, desde a educacdao infantil
a continuada na vida adulta, e em qualificacaaealdicacdo da forca de trabalho. Ou seja, 0
estado desenvolvimentista foi o welfare state. Atfiaso, 0 fato da provisdo de servicos ser
universal, incluindo a todos os cidaddos a despdiosua renda, tem facilitado seu
financiamento progressivo apoiado em elevada dailg#aria, com expressiva participacao de

impostos diretos.

Um dos aspectos mais interessantes do experimenta &xploracdo deliberada do carater
multifuncional da politica social —precedida detdeaprendizado, sujeito a tentativas, erros e
ajustamentos ao longo do tempo. Por exemplo, aecmfd énfase na provisdo de servicos de
cuidados, que destaca esses paises no universgalses economicamente avancados,
possibilitou o emprego feminino, a reducao da prdiafantil, a reducdo da desigualdade de
género, o desenvolvimento infantil, a reducdo desgdaldades econdmicas intergeracionais, a
retomada de taxas de fecundidade de reposicdonDmado geral, € provavel que a énfase
precoce em uma ampla gama de servicos sociaicpshlhiversais de qualidade seja a principal
responsavel pelo sucesso redistributivo do modétdico. De fato, enquanto a univesalizacdo
da educacao na Europa nédo impediu o crescimentdedigualdades, entre os paises nordicos, a
reducdo das desigualdades via educacédo publiceseei@u aos esfor¢cos de provisdo universal
de educacéao infantil de qualidade (Esping-Ande®@00), a qual teria atuado no sentido de
suavizar o impacto dos desiguais ambientes famdigdComparativamente, esses foram os paises
gue exibiram o menor indice de transmissao intapj@nal de desigualdades; a incidéncia da

educacdao infantil nesse processo foi bem documantad

* Constitui um tépico de pesquisa interessante detea origem da crenga, mais ou menos explicitajugea
politica social nérdica € boa (apenas) para osica@Bduma vez que convic¢ao equivalente nao sedlifuentre os
estudiosos do desenvolvimento econdmico que secaledn ao model@lemaq japonésou coreano como
templatesa serem replicados. De todo modo, a ela deversditado boa parte do atraso em nosso aprendizado d
tecnologias sociais efetivas, incluido o entendimeélo que é ou nao replicavel por aqui.



Além da desfamiliarizacdo dos cuidados, politicasfattalecimento do mercado de trabalho,
visandoao nivel de emprego, a qualidade das pasiofertadas e ao nivel dos salérios,
sustentaram a participacdo econdmica com segusanial € equidade e, no limite, inibiram o
florescimento de um mercado de trabalho,acopladosetor de servicos ao consumidor,
caracterizadopor baixos salarios, insercao preeagaséncia de perspectivas. Aqui o destaque
foram as politicas nérdicas de mercado de trabativo(que no caso sueco foram de iniciativa
dos sindicatos e no dinamarqués resultaram desateggociacdo com estes) que, em diferentes
fases do ciclo, assumiram alternadamente aspedcissd®a gestdo de “demanda” ou de “oferta”
em crises e recessbes, foram as politicas de dbupgge se destacaram; em fase de
aguecimento, as politicas de qualificacdo. Em aquelqnomento, dada a saliéncia da “economia
do conhecimento”, politicas de qualificacdo e réifjoacdo de longo prazo tém sido cruciais
para acompanhar transi¢cdes entre empregos, enfnegme desemprego, e entre educacao e
trabalho, preservando ou diretamente promovendactdgde produtiva.Beneficiarios especiais
desse processo foram os jovens, as mulheres eosssidestratos particularmente vulneraveis
nos mercados de trabalho contemporaneos. E imperiambrar que essas politicas tém
acoplado um componente de sustentacdo de rendajséacia do qual poderia prevalecer o
impacto negativo, descapacitante, das mal-fadaddidicas ativas do tipo “work first”,
prevalecentes nos EUA e no Reino Unido.

