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A pobreza tem estado presente em toda a histéria da humanidade. Porém, na
atualidade existem os recursos para erradicar a probreza extrema em um
lapso razoavel. Os discursos predominantes nas organizagoes internacionais,
0s governos existe para erradicar a necessidade e a vontade que
aparentemente existe para erradicar a pobreza. Quais sao os fatores que
estdo impedindo o sucesso de uma meta tdo amplamente aceita? E dificil dar
una resposta exaustiva e precisa a esta pregunta. Nao obdtsnte, uma parte
substancial da explicagcdo pode estar en uma das estruturas mais
significativas do mundo moderno. o Estado.

Este livro explora, desde diversas perspectivas disciplinarias e teoricas, o
debate em torno do papel central que o Estado tem na luta contra a pobreza,
apesar das limitagOes presentes e passadas que esta estrutura politica tem
exibido em distintos contextos historicos e geograficos.
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PREFACIO

O ESPECTRO DA POBREZA tem sido uma presenga constante na his-
téria da humanidade. No entanto, a época atual pode levar a erradica-
¢do da pobreza extrema. Existem recursos para alcancar esse objetivo
num prazo razoavel. O desejo e a disposicdo de organizacoes interna-
cionais, governos e povos evidenciam-se na maioria dos discursos que
expressam a necessidade e a vontade da comunidade internacional de
reduzir e erradicar a pobreza. Que fatores estdo impedindo o alcance de
um objetivo tio amplamente buscado? E dificil oferecer uma resposta
abrangente e concreta a essa questao. Contudo, uma parte substancial
da explicagdo pode estar relacionada a uma das estruturas mais impor-
tantes, porém problematicas, do mundo moderno: o Estado.

Essa foi a premissa do workshop internacional “O papel do
Estado na luta contra a pobreza”, organizado conjuntamente pelas
seguintes institui¢des: Conselho Latino-Americano de Ciéncias So-
ciais (CLACSO), Programa de Pesquisa Comparativa sobre a Pobreza
(CROP) e Fundacao Joaquim Nabuco (Fundaj), realizado em Recife,
Pernambuco, Brasil, de 18 a 21 de marco de 2003. Foi essa mesma
idéia a que embasou o programa de parceria previamente organizado,
sobre o mesmo tépico, pelo CLACSO e pelo CROP em 2002. Todas es-
sas atividades foram concretizadas gragas ao generoso apoio de intime-
ras organizacgdes e pessoas. O da Agéncia Norueguesa de Cooperaciao
para o Desenvolvimento (NORAD) foi fundamental para a continuidade
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das atividades do Programa de Estudos sobre a Pobreza, do CLACSO-
CROP, em toda a América Latina e no Caribe. O Centro Internacional
de Pesquisa sobre o Desenvolvimento (IDRC), do Canada, através do
seu Escritério Regional em Montevidéu, apoiou generosamente a orga-
nizag¢do do workshop em Recife. A Unesco Brasil, a Organizag¢do para
a Alimentagio e a Agricultura (FAO), a Fundagio Ford e varios 6rgdos
governamentais brasileiros, nos niveis federal, estadual (Pernambuco)
e municipal (Recife e Olinda) também participaram com contribui¢des
financeiras significativas e extremamente bem-vindas.

Este livro, como sera explicado detalhadamente em nossa Intro-
ducdo, é fruto daquele workshop e contém versdes revistas de alguns
dos principais textos ali apresentados e discutidos. Para esta edicdo, os
trabalhos originalmente produzidos em espanhol e portugués tiveram
de ser traduzidos para a lingua inglesa e, naturalmente, nés, os organi-
zadores, desculpamo-nos por algum detalhe ou nuance que tenha por-
ventura escapado durante o processo de tradugdo. Apés a publicacdo
deste livro no idioma inglés, estamos, agora, publicando sua versio em
portugués. Em seguida, sera publicado no idioma espanhol.

Quanto a versdo em portugués, os organizadores esclarecem que
os capitulos de autoria dos colaboradores brasileiros nao correspon-
dem, integralmente ou em parte, a versdo em idioma inglés, uma vez
que, apos sua tradugio, aqueles autores enviaram para publicacido as
versdes por eles consideradas como definitivas, que, submetidas a pare-
ceres internos, foram acatadas.

Criar um debate inclusivo e centrado na pobreza e no papel do
Estado foi, desde o inicio, o objetivo principal deste empreendimento.
O workshop e o livro a que deu origem propiciaram a oportunidade
para que académicos de varios paises, culturas e tradi¢des tedricas con-
tribuissem e participassem de didlogos interpessoais, no transcurso do
préprio evento, como também com representantes de organizagdes so-
ciais e instancias decisérias. Nunca houve a intencéo — seja dos organi-
zadores do workshop, seja dos organizadores deste livro — de apresentar
um produto artificial da confluéncia de perspectivas teéricas diversas,
disciplinas cientificas e pontos de vista politicos. Nosso propésito pri-
meiro foi produzir uma obra que refletisse a visivel complexidade da
pobreza como um fenémeno, bem como dos caminhos que levassem
a sua reducao ou erradicacdo. Em segundo lugar, queriamos um livro
que fosse relevante para diferentes publicos, rico em sua diversidade de
estilos, e pleno no que diz respeito as distintas abordagens nele apre-
sentadas. Entretanto, o que sintetiza o largo espectro dos autores que
colaboraram neste volume é o compromisso comum com o conheci-
mento e a compreensio do tema.

Por fim, gostariamos, ainda, de expressar nosso reconhecimento
e agradecer a Atilio Boron, secretario executivo do CLACSO; Else @yen,
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diretora cientifica do CROP; Fernando Lyra, presidente da Fundacao Jo-
aquim Nabuco, e sua equipe, que se encarregou de todos os detalhes, su-
perando os problemas previsiveis numa parceria internacional, como a
que deu origem a este livro, entao representada pelo pesquisador Clévis
Cavalcanti, ex-superintendente do antigo Instituto de Pesquisas Sociais
da Fundac¢ao Joaquim Nabuco, por seu entusidstico apoio ao workshop
desde as primeiras etapas de sua organizacdo. Gostariamos de ressaltar
que nada disso seria possivel sem o cortés profissionalismo de Fabiana
Werthein (CLACSO), sempre atenta a todos os detalhes necessarios ao
sucesso dessa parceria. Por tltimo, porém ndao menos importante, desta-
camos o trabalho de Anatailde de Paula Créspo e Vandete Medeiros pela
traducéo dos textos do inglés e do espanhol para o portugués.

Alberto Cimadamore, Hartley Dean e Jorge Siqueira
Organizadores
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desenvolvidos, onde mais de 100 milhdes de pessoas vivem abaixo da
linha da pobreza, mais de 5 milhoes delas estao desabrigadas — sem teto
— e 37 milhdes estdao desempregadas (UNDP, 2004:1).

Como é possivel que um dos mais sérios problemas da huma-
nidade em termos sociais, econdmicos e éticos nao seja solucionado,
embora haja recursos suficientes para fazé-lo?

Para responder a essa pergunta, entendemos que se deva come-
car indagando sobre o Estado e seu papel na luta contra a pobreza. E
esse o objetivo deste livro, tal como ocorreu no workshop que levou a
sua publicacao.

Alcancar tao desejado objetivo — a erradicacdo da pobreza — exige
acoes decisivas, para as quais 0s governos ndo estdo, aparentemente,
preparados (Pinstrup-Andersen et al., 2002: 269), embora seja o Estado
que, até agora, dispde dos instrumentos basicos e da responsabilidade
para definir as estratégias contra a pobreza no mundo contemporaneo.
A missdo, de cunho politico e social, é imensa — as vezes, irrealizavel
- porque em muitos casos como, por exemplo, o dos paises latino-ame-
ricanos, o Estado é obrigado a lidar ndo somente com um déficit enor-
me, acumulando nesse Ambito a “velha pobreza”, mas também com a
“nova pobreza”, gerada pelas tentativas neoliberais, o ajuste e a rees-
truturacdo das economias nacionais (Pachano, 1994: 26-27). Todavia,
considerando a disponibilidade de recursos para solucionar o problema
da pobreza e suas conseqiiéncias sociais, econdmicas, éticas e politicas,
a realizacao dessa tarefa se faz imperativa.