Em sua totalidade, a gigantesca provisdo publicaseateicos, que inclui ndo apenas estes
voltados para 0s novos riscos sociais, afeta oaderde trabalho, respondendo por algo entre
um quinto e um tergco do emprego total nesses paises

Contra esse pano de fundo podemos examinara exgariBrasileira em matéria de politica
social. Durante muitas décadas, sobretudo ao ldagagéncia do modelo de industrializacdo
por substituicAo de importacdes, aderimos ao p@redicompensatério, da politica social
passiva. Nos anos 1980 e inicio dos anos 1990 arna¥;com a perspectiva dos direitos sociais,
gue reconhece maior autonomia ao campo prépriol#scps sociais, gracas ao impeto da nova
Constituicdo. Uma combinacdo de politica passivaveanco de direitos marca o periodo
sucessivo, entre meados dos anos 1990 e inicicalos 2000. A perspectiva das politicas
sociais economicamente orientadas (PSEO) e datcasleconémicas socialmente orientadas

(PESO) se tornou uma estratégia desenvolvimentistarientar a acédo estatal apenas



recentemente, em meados dos anos 2000 (KerstergdzRy. Assim mesmo, em uma avaliagao
sintética, o subconjunto de politicas de redisicéo de renda avancou bem mais que o
subconjunto do investimento social — avangamos maidinha “Beveridge” que na linha
“Myrdal”.

De fato, os avancos recentes obtidos pelo Brasimatéria de reducdo da desigualdade e da
pobreza se calcaram fortemente em uma vertentSHO R PESO. A ampliacdo significativa
das transferéncias publicas (programas de rendave@ncia ndo contributiva) em combinagéo
com a politica governamental de valorizagcdo dorigaléninimo representou em termos
macroecondmicos um estimulo a demanda agregadade\alguns a alcunhar o modelo recente
de crescimento como conduzido pela demanda de mmnsioméstico demand-ledgrowth
ou,mais propriamenteyage-ledgrowth — uma aposta que gerou conhecidos resultados em
termos de reducdo da pobreza e das desigualdadesutEo trabalho, chamei o experimento de
“crescimento redistributivo” (Kerstenetzky 2014)Alguns indicadores do sucesso brasileiro

encontram-se resumidos no Grafico 1 (Anexo).

Por outro lado, ao lado da exploracédo dos efeitos@micos da politica social — expansao da
renda e do produto, do emprego forfealo consumo privado— o experimento incluiu também
alguma experimentacdo com politicas econémicaslseente orientadas, como testemunham a
expansao do crédito consignado e direcionado (pegaria e agricultura familiar), a énfase

explicita na reducdo da taxa basica de juros,atarffociais de energia, investimentos em

infraestrutura social.

Todo esse esforco contudo passou praticamentergo t expansao dos servigos sociais
publicos e, portanto, da “vertente Myrdal” de poéitsocial (ver Grafico 2, Anexo). E contudo, é

possivel argumentar que em virtude da evidentencer@esses servicos, o investimento nessa
direcdo supriria necessidades de bem-estar ao ntesmpo em que incorporaria a dimenséo de

investimento social a que nos referimos na secéarian-- e que ficou associada a invencgao

® Observo apenas que, a despeito do incrementoralasfaréncias, ainda estamos distantes da uniizersa
beveridgiana da protecdo social, o aspecto talv&iz genuinamente beveridgiano do experimento recemdo
sido a efetivagdo de um minimo social, sob a palitie valorizagdo do salario minimo.

® Castro et al. (2011) calcularam o efeito mutiglimade renda e de produto de vérias politicas sodiedos
superiores a 1, chegando mesmo a superar, em é@dueagaude, os efeitos de investimentos em coéstigil e
exportacdo deommodities 0s quais, ao contrario dos primeiros, pouco resuas desigualdades. Souto (2013)
documenta associacao importante entre transfenidaBolsa Familia e crescimento do emprego foremal
municipios brasileiros.



Myrdal. Representando sua expansdo também um ianotersignificativo do emprego publico,
no Brasil (12% do emprego total) ainda abaixo ddiaméhesmo de um pais de tradicéo liberal
como os EUA (14%), a énfase em servicos importariado desprezivel manejo publico seja da
demanda seja da oferta agregadas: gasto publicapgsta na qualidade produtiva da populacéo
no longo prazo. Certamente que essas iniciativagpnderiam se confinar exclusivamente aos
gastos classicos em educacao e saude, mas termngupimenteresponder aos novos riscos
sociais associados ao envelhecimento populaciooal,a fragilizacdo das familias e crescente
precarizacdo dos mercados de trabalho, incorporarglee se aprendeu com a experiéncia dos
pioneiros (as vantagens do retardatario). Ou $ejtg-se de desenvolver politicas sociais de
tltima geragdo, como a provisdo universal e deidpee de servicos de cuidado e politicas
ativas de mercado de trabalho — o Estado assunosmdiscos de um investimento cujos frutos

deverao ser colhidos por todos.

Evidentemente, essa aposta tem seus proprios jisapge exigira uma injecao substancial de
recursos nos nossos subfinanciados servicos e d@rmasomais e, portanto, esforco fiscal

adicional. Politicamente, e hipoteticamente, t&re® poderia ser feito, como o foi nos casos
internacionais bem-sucedidos, pela atracdo daeclaslia para o consumo comum de bens
publicos sociais de qualidade (algo a que, peloosieam surveys de opinido, ela ndo se

mostraria completamente ave'§sa ver.
4. Concluséo

Neste capitulo pretendi explorar o carater intéaseente desenvolvimentista da politica
social,seja em um modelo de desenvolvimento megattbcrescimento seja na auséncia deste,
mas a énfase recaiu sobre o primeiro caso. Naenalietom isso advogar a exclusividade da
politica social como politica desenvolvimentistande disso. Nesse sentido, as ideias aqui
apresentadas podem muito bem aderir a estragégaenublvimentistas com outros
ingredientes, como politicas industriais ou sei®ré politicas de inovacdo. Foi meu objetivo
ressaltar a incidéncia direta da politica social agenas sobre a demanda agregada, de que nos
da farto exemplo a experiéncia europeia do posrgueras sobre uma estratégia que contempla

a centralidade da inovacdo tecnologica no desemvehto capitalista contemporaneo,

"Lavinaset al. 2012.



experiéncia de um pequeno grupo de paises eurapsuse destacam por seus indicadores
econbmicos e sociais, em particular os mais bdindises de desigualdades. Essas propriedades
da politica social ndo tém sido adequadamente iadees; seja na literatura candnica da politica
social, seja na literatura desenvolvimentista; det¢o pretende chamar a atencao para a
necessidade de se preencher essa lacuna. Iguglrpestarei indicar que a politica social é
parte integrante e central da economia politicalekenvolvimento, campo onde agentes e seus

projetos se confrontam reagindo a (ou mais ousadtenme/entando) circunstancias.

Quanto ao caso brasileiro, embora seja possivett@etna pratica das politicas publicas recentes
ambicdes desenvolvimentistas atreladas ao desemewito da politica social, observa-se que
nossa experiéncia fica ainda a dever no que seeréfeexploracdo de um manancial de
oportunidades constituido pela demanda reprimidbeae-estar e servicos sociais. O que este
texto procurou enfatizar é que enquanto conconra p&fetivacdo de direitos sociais, a provisdo
de uma ampla gama de servicos sociais publicosersaiis de qualidade ajuda a cimentar o
consenso politico necessario a sua construgdo amonéempo em que colabora para o

crescimento econdmico e sua prépria sustentabdifiadal.
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Anexo

Grafico 1: Brasil: Indicadores
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Gréfico 2: Evolucéo do Gasto Social por Funcédo 812808
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