No ambito dos estudos sobre a pobreza, existe o consenso de que,
para reduzi-la e tornar possiveis a inclusao social e a igualdade, o papel do
Estado é fundamental. Mas a simples existéncia de niveis inaceitaveis de
pobreza, desigualdade e exclusio na maioria dos paises menos desenvolvi-
dos (PMDs) demonstra que o Estado nao foi apenas ineficiente na tentativa
de reduzir esses niveis, mas também permitiu seu crescimento. Portanto,
uma reforma substancial do Estado, que o leve a lidar com essas patolo-
gias sociais, parece ser o caminho mais l6gico. Partindo de um ponto de
vista normativo, tal reforma visa a criacao da prosperidade sustentavel bem
como sua redistribuicdo equitativa. As politicas fiscais, econdmicas e sociais
sdo instrumentos poderosos para redefinir as relacdes sociais nas diversas
formas histéricas do Estado. Entretanto, algumas delas sdo mais adequa-
das como parte da solu¢do dos problemas da pobreza. Pode-se afirmar que
certas formas especificas de Estado sdo propensas a geracdo de pobreza,
particularmente em paises do Sul, onde interesses camuflados apéiam, vo-
luntaria ou involuntariamente, as politicas que produzem a pobreza (Wilson
et al., 2001:13), enquanto outras sio bem mais voltadas para sua redugao.
Portanto, em termos tedricos ou abstratos, o Estado tanto pode ser parte do
problema quanto da solu¢@o. De qualquer modo, o desempenho do Estado
em qualquer dos casos, nesse campo, esta sujeito a avaliacbes empiricas.
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O Estado é um conceito fundamental nas ciéncias sociais. Sendo
uma estrutura social e poderosa, detém a capacidade de controlar as
relagdes sociais e os seus resultados. Vista como um fendmeno social, a
pobreza pode ser concebida como o resultado da interagdo de agentes
que respondem aos estimulos dessas estruturas que atuam em varios
niveis de analise, incluindo o estatal, o mercado e o contexto interna-
cional (Cimadamore, 2003: 238).

Observado como estrutura social, o conceito pode levar a uma
compreensao ampla de como as relacdes de poder influenciam as rela-
¢oes de produgio e, conseqiientemente, de que modo a pobreza pode
ser definida como o resultado desse conjunto complexo de interacdes.
Esta forma de pensar, embora teoricamente 1til, é criticada por aqueles
que ndo admitem a existéncia de “um Estado” ou até de um “Estado
moderno” ou “Estado-nacdo”. Apesar de se oporem a generalidade do
conceito, alguns criticos defendem firmemente a idéia de “formas de
Estado”: um conceito amplo que pode incluir uma série de estruturas
sociais especificas, tais como o “Estado pluralista”, o “Estado predaté-
rio”, o “Estado do bem-estar” ou o “Estado vigilante” (Caporaso, 1996:
31; Cox, 1986: 213-214). Admitindo essa abordagem, podemos imagi-
nar o Estado como a conseqiiéncia das estruturas sociais peculiares,
sustentadas por um grupo de interesses que jazem num contexto mu-
tavel de relacoes de poder relativas. Assim, podemos conceber a pobre-
za como uma caracteristica das estruturas historicamente peculiares,
incluindo, particularmente, o Estado. Portanto, o Estado pode ser con-
siderado uma parte fundamental do problema, mas também tornar-se
parte da solucdo, dependendo da dinAmica de mudanca nas relagoes de
poder entre coalizdes sociais e interesses opostos.

Nesse contexto, nosso livro deve, também, apresentar um certo
paradoxo. Enquanto o papel do Estado parece, por um lado, ter se tor-
nado cada vez mais fraco e pobre, por outro, o préprio Estado parece
estar cada vez mais envolvido em processos que agravam a pobreza e a
desigualdade social em vez de diminui-las.

O livro é o resultado do workshop internacional sobre “O Papel
do Estado na Luta contra a Pobreza”, organizado pelo Conselho Latino-
Americano de Ciéncias Sociais (CLACSO), pelo Programa de Pesquisa
Comparativa sobre a Pobreza, do Conselho Internacional de Ciéncia So-
cial (CROP) e pela Fundacao Joaquim Nabuco (Fundaj), realizado no Re-
cife, Pernambuco, Brasil, em marco de 2003. Ao solicitar os trabalhos a
serem apresentados, os organizadores do evento puseram em circulagcdo
um documento basico intitulado “Antiglobalizac¢do’ e Antiestatismo: de-
safios emergentes ao papel do Estado na reduciao da pobreza”'. A essén-

1 Projetado inicialmente por Hartley Dean e Einar Braathen. Os organizadores agradecem
a Einar Braathen a permissao para utilizar o texto.
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cia desse documento continua a ser tdao relevante quanto ao ser escrito
pela primeira vez, e esta reproduzida como parte inicial deste capitulo
introdutério. Em resposta, muitos trabalhos foram enviados. Incluimos
neste livro uma selecdo cuidadosamente revisada e editada daqueles que
foram aceitos, apresentados e discutidos durante o evento. Na segunda
secdo, fazemos um esbog¢o de sua estrutura e contetido. Finalmente, na
secdo conclusiva, identificamos, discutimos e resumimos alguns temas
e questdes levantadas durante o workshop original e que estdo presentes
nas diversas contribuicoes a este livro.

ANTECEDENTE: ANTIGLOBALIZACAO E ANTIESTATISMO

Numa época em que a consciéncia universal acerca da pobreza parece es-
tar se ampliando e a causa de sua erradicagdo vem estimulando a agenda
politica global — embora, sobretudo, em nivel retérico —, ha duas correntes
que tendem a marginalizar ou a questionar o papel do Estado na reducao
da pobreza. A primeira é a do antiestatismo, inerente as agendas neoli-
beral, gerencialista e comunitaria, cada uma das quais estd, a seu modo,
influenciando abordagens de reducido da pobreza (por exemplo Deacon,
1997, 2000). A segunda corrente parte de um conjunto de idéias radicais e
criticas relativas ao movimento “antiglobalizacdo”: uma complexa alianca
entre diferentes facgoes que desafiam a ascendéncia global do capitalis-
mo, da democracia liberal, da cultura ocidental e das teorias liberais do
bem-estar (Amin, 1997; Burbach et al., 1997). Embora o termo “antiglo-
balizacao” seja contestado e problemaético, a sua prépria ambigiiidade
gera algumas polémicas-chave. O movimento, que causa preocupacoes
politicas, culturais e econémicas, tem atraido nio apenas os que temem
que a globalizacdo econdémica esteja implicada no enfraquecimento dos
beneficios do Estado do bem-estar, mas também aqueles que reconhecem
que, em certo sentido, o fendmeno aumentou o poder dos Estados-nacao
do mundo desenvolvido, a0 mesmo tempo em que, com freqiiéncia, es-
timulou a exploracgio e a pratica da corrupcio entre as elites estatais no
mundo em desenvolvimento. No mesmo sentido, a “antiglobalizacdo” e o
antiestatismo, embora ideologicamente opostos, sdo céticos, sendo hostis,
quanto ao papel do Estado na reduc¢io da pobreza.

E necessario focalizar essas tendéncias — “antiglobalizacio” e an-
tiestatismo — em trés niveis distintos de analise — o supranacional, o
nacional e o subnacional —, gerando seis subtemas inter-relacionados
que, juntos, oferecem um extenso campo de debate.

O NIVEL GLOBAL OU INTERNACIONAL

O antiestatismo estd implicito na abordagem das principais entidades
internacionais dedicadas aos programas de reducdo da pobreza. Por
exemplo, o UNDP argumenta que os direitos econdémicos, sociais e
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culturais deveriam, doravante, receber tanta aten¢do quanto os direi-
tos civis e politicos (UNDP, 2000). No entanto, supde-se que o cumpri-
mento dos direitos exige mecanismos semelhantes aos que governam
o comércio global. As exigéncias do Pnud expressam-se através da lin-
guagem despolitizada e auto-explicativa da formulacdo de politicas, e
os processos, através dos quais a conquista dos direitos humanos pode
ser alcancada, exigem técnicas orientadas pela negociacao, tais como
a auto-avaliacdo, o referenciameto, a mudanga cultural, oriundas dos
repertérios da nova doutrina gerencialista (Dean, 2002). Por sua vez,
o Banco Mundial, apesar de sua conhecida preferéncia por uma abor-
dagem segura no que tange a reducido da pobreza, em que o papel
direto do Estado seja minimo, em publica¢des mais recentes (Narayan
et al., 2000; Banco Mundial, 2000), tem adotado ostensivamente uma
posicdo baseada nos principios da “boa pratica” em politica social. No
entanto, a “boa pratica”, segundo o Banco Mundial e o Fundo Moneta-
rio Internacional, quase certamente inclui uma abordagem pluralista
que da preferéncia as organizacdes nao governamentais e a ideologia
comunitaria (Braathen, 2000). Toda a agenda desdobra-se no marco
das continuas tentativas, por parte da Organizacido Mundial do Co-
mércio, de “liberalizar” a provisdo de servicos publicos essenciais. A
emergente ortodoxia global parece combinar o liberalismo econémico
tecnocratico com um novo trago do conservadorismo social que conti-
nua hostil as formas universais do Estado do bem-estar (Jordan, 1998;
Dean, 1999).

A “antiglobalizacdo” al¢a a voz através de um movimento que
inclui as espetaculares demonstracdes publicas em protesto contra a
Cupula Mundial de Seattle, em 1999 e, desde entdo, por meio de uma
série de subseqiientes demonstragées anticapitalistas, da campanha do
Jubileu 2000 pela reducio da divida do “Terceiro Mundo” e pelas atitu-
des de organizagdes como a Associagio para a Taxacdo de Transagdes
Financeiras de Ajuda aos Cidadaos (Attac) e o Férum Social Mundial.
O movimento conferiu nova expressdo aquela que tem sido uma longa
tradicao relativamente intelectual critica, e alguns de seus pensadores
seminais tém expressado desconfianca quanto ao rétulo “antiglobaliza-
¢ao”. Susan George (2001: 1), por exemplo, argumenta que “esse com-
bate ocorre, na verdade, entre os que querem uma globalizacdo inclu-
siva, baseada na cooperacio e na solidariedade, e os que propugnam
que todas as decisdes sejam comandadas pelo mercado”. A globalizacdo
continua a ser um fenémeno profundamente contestado, e é importan-
te distinguir os seguintes pontos de vista em relacao a ela, quais sejam:
os de indole econdémica, que consideram a globaliza¢do em termos da
ascendéncia do capitalismo corporativista; os de carater politico, que
a véem em termos da reconfiguracio do governo global; e os de con-
teudo cultural, que a consideram um processo de interpenetracio ace-
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lerada entre estilos de vida e os valores humanos (Held et al., 1999). A
“antiglobalizacdo” ndo é necessariamente uma rejeicdo a modernidade
ou ao internacionalismo, mas antes, uma rea¢do que pode apresentar
caracteristicas as mais diversas, a depender da prioridade exigida pe-
las dimensdes politicas e culturais da globaliza¢do. Ela pode implicar
idéias de cidadania global e governo humanitario (Falk, 1994, 1995) ou
de cidadania cosmopolita e autonomia democratica (Held, 1995). O que
as analises da “antiglobalizacdo” tém em comum é a oposicdo a hege-
monia das forcas do mercado livre, o que, contudo, deixa aberta uma
gama de questoes relacionadas a base da nossa cidadania e ao papel
- se é que existe — das entidades internacionais.

O NIVEL NACIONAL

O antiestatismo torna-se mais evidente no discurso politico baseado na
idéia de que a globalizacéo cria pressdes insuportaveis, que demandam
uma nova ortodoxia econdmica pés-keynesiana e uma transi¢do do
bem-estar protecionista “passivo” para o “ativo”, possibilitando formas
de bem-estar. Essa ortodoxia repousa, de fato, numa suposi¢cio ampla-
mente desacreditada. A soberania dos Estados-nacéo foi reconstituida,
e ndo reduzida (Hirst e Thompson, 1996). Particularmente, o poder do
Estado nos paises capitalistas desenvolvidos - tanto em relacédo ao con-
trole dos seus préprios sujeitos quanto no que se refere aos Estados
das nacoes em desenvolvimento — provavelmente é maior do que ja-
mais foi (Mann, 1997). Apesar disso, o pensamento neoliberal ou Novo
Direito deixou de lado o Estado-nacdo em favor da provisdo privada
do bem-estar, enquanto o pensamento comunitario ou “Terceira Via”
— como veremos mais adiante — tem procurado promover iniciativas de
bem-estar subnacionais, descentralizadas, de base comunitaria ou de
micronivel, baseadas em nog¢oes de parceria e participacdo nitidamen-
te gerencialistas, em vez de coletivas. Faltam evidéncias de que essas
estratégias participativas, da “sociedade civil” e de “parceria publico-
privada” melhorem realmente o desempenho antipobreza em nivel na-
cional. Ao mesmo tempo, também tem sido dada consideravel énfase ao
nivel nacional através da promocéao de formas de democracia eleitoral
que tém falhado na concessdo de poder a comunidades oprimidas ou
em conceder voz direta aos menos privilegiados. Na falta da clara evi-
déncia de que as democracias liberais contam com governos melhores
para os pobres do que as ndo-democracias, o UNDP (2000) continua
a promover democracias eleitorais multipartidarias como bases para
assegurar a legitimidade da governanca nacional. A democracia é, sem
duvida, essencial para a erradicagio da pobreza, mas ha muitos tipos
de participagido democratica e de administracdes estatais “esvaziadas”,
efetivadas através de um processo democratico puramente procedi-

20



DEAN, CIMADAMORE E SIQUEIRA

mental talvez menos inclusivo, menos autoritario e com menor impac-
to sobre a reducio da pobreza do que governos mais receptivos a esses
movimentos sociais, bem como sindicatos e redes de base que utilizam
formas mais diretas e imediatas de participacdo democratica (Braathen
e Palmero, 2001).

A idéia da “antiglobalizacdo” envolve os tedricos que desafiam a
suposi¢do de que os regimes predominantemente pautados pelo bem-
estar social, que caracterizam as diversas manifestacoes do capitalis-
mo Ocidental (Esping-Andersen, 1990, 1996, 1999) podem, necessaria-
mente, prover os modelos de interpretagdo ou informacao do desen-
volvimento social no mundo em desenvolvimento. Wood (2004), por
exemplo, argumenta que as tipologias estabelecidas pelos regimes de
bem-estar repousam sobre duas suposi¢des chave — um estado legiti-
mado e um mercado de trabalho abrangente — que simplesmente nao se
aplicam, digamos, a Africa Subsaariana e ao continente subasiatico. Ha
partes do mundo “nio Ocidental” — tais como a Asia Oriental e a Améri-
ca Latina — onde o Estado e o mercado emergiram de modo a permitir,
analiticamente, aspirar a tipologias de regimes de bem-estar, embora
também de maneira a ter de abrigar condi¢des histéricas e culturais
bastante diferentes. Porém, ha outros em que - faz-se necessario assi-
nalar — a atividade econémica continua encravada nas relacdes sociais;
o processo de formalizacao ou “grande transformacao” (Polanyi, 1944)
que caracterizou o desenvolvimento econdmico ndo ocorreu em senti-
do funcional; e as redes e os movimentos sociais de base comunitaria
informal na pratica continuam a ser fatores prioritarios determinantes
para o bem-estar humano, superando institui¢des tais como o Estado
ou o mercado. Sob essas condicdes, a construcdo do bem-estar deve
alicercar-se nos “direitos de incorporacio adversa”, ou seja, nos c6digos
de eqiiidade negociada segundo as regras de senhores da guerra, pode-
rosos, chefes da mafia, burocratas oficiais corruptos e/ou funcionarios
de instancias filantrépicas.

O NIVEL SUBNACIONAL OU LOCAL

O antiestatismo, tal como apresentado acima, é axiomético em relacdo
ao novo gerencialismo publico em que atualmente se baseiam as ini-
ciativas locais das agéncias internacionais de ajuda (Kettl, 1999). Isso
tem obedecido, em parte, as no¢des comunitarias de “capital social” e
ao renovado interesse normativo com relagdo ao papel da sociedade
civil e das redes sociais — como uma esfera conceitualmente distinta do
Estado ou do mercado — em que a auto-suficiéncia pode ser favorecida
e o bem-estar garantido sem que se recorra aos sistemas formais (Pu-
tnam, 1993, 2000; Etzioni, 1993; Woolcock, 1998). Também sustenta-
se, em parte, pelas posturas neoliberais em relacdo a eficacia inerente
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a motivag¢do empreendedora e aos métodos no campo dos negécios.
Um exemplo seria a iniciativa dos Fundos Sociais do Banco Mundial,
que vém deliberadamente ignorando as agéncias governamentais e alo-
cando pequenos volumes de recursos em comunidades locais (Tendler,
2000; Braathen et al., 2001).

A “antiglobalizacdo” constitui um elemento implicito em certas
estratégias de resisténcia localizadas em todo o mundo em desenvolvi-
mento. No nivel mais simples, observam-se as estratégias de resistén-
cia camponesa, que recorrem a pequenos atos de sabotagem, furtos e
fraudes como meios de subverter o Estado ineficiente e as instituicdes
de mercado (Scott, 1985, 1990). Num nivel mais sofisticado ou criativo,
estdo as atividades econémicas informais e sistematicas que possibilita-
ram a producdo, a distribui¢do e o intercAmbio dos produtos e servicos
necessarios, em contraposi¢o as limitacoes das “4reas grupais” na Afri-
ca do Sul do apartheid e as restri¢ées do planejamento centralizado na
antiga Unido Soviética (Jordan, 1998: 164-165). No nivel politico, existem
exemplos de estratégias participativas mais radicais do que gerencia-
listas — adotadas por certas administracdes locais no Brasil e na India —,
que desafiam explicitamente as burocracias governamentais anquilosa-
das, corruptas e antipobreza de ambito nacional. Num patamar mais
intelectual, observam-se diversos tipos de critica verde-anarquista e so-
cialista, as burocracias nacionais dirigistas e, por exemplo, demandas
relacionadas a um processo de globalizacdo contra-hegeménico, como
o defendido por Boaventura de Sousa Santos (2001). O autor argumenta
que deveriamos reinterpretar as “linguagens nativas da emancipagio”
no sentido de fornecer a base para uma forma definitiva, cosmopolita
e progressista de multiculturalismo, praticado em nivel local por uma
ampla gama de povos indigenas, grupos ou entidades, bem como por
movimentos da periferia de sistemas nacionais e supranacionais estabe-
lecidos. O exemplo de um deles, é o movimento Zapatista, no México, de
indole subnacional, que, desde 1994, vem combinando diversos elemen-
tos de uma estratégia de antiglobalizacido (Kagarlitsky, 2000).

A ESTRUTURA DO LIVRO

Os textos que contribuiram para a composicao deste livro abordam os
topicos destacados acima, em diferentes niveis de analise, utilizando
métodos e perspectivas tedricas distintos. Os capitulos que o compdem
estao distribuidos em trés se¢des: a primeira esta relacionada a proble-
mas em nivel global ou a debates tedricos sobre o papel do Estado-na-
¢do no contexto global prevalecente. A segunda se¢éo trata mais especi-
ficamente das questoes de politicas sociais em nivel nacional. A terceira
diz respeito a problemas de nivel local e as complicagoes causadas pela
recente adogdo de iniciativas de desenvolvimento social. No entanto,

22



DEAN, CIMADAMORE E SIQUEIRA

h4, inevitavelmente, uma carga consideravel de justaposicao entre as
seccoes, pois as consideracdes tedricas ndo podem estar desvinculadas
das questdes politicas, e a politica jamais deve ficar isolada dos seus
efeitos no Ambito da realidade cotidiana local.

DIMENSOES TEORICAS E GLOBAIS

Os capitulos Um e Dois, produzidos por Hartley Dean e Anete Brito
Leal Ivo, respectivamente, ilustram, de varias maneiras, até que ponto
a ameaca global ao poder e as responsabilidades do estado-nacio esta
refletida em um desafio bastante especifico pelo estabelecimento dos
direitos sociais do cidaddo. No capitulo Um afirma-se, em linhas gerais,
que a globaliza¢do imp6s a soberania de uma interpretacao liberal-indi-
vidualista dos direitos humanos em detrimento de formas mais solida-
rias de interpretacéo. E uma interpretacdo que serve a uma agenda de
desenvolvimento gerencialmente inspirada, pois marginaliza o entendi-
mento local ou nacional sobre as necessidades humanas. O capitulo ex-
plora interpretacgoes alternativas dos direitos, inspiradas em uma poli-
tica de capacidades — no sentido apresentado por Amartya Sen — e uma
politica de interpretacdo das necessidades — no sentido apresentado por
Nancy Fraser —, e adotadas sob os auspicios de um “Estado ético” —uma
possibilidade aventada por Antonio Gramsci. A discussido, no capitulo
Dois, embora dirigida mais especificamente 2 América Latina, detec-
ta um paradoxo de origem global: como a necessidade de combater
a pobreza é uma questdo de consenso global, existe uma contradicao
subjacente. As estratégias predominantes, que ou priorizam o mercado
ou a sociedade civil, baseadas em solu¢des para a pobreza, impoem
uma mudanca que desconsidera a protecido social, fundamentada nos
direitos e responsabilidades correlativas e coletivas. A semelhanca do
capitulo Um, afirma-se que devemos procurar uma proposta alternativa
que delegue responsabilidade ao Estado.

No capitulo Trés, Paulo Henrique Martins analisa os problemas
sob uma perspectiva do pés-desenvolvimento e, em particular, a partir
do ponto de vista adotado pelo Movimento Antiutilitarista nas Ciéncias
Sociais (MAUSS). Essa é uma atitude que pode ser identificada com o
movimento antiglobalizacdo. A perspectiva pds-desenvolvimento diz res-
peito ao processo de desenvolvimento humano, considerado, atualmente,
pelas institui¢des internacionais, como uma mera extensao do colonialis-
mo, e qualquer estratégia antipobreza que conceda um papel ao Estado
capitalista €, fatalmente, banida. O problema é que as formas “hibridas”
existentes de politicas internacionais, que envolvem institui¢ées inter-
nacionais, corpora¢des transnacionais (CTNs), organizagées nao gover-
namentais (ONGs) e estados-nacdo —, nem regulardo o poder do capital
global nem o maior poder militar do mundo, os Estados Unidos da Amé-
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rica do Norte. Contudo, reconhece-se que algum poder devera ser, neces-
sariamente, conferido ao Estado, apesar de que isso, viabilizado através
de novas formas sociais e o desafio identificado, ndo €, de forma alguma,
diferente daquele que foi destacado nos capitulos precedentes.

DIMENSOES POLITICAS E NACIONAIS

O livro prossegue com uma série de estudos especificos por pais. Os
capitulos Quatro e Cinco, produzidos por Virgilio Alvarez e Nelson
Arteaga, tratam, respectivamente, das experiéncias vividas por dois
paises latino-americanos: Guatemala e México. O capitulo Quatro
mapeia a histéria da Guatemala e explica de que forma a continua
exploracdo dos povos indigenas, os insuportaveis efeitos da ditadura
militar e as desarticulacdes resultantes da luta armada conduziram o
pais a um quadro crénico de pobreza e de desigualdade social. Acor-
dos de paz recentes incluiram a ado¢ao de uma Estratégia de Reducao
da Pobreza que ainda precisa ser total e efetivamente implementada.
Enquanto, um quadro basico dessa estratégia refere-se a extensdo e
desenvolvimento da educacio, o capitulo analisa a ambigiiidade de
uma estratégia construida sob a teoria do capital humano. Enquanto
a educacao pode e deve propiciar os meios de promover ideais demo-
craticos e uma nova base para a coesio social e o desenvolvimento, a
tentativa adotada esta mais estreitamente voltada para a reproducio
da cultura dominante e a producéo de capacidades basicas requeridas
para alcancar objetivos estritamente econdmicos. Conclusdes simila-
res sdo apresentadas no capitulo Cinco, que aponta para as diversas
formas através das quais os discursos sobre a pobreza foram aplica-
dos para justificar as politicas que falharam totalmente na sua tenta-
tiva de enfrentar a pobreza e a desigualdade no México. O capitulo
demonstra que os termos “exclusdo”, “underclass” e “marginalizacdo”
foram criados como formas diferentes de isentar o Estado da sua res-
ponsabilidade em relacdo ao problema da pobreza; e culpar os pobres
por sua condicdo. Politicas recentes, mais uma vez orientadas por pre-
missas da teoria do capital humano, diao énfase a criacdo de oportu-
nidades para o pobre, mas sem considerar as limitagcoes estruturais
que contribuem para perpetuar a pobreza. Os capitulos Seis e Sete,
compostos, respectivamente, por Graziano da Silva, Belik e Tagaji, e
por Aradjo e Alves de Lima, referem-se a experiéncias no Brasil. O ca-
pitulo Seis descreve as bases para a implementacio do muito louvado
Programa Fome Zero, do Brasil, criando uma discussio sobre a distri-
buicido de renda. Defende o modelo especifico adotado pelo programa
— que é baseado na distribuicdo de cartdes de alimentacido entre as
familias pobres — com os argumentos de que é administrativamente
flexivel e eficiente; que beneficia ndo apenas o receptor mais préoximo,
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mas também uma pequena escala de agricultores que estao, também,
vulneraveis a pobreza; que o programa niao é estigmatizante e esta
subordinado ao controle democrético local.

O capitulo Sete detém-se na formacgio do mercado de trabalho e
programas de treinamento recentemente introduzidos no pais. A discus-
sdo se insere no contexto de um registro histérico das causas estruturais
da pobreza e desigualdade no Brasil. Argumenta, ainda, que os novos
programas nao podem por si s6 gerar crescimento econémico; tendem a
beneficiar grandes empreendimentos em detrimento das empresas locais
e seu potencial de contribuicio a sustentabilidade social através da par-
ticipacdo da sociedade civil ndo foi plenamente concretizado. A tentativa
é prejudicada pelas limitacoes econdmicas e fiscais as quais o pais esta
sujeito; e existe a probabilidade, ndo menos importante, de considerar as
grandes rédeas do governo na luta contra a pobreza.

O capitulo Oito diz respeito ao tipo mais singular de luta contra
a pobreza, ocorrido em Cuba. Apés a revolucao socialista, o pais ten-
tou estabelecer a igualdade social através do planejamento e controle
centralizado do Estado. Sob o regime socialista, a desigualdade foi
drasticamente reduzida. Depois da crise durante os anos 1980 e as re-
formas que se seguiram, as desigualdades sociais aumentaram, tanto
em termos de polarizacdo das rendas familiares, quanto no que diz
respeito as crescentes desigualdades espaciais entre diferentes regides
ou territérios. Entretanto, essas desigualdades sdao ainda menores do
que em outros paises em desenvolvimento e, especialmente, do que na
América Latina, como um todo, que é a regido mais desigual no mun-
do. A autora argumenta que a satisfacao universal de necessidades por
parte do Estado nao implica homogeneidade social, mas é preciso re-
conhecer e ser susceptivel a diversidade social; que o desenvolvimento
social e econémico requer que os territérios, em certa medida, sejam
dotados de autonomia local; e que é necessario encontrar meios de
gerar mais empregos sustentaveis. Reporta-se, também, a uma pes-
quisa recente que analisou criticamente a politica social e o modelo
de mudanga socioecondmica cubanos adotados durante a transicao
socialista. As conclusoes criticas extraidas desse estudo sdao, segundo
a autora, essenciais para qualquer tentativa de auto-reforma. No capi-
tulo, afirma-se que a politica social ideal e a estratégia de redugdo da
pobreza que ainda sobrevivem como parte das reformas econémicas
ajustam-se ao que pode ser chamado de um “modelo de igualdade” ou
“modelo ético”.

Finalmente, no capitulo Nove, Hulia Dagdeviren nos leva da
América Latina para o Sul da Asia e relata os efeitos da privatizacio
de empresas estatais em Bangladesh. As licoes a serem aprendidas sao
importantes para todos os paises em desenvolvimento. A autora afirma
que a privatizac¢do niao implica, necessariamente, a redugio da pobreza,
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principalmente se o processo conduzir ao estreitamento do mercado de
trabalho e a geracdo de renda minima e eficiéncia. A hipétese de bene-
ficios publicos latentes nas empresas estatais na luta contra a pobreza
nao foi necessariamente refutada.

DIMENSOES PRATICAS E LOCAIS

Enfim, o livro inclui alguns estudos em nivel local. Os capitulos Dez
e Onze, produzidos por Rowan Ireland e John McNeish, respectiva-
mente, referem-se a contribui¢io que o planejamento participativo e
os processos democraticos locais deram a luta contra a pobreza em
dois paises: Brasil e Bolivia. O capitulo Onze estd fundamentado em
um estudo longitudinal sobre uma Comissdao da Terra, numa favela,
em Sido Paulo e apresenta os resultados como uma licio potencial e
objetiva da nova teoria do desenvolvimento. De certo modo, a Comissao
assumiu uma “politica reivindicatéria” em sua luta para conseguir uma
sociedade civil ativa e, através dos seus sucessos e fracassos, destacou a
necessidade de uma sinergia entre os movimentos sociais, ONGs e o Es-
tado. Entretanto, o otimismo cauteloso desse capitulo Dez é levado em
questdo no capitulo Onze, referente a implementacéo local de politicas
em prol da pobreza em um dos paises mais pobres da América Latina,
a Bolivia. As politicas da Bolivia em prol da pobreza baseiam-se em leis
que pretendem promover a participacido popular e uma administracao
descentralizada. O estudo sugere que essas iniciativas resultaram em
decepcio e suspeita em nivel local e que a populacio local pode ser
destituida de poder em vez de recebé-lo, através de cooptagio, dentro
dos novos processos de governanga, os quais, num “passe de magica”,
transferem a responsabilidade que o Estado tem em relacao a pobreza
para os préprios pobres.

Finalmente, no capitulo Doze, elaborado por Einar Brathen,
deixamos novamente a América Latina e, desta vez, vamos 2 Africa. O
capitulo baseia-se em um relatério de pesquisa sobre os efeitos locais
das politicas de descentralizacdo e a administracdo, em nivel local,
dos Fundos Sociais do Banco Mundial, na Tanzania e no Zambia.
Embora os resultados na Tanzania e no Zambia sejam diferentes, o
debate, nesse capitulo, ajusta-se ao do capitulo Onze, no qual cons-
tata-se que esse tipo de governanca “pré-pobreza” pode ser uma faca
de dois gumes. Pode funcionar, como no caso da Tanzania, a guisa de
uma tentativa neotecnocratica gerencialista, que efetivamente mar-
ginaliza o Estado de tal maneira que pode reforcar, potencialmente,
as relacoes de poder neopatrimoniais e clientelistas em nivel local.
Entretanto, a experiéncia zambiana sugere, de forma trangqiiilizado-
ra, que até para o tecnocrata mais radical é possivel fazer a diferenca
em nivel local.
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TEMATICA E QUESTOES

Muito, mas nio tudo, do contexto voltado para uma discussdo subs-
tantiva e uma narrativa ilustrada propiciadas por este livro vem, pelo
menos em parte, da América Latina. Com isso em mente, retornare-
mos, nesta parte final do capitulo, a analisar o significado especial, bem
como a importancia geral do contexto latino-americano. A partir dai,
inverteremos o padrao até agora adotado. Em vez de partirmos das con-
sideracdes globais para as nacionais e locais, procederemos ao contra-
rio. Primeiramente procuraremos trazer a tona as licbes que pensamos
devem ser aprendidas no que diz respeito as experiéncias locais com
os mecanismos de planejamento participativo como uma forma de go-
vernanga; segundo, em relacio ao impacto da hegemonica teoria do
capital humano sobre as politicas sociais que estdo sendo largamente
adotadas, em nivel nacional; terceiro, no que diz respeito a possibilida-
de de reconceituar o papel do Estado na luta contra a pobreza.

O CONTEXTO LATINO-AMERICANO

A histéria econdmica e social da América Latina teve seus altos e baixos
ao longo do século passado. Em 1900, 70 milhdes de pessoas habitavam
essa parte do mundo. Em 2000, esse nimero multiplicou-se sete vezes,
chegando em torno de 500 milhdes. Trés quartos da populacio viviam no
campo em 1900, mas atualmente, dois tercos vivem nas cidades. No inicio
do século XX, trés quartos da populacdo eram analfabetos, porém, agora,
7 entre 8 adultos léem e escrevem. A expectativa média de vida aumen-
tou de 40 para 70 anos. Conforme foi esclarecido por Thorp (1998), ao
longo de quatro geragoes, a vida mudou dramaticamente para as pessoas
comuns. Apesar dessas conquistas, a distribui¢do de renda piorou: prova-
velmente era a pior no mundo por volta dos anos 1960, e deteriorou mais
ainda durante o ajuste econdémico na década de 1980 (Thorp, 1998: 1-3).

No alvorecer do século XXI, a América Latina assiste a mais de
43% de seus cidadaos vivendo na pobreza, e quase 19% em condi¢des
de extrema pobreza. Esses niimeros alarmantes permaneceram, em
2002, quase imutaveis nos ultimos cinco anos e acompanharam um
periodo de estagnacido econdmica (CEPAL, 2003: 2-3).

A América Latina atingiu esses indices dramaticos de pobreza e
desigualdade apesar das declaracdes de intengdes e de mudancas politi-
cas. A politica social recebeu um lugar destacado na agenda politica de
diversos paises da regido. Entre 1990 e 2000, nove paises reformaram seu
sistema de satide; quatorze realizaram mudancas substantivas em seu sis-
tema educacional, e onze reestruturaram seus sistemas de aposentadoria
e pensdes. Ao mesmo tempo, muitos paises adotaram programas de de-
senvolvimento social para reduzir, tanto a pobreza cronica quanto a espe-
cifica (causada pelas crises econdmicas e desastres naturais); e a politica
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de habitacido recebeu mais atencdo do que no passado recente (Grindle,
2001). Mais uma vez é possivel constatar claramente a ineficicia da acédo
do Estado ao lidar com um dos mais importantes itens — se ndo o mais — na
agenda politica apresentada de quase todos os paises do continente.

Os governos que foram relativamente mais proativos na politica
social ndo apresentaram os tipos de resultado tangiveis, esperados, em
termos de reducdo da pobreza. E, em muitos casos, a agdo governamen-
tal é contraproducente devido a razdes inerentes a politica e/ou a estraté-
gia. Isso ocorre quando o Estado gasta mais em servicos que beneficiam
aqueles que desfrutam de melhores condi¢cdes econémicas e sociais ao
invés de investir nos servicos mais essenciais aos pobres. Um exemplo
disso é o gasto per capita em educacgio bésica, que é muito menor do que
o que se emprega na educacao secundaria ou superior. Algo similar ocor-
re com os investimentos publicos em satde, habitacao, etc. (Ibid).

A experiéncia recente da América Latina mostra que a reestru-
turagdo econdmica no contexto das reformas de cunho neoliberal tem
sido ineficiente e ineficaz em sua tentativa de lidar, seja com a “velha
pobreza” seja com a “nova pobreza” criadas pelo préprio processo de
reforma. Portanto, é possivel afirmar que ainda existe a necessidade
de uma reforma substancial do Estado. Logicamente, tal reforma seria
bem-sucedida independentemente das politicas formais e deveria tra-
tar da reorganizacdo dessas medidas sociais e institucionais que sdo
garantidas pelo Estado ou através de processos democraticos que pro-
movam o crescimento econdémico e a distribui¢do da riqueza, possiveis
e sustentaveis. Em outras palavras, é necessario reformar as estruturas
geradoras da pobreza e, ao mesmo tempo, adotar medidas substanciais
de politica econdmica — utilizando instrumentos econdmicos, sociais e
fiscais — para distribuir a riqueza em um contexto de desenvolvimento
sustentavel. Existe um consenso crescente entre varios paises latino-
americanos de que alguma providéncia deve ser tomada no que se refe-
re aos problemas identificados nestas linhas. A politica social continua
sendo uma prioridade gritante na maioria desses paises, embora exis-
tam certas inconsisténcias nas politicas atuais, tanto econdémicas quan-
to fiscais. Entretanto, os fatos inaceitaveis e as estatisticas da pobreza e
extrema pobreza, mencionados no inicio desta introdugio, representam
uma realidade brutal a qual lanca uma sombra sobre os discursos e as
boas intencdes declaradas, em niveis nacional e internacional, tal como
nas Metas de Desenvolvimento do Milénio, fixadas pelo UNDP (2003).

PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO COMO FORMA DE GOVERNANCA

Muitos capitulos - especificamente os capitulos Dez, Onze e Doze — dis-
cutiram sobre o desenvolvimento da participagdo local em processos de
desenvolvimento social, ou a ele se referiram. A questio que deve ser
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esclarecida é a ambigiiidade latente de tais iniciativas. De um lado, dao
a impressao de que é possivel “recuperar o Estado” democraticamente
(Wainwright, 2003). Por outro, representam um mecanismo que o mar-
ginaliza, bem como seus processos politicos favoraveis a sociedade civil.
Existe algo na esséncia de uma mudanca de Gestalt em torno dessa ambi-
giiidade. Observada sob uma perspectiva de planejamento participativo,
delega poderes a populacédo local na luta contra a pobreza, a qual esta
submetida; possibilita-lhe o controle dos recursos e institui¢des estatais;
da voz ao sem-voz; por outro lado, parece um artificio para ludibria-los:
for¢é-los a cuidarem de si mesmos; impingir-lhes responsabilidade, mas
sem poderes especificos e sem os recursos adequados.

No melhor dos casos, iniciativas, tais como o processo de pla-
nejamento participativo na formulacdo de orcamento que vem se de-
senvolvendo desde 1989, em Porto Alegre, Brasil (Bairlie, 2003), tem
sido bem-sucedido em reconciliar diversos tipos de autoridade politica,
de maneira que a administracio municipal ndo conte apenas com a
base eleitoral do seu mandato, mas através de um processo continuo
de participacdo popular fundamentado em assembléias populares e um
conselho orcamentario aberto. Enquanto esses processos sdo necessa-
riamente apoiados pelos mais falazes ou combativos representantes da
comunidade local e nio mantidos, forcosamente, nas “atas secretas”
(Scott, 1990) dos mais empobrecidos, constituem, todavia, a maior ten-
tativa conjunta de dar inicio a democratizagido do Estado social. Apés
a vitéria do Partido dos Trabalhadores (PT) na elei¢do presidencial, em
2002, a esperanga é de que essa tentativa seja construida e mesmo ele-
vada ao nivel federal, mas, enquanto o governo de Luis Inacio “Lula” da
Silva permanece limitado pelas condi¢ées impostas pelo FMI, antes, em
Porto Alegre, persiste o perigo de, conforme Wainwright (2003: 61), “a
préopria administracdo popular poder tornar-se cimplice involuntéria
no ato de impor as comunidades locais a responsabilidade de consertar
a desordem social do mercado desregulado”. Os servicos primordiais
podem ser oferecidos, ndo segundo o fundamento de que constituem
um direito universal, e sim no sentido de que a popula¢ao local possa
enfrentar eventuais sacrificios e administra-los.

Portanto, em outro contexto, as iniciativas de um planejamento
participativo podem ser concebidas como uma forma de acido constru-
tora da capacidade comunitaria que sao totalmente ligadas as politicas
neoliberais e as novas técnicas gerencialistas de governanca que abri-
ram caminhos no Ambito das iniciativas de renovacio urbana nos pai-
ses desenvolvidos (Geddes e Benington, 2001), tanto quanto no mundo
em desenvolvimento. No capitulo Onze afirma-se que esse procedimen-
to envolve um “passe de magica” dos governos que promovem o plane-
jamento participativo, embora possa ser entendido, em termos de uma
“légica imanente” (Foucault, 1979: cap. 2) das relacdes de poder impli-
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citas. A globalizac¢ao néo priva, necessariamente, o Estado do seu poder
administrativo (Hirst e Thompson, 1996), mas propicia uma situacao
mutével da qual emergem formas altamente sofisticadas de tecnologias
disciplinares na qual as comunidades e individuos podem unir-se, ou
tentar administrar a si mesmos e manter-se a apenas um braco de dis-
tancia da intervencao do Estado (Roger, 2000).

A HEGEMONIA DA TEORIA DO CAPITAL HUMANO E SUAS
CONSEQUENCIAS POLITICAS

Isso nos redireciona, irremediavelmente, a conceitos problematicos, tais
como “capital social” e “capital humano”, os quais, atualmente, tornaram-
se comuns no pensamento dominante sobre o desenvolvimento social. En-
quanto o primeiro esta vinculado as idéias acerca do planejamento parti-
cipativo e ao ressurgimento da sociedade civil, como uma alternativa do
Estado, o ultimo reconhece o potencial produtivo do individuo e os ideais
de autodesenvolvimento e poder pessoal (Becker, 1993). Embora esses con-
ceitos sejam claramente aplicados numa anélise sociolégica critica (Bour-
dieu, 1997), como uma metafora do discurso politico, o termo “capital hu-
mano” concebe o individuo como um ator econémico mais do que social, e
como uma pessoa competitiva, mais do que um ser social cooperativo.

A teoria do capital humano foi uma das for¢as condutoras das
tentativas de expandir a oferta educacional (Hall e Midgley, 2004) em
todo o mundo em desenvolvimento. Isso também representa um pro-
posito essencialmente politico, voltado para a economia e o mercado
de trabalho, no qual a nova ortodoxia pds-keynesiana rejeita o uso do
poder do Estado para manipular a demanda agregada, mas favorece
a interven¢do do “lado-da-demanda”. Estimulando o capital humano
dos individuos, é possivel promover o crescimento das capacidades e a
participacdo da forca de trabalho, incrementar a produtividade, atrair
investimentos internos e, geralmente, intensificar o crescimento econ6-
mico. A tendéncia global é afastar-se do “Estado Nacional Keynesiano
do Beme-estar”, e voltar-se para um “Estado Pés-Nacional Schumpete-
riano do Bem Trabalhar” (Jessop, 2002) ou para uma forma de “novo
paternalismo” (Standing, 2002), cuja prioridade é maximizar a partici-
pacio da forca de trabalho e estimular as habilidades, o comportamen-
to e atitudes apropriados a uma economia global na era da informacao.
Essa tendéncia € ilustrada de varias maneiras ao longo do livro, parti-
cularmente nos capitulos Quatro, Cinco e Sete.

Em termos politicos essa é uma tendéncia freqiientemente defini-
da como uma filosofia da “Terceira Via”, um complexo hibrido de politi-
ca economica neoliberal e politica social comunitéria conservadora que
parece ter sido originada pelos “Novos” Democratas no governo de Clin-
ton, nos Estados Unidos, e aplicada pelo “Novo” Trabalhismo, com Tony
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Blair, na Gra-Bretanha, e ter influenciado o desenvolvimento de um “novo
meio” e de uma “coalizdo purptrea” através da Europa (Bonoli e Powell,
2002; Lewis e Surender, 2004). Elementos principais da filosofia da Ter-
ceira Via podem ser encontrados em 6rgaos das Na¢des Unidas (especial-
mente no UNDP, 2003) e, certamente, houve administracoes nos paises
em desenvolvimento que se identificaram claramente com essa filosofia,
incluindo a gestdo de Cardoso (1994-2002), no Brasil (Wainwright, 2003:
43). No capitulo Cinco, afirma-se que as recentes administracoes no Mé-
xico tenderam a tratar as questoes da pobreza e da desigualdade sob a ru-
brica de termos como “exclusido social”, e isso também reflete elementos
da ortodoxia conceitual da Terceira Via. Giddens (1998:102-3), por exem-
plo, afirma que “as novas politicas da [Terceira Via] definem igualdade
como inclusdo e desigualdade como exclusdo. Entretanto, o tipo mais
criterioso de inclusdo € inclusdo no mercado de trabalho, e a missdo do
governo no marco dessa filosofia é promover oportunidades de inclusdo
no mercado de trabalho. Embora possamos aceitar os elementos dessa
estratégia (CLACSO/CROP e CEDLA, 2004), existem riscos subjacentes
se ela for a unica, e significa que os pobres sdo, portanto, responsaveis
pela prépria exclusdo. Além disso, as politicas de combate a pobreza sdo
formuladas na linguagem da exclusio social, ndo da desigualdade; e das
oportunidades, ndo dos direitos. A énfase que é dada a educacio €, entio,
altamente instrumental e ndo emancipatéria, no sentido em que Freire
(1972), teria pregado. A importancia que é conferida ao capital humano
é muito mais limitada do que a que Sen (1999), por exemplo, atribuiria
as capacidades humanas.

REcoNcEITuANDO 0 EsTAaDO

E possivel reconceituar o Estado? De nossa parte, tendemos a aderir a
abordagem tedrica critica da teoria no que diz respeito as formas his-
téricas do Estado, mencionadas no inicio deste capitulo introdutério.
Varios capitulos neste livro servem para lembrar que a teoria conven-
cional do regime do bem-estar ndo nos ajuda, necessariamente, a en-
tender os processos que estdo ocorrendo nos paises em desenvolvimen-
to. Enquanto muitos paises latino-americanos lograram alguns bons
resultados ao substituir o regime conservador pelo regime liberal do
bem-estar (Barrientos, 2004), no capitulo Quatro, por exemplo, afirma
—-se que em outros, como a Guatemala, onde a luta armada, em pas-
sado recente, resultou, no que se poderia definir como um regime de
“inseguranca” (Bevan, 2004). Contudo, no momento, nossa tarefa nao é
necessariamente a de recorrer a anélises taxondémicas do passado, e sim
debater sobre o que seria possivel para o futuro.

Apesar de Richard Titmuss ndo gostar da expressio “Estado do
bem-estar”, defendeu o conceito segundo o qual o termo tem sido apli-
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cado, face a necessidade do capitalismo de mercado manter a “relacao
da dadiva” (1970). Trazendo a tona a antropologia social de Mauss e
outros, Titmuss afirmou que os seres humanos precisam habilitar-se
para comprometer-se com outros arranjos sociais distintos das formas
bilaterais de intercAmbio que caracterizam as relagdes de mercado. A
solidariedade social e o bem-estar humano dependem de nossa capaci-
dade de praticar a dadiva unilateralmente e em sociedades capitalistas
complexas o Estado do bem-estar nos proporciona um mecanismo co-
letivo que permite ajudar ndo apenas um circulo limitado de familia,
amigos e vizinhos, mas também cidaddos andénimos. Nesse contexto,
o Estado do bem-estar nao é, de maneira alguma, desfavoravel as de-
mandas antiutilitaristas da visdo do pds-desenvolvimento discutida no
capitulo Trés. O mundo mudou desde que o Estado do bem-estar que
Titmuss descreveu foi criado, mas os ideais social-democraticos que
construiram essa visdo de um Estado do bem-estar néo estdo neces-
sariamente exauridos, mesmo se formos agora confrontados com um
conjunto diferente de realidades praticas (Pierson, 2001).

Tais realidades sdo desanimadoras, mas Peter Thowsend, por
exemplo, levantou a hipétese de um Estado do bem-estar internacional
envolvendo instituicdes governamentais globais. Em primeira instancia,
ele clama por uma interpretacio cientifica mais rigorosa dos problemas
da pobreza e a mobilizacdo de novas coalizdes e aliangas envolvendo di-
versos paises, agéncias e movimentos que poderiam trabalhar na busca
de “normas para a taxacao internacional, regulacdo de corporag¢oes trans-
nacionais, e agéncias internacionais, reforma da representacio junto as
Nag¢oes Unidas, e novas garantias para os direitos humanos, incluindo
os padroes de renda minima! (Towsend, 2002:19). Entre os que procu-
ram substituir, em vez de melhorar, o capitalismo, existem alguns, como
Alex Callinicos (2003) que, em seu Manifesto Anticapitalista, apresenta
um programa de transicido que pode incorporar algo como renda basica
universal, taxacdo progressiva, reducdo da jornada de trabalho e a defesa
dos servigos publicos. Este livro ndo apresenta respostas definitivas; mas
contém nossa esperanca de contribuir para abrir um leque de possibilida-
des de debate e servir como elemento consensual de que o Estado — quais-
quer que sejam suas limitagoes passadas e atuais — deve, afinal de contas,
desempenhar um papel fundamental na luta contra a pobreza.
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mento social no Sul?, a globaliza¢do econdémica assinala o fim da “idade
de ouro” do Estado capitalista do bem-estar (Esping-Andersen, 1996).
Mais especificamente, tem-se argumentado que o conceito de direitos
sociais ou do bem-estar — como componente distintivo da cidadania
no marco dos chamados welfare States capitalistas — foi eclipsado, e
que o avango do bem-estar social, agora, nao deveria ser definido como
a busca de direitos sociais, mas conceituado como os padrées sociais
minimos adequados a qualquer estdgio particular do desenvolvimento
econdmico (Mishra, 1999).

J4 foi sugerido na Introducado deste livro que deveriamos ser
céticos no que diz respeito ao conceito de globaliza¢do. Contudo, o
poder de aglutinagdo do capital global e as conseqiiéncias palpaveis
das novas tecnologias da comunicacido aceleraram, sem duvida, um
certo numero de processos que evidenciam a natureza da interdepen-
déncia de povos e nagdes, ndo apenas de indole econémica, mas tam-
bém politica e cultural. Um de seus efeitos tem sido a ascendéncia
de um discurso particular dos direitos humanos (Held et al., 1999).
Alguns entusiastas dos direitos humanos agora falam de uma “tercei-
ra onda” no desenvolvimento de tais direitos, que esta estreitamente
relacionada a globalizacdao (Klug, 2000). Até os mais impetuosos cri-
ticos da separagdo substantiva entre lei e justica em todo o mundo
concebem o conceito prevalecente de direitos humanos como “o novo
ideal triunfante no cenéario mundial” (Douzinas, 2000: 2). Eis aqui um
paradoxo. As décadas de 1980 e 1990 testemunharam o renascimen-
to do interesse no conceito de cidadania, nao apenas no marco da
Ciéncia Politica e da Sociologia, mas também no ambito da Politi-
ca Social académica (Jordan, 1989; Roche, 1992; Twine, 1994; Lister,
1997; Dean, 1999), um interesse que levou, com sucesso, a discussiao
sobre direitos e bem-estar para além dos limites da teoria da cidada-
nia, apresentada pioneiramente por T. H. Marshall (1950). No entan-
to, com o ressurgir do interesse pelos direitos humanos, a discussiao
entrou numa nova fase, potencialmente bastante distinta. A recente
ascendéncia do discurso dos direitos humanos pode, paradoxalmente,
deslocar, mais do que reforgar, nossa compreensao sobre cidadania; e
pode marginalizar, mais do que promover, a causa do bem-estar social
e da luta contra a pobreza.

E auto-explicativo que o conceito de direitos humanos é mais
global do que o de cidadania, no sentido de que envolve no¢ées de prer-
rogativa das pessoas que transcendem as considera¢des em torno de

2 Para cumprir o objetivo deste capitulo, adotarei a convengdo que caracteriza “regimes ao
estilo ocidental”’/“na¢des desenvolvidas”/“Primeiro Mundo” em referéncia ao Hemisfério
Norte ou “o Norte”, e “nagdes em desenvolvimento”/“Terceiro Mundo” em referéncia ao
Hemisfério Sul ou “o Sul”.
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nacionalidades (Turner, 1993). Durante a fase que Klug (2000) caracte-
riza como a “segunda onda” do desenvolvimento dos direitos humanos,
a Declaracdo dos Direitos Humanos, das Nacoes Unidas (DDHNU), de
1948, determinou claramente que tais direitos deviam abarcar nao so-
mente a “primeira geracdo” dos civis e politicos que haviam sido defini-
dos com a criacdo das democracias ocidentais modernas, mas também
uma “segunda geracdo” de direitos sociais, econdmicos e culturais. Na
pratica, contudo, o cumprimento dos direitos sociais substantivos sem-
pre tem ocupado o segundo plano no apoio oferecido pelas poténcias
ocidentais e pelos organismos internacionais a promocao das liberda-
des civis e democraticas (Dean, 1996 € 2002; Bobbio, 1996: cap. 4; De-
acon, 1997). Na nova ordem mundial, a linguagem dos direitos, no que
tange a provisao de seguridade social e bem-estar coletivo, vem dando
lugar a énfase na responsabilidade e na auto-sustentac¢éo social (Jor-
dan, 1998; Standing, 2002).

O objetivo deste capitulo é examinar os temas mais gerais que
nascem, de maneira muito clara, da concepcao liberal-individualista
dos direitos humanos associada a globalizacdo. Discutirei brevemente
os antecedentes histéricos e conceituais dos direitos e do bem-estar hu-
manos. Em seguida, explorarei os meios através dos quais o discurso
dos direitos humanos esta penetrando no debate atual em torno do de-
senvolvimento social global. Trarei a luz algumas interpretacoes alter-
nativas dos direitos humanos, para ilustrar os mecanismos pelos quais
os direitos sociais estio comprometidos devido, precisamente, a presen-
¢a de uma interpretacao dos direitos humanos que esta se fortalecendo
tanto no Sul como no Norte. Concluirei discutindo as perspectivas de
restauracdo dos direitos sociais como um dos componentes essenciais
dos direitos humanos como um aspecto central da luta contra a pobre-
za mediante a promog¢do de um Estado ético.

DIREITOS HUMANOS E DIREITOS SOCIAIS

Os conceitos de direitos cidaddaos podem ser encontrados, sendo na An-
tigiiidade e na cidade-estado ateniense, da qual mulheres e escravos
eram vilmente excluidos, e, mais recentemente, no Iluminismo Ociden-
tal e nas Revolucdes Francesa e Norte-Americana. Em contraposicao,
o discurso dos direitos humanos é relativamente novo. Seu argumento
de base pode ser encontrado no periodo pés-Segunda Guerra Mundial
no importante simbolismo da DDHNU. Embora os direitos humanos
sejam, com freqiiéncia, considerados como uma classe de direitos natu-
rais ou pré-legais, Clarke (1996: 119) afirma que “humano” ndao é menos
uma construcao social e politica do que “cidadao” e, do ponto de vista
histérico, é um termo de origem mais recente. Os direitos cidadaos,
sustenta Clarke, conformam o modelo dos direitos humanos, e nao ao

41



A POBREZA DO ESTADO

contrario. O importante é que a cidadania pode ser interpretada como
um status particular e exclusivo, o qual nao confere, necessariamente,
direitos universais. Contudo, qualquer carta ou declaragio de direitos
afirma que os Estados signatarios — de indole local, nacional ou inter-
nacional — sdo ou serdo, ao menos potencialmente, capazes de assegurar
tais direitos. As declara¢des de direitos humanos caracterizam-se por
conterem uma mescla de direitos que realmente existem, sendo univer-
salmente obrigatérios, e direitos que deveriam existir, mas que ainda
nio sio de aplicagdo universal (Bobbio, 1996), o que Feinberg chamou
de “direitos manifestos” (apud Campbell, 1983:19). Conforme ja men-
cionei, a DDHNU incorpora nao apenas os direitos civis e politicos — a
vida, a liberdade, a propriedade, a igualdade perante a lei, a privacida-
de, ao julgamento justo, a liberdade religiosa, bem como de opinido e
reunifo, a de participagdo no governo, ao asilo politico e um absoluto
direito a nao ser torturado —, mas também os direitos “econémicos, so-
ciais e culturais”. Esta tltima categoria pode ser, aqui, englobada num
conceito amplo de direitos “sociais”, ou seja, os meios para alcancar o
bem-estar humano, incluidos ai os direitos a educacao, ao trabalho e
inclusive ao lazer. Mais particularmente, o Artigo 25 determina:

“Todos tém direito a um padrio de vida adequado a satude e ao
bem-estar préprio e de sua familia, incluindo alimentacéo, ves-
timenta, moradia, assisténcia médica e servicos sociais necessa-
rios, assim como o direito ao seguro em caso de desemprego,
doenca, incapacidade, viuvez, velhice ou outras caréncias em sua
vida sob circunstancias que escapem ao seu controle”.

E amplamente suposto que, durante as negociacoes que conduziram a
proclamag¢io da DDHNU, a provisao de direitos humanos foi incluida
por insisténcia do bloco soviético, refletindo as referéncias a tais direi-
tos contidas na Constituicdo soviética, assim como uma visdo muito di-
ferente da exigida pela liberdade (Goodwin, 1987: 240; Bowring, 2002).
Nesse sentido, é mister lembrar que nao somente todas as nagoes do
bloco soviético abstiveram-se quando a Declaracéo foi finalmente ado-
tada, como também que estavam em jogo outras forcas ideolégicas.
Roosevelt, presidente dos Estados Unidos, num comunicado de 1941,
havia afirmado claramente que “libertar-se da escassez” constituia uma
das formas de liberdade a serem alcancadas em qualquer contexto in-
ternacional do pés-guerra e que “homens necessitados nao siao homens
livres” (Eide, 1997). Provavelmente, devemos o estabelecimento dos
direitos sociais pela DDHNU mais & doutrina do liberalismo do que a
do socialismo.

Inevitavelmente, a idéia de que os direitos sociais podem ser
adequadamente concebidos como direitos humanos foi vigorosamente
desafiada pelos neoliberais convictos (Nozick, 1974), do mesmo modo
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que pelos positivistas legais (Cranston, 1973). De maneira, talvez mais
insidiosa, a versao claramente pluralista da democracia liberal (Dahl,
1956) que caracteriza os Estados Unidos e domina o debate global
nao favorece a receita universal, embora o sistema internacional de
direitos humanos monitore e denuncie os abusos a tais direitos, ca-
recendo de meios efetivos para fazer-se respeitar de fato (Held et al.,
1999). Mais significativo, contudo, € o fato de que, na década de 1960,
quando definiu-se, de modo mais especifico, a esséncia dos principios
contidos na DDHNU, destacou-se que a ONU eventualmente adotava
duas convencgoes distintas: uma sobre Direitos Civis e Politicos e outra
sobre Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais (van Genugten, 1997),
0 que, no minimo, implicava a existéncia de uma diferenca funda-
mental entre liberdades civis e politicas, de um lado, e direitos subs-
tantivos ao trabalho e ao bem-estar, de outro. Dessemelhancas dessa
indole tendem a surgir nos diversos instrumentos regionais relativos
aos direitos humanos que tém sido desenvolvidos através do mundo.
O status constitucional dos direitos humanos como uma espécie de
prerrogativa humana permanece fragil, para dizer o minimo (Dean,
1996; 2002 e Hunt, 1996).

Embora ineficaz em termos de seu impacto substantivo, o emer-
gente sistema de direitos humanos dos anos finais do século XX de-
sempenhou, mesmo assim, um importante papel simbélico no marco
do complexo e contestado processo de “globalizacdo”. Nao foi apenas o
poder econdmico do capital transnacional que minimizou o poder dos
estados-na¢do, mas também o desafio ideolégico a soberania nacional,
presente no discurso ascendente dos direitos humanos e seus aparelhos
de suporte. Habermas (2001: 119) chega ao ponto de argumentar que,
na transi¢do do estado-nagio para uma ordem cosmopolita, “os direitos
humanos oferecem a tinica base reconhecida de legitimacao da politica
da comunidade internacional”. Nesse contexto, o discurso dos direitos
humanos, quando construido basicamente em termos dos valores da
democracia liberal, pode nem promover o desenvolvimento daqueles
direitos nem ajudar a restringir a capacidade dos estados-nacao de ado-
tar politicas protecionistas de bem-estar. Esse discurso tem contribuido
para o fim da “idade de ouro” do bem-estar promovido pelo Estado
(Esping-Andersen, 1996).

De maneira otimista — alguns diriam utépica -, tem-se discutido
a possibilidade de que uma forma de “cidadania global” poderia surgir
a partir de uma concepgio, também global, de direitos humanos. Falk
(1994), por exemplo, sugere que, independentemente das conseqiién-
cias da globalizacdo econdémica, existem varias outras bases, intima-
mente inter-relacionadas, sobre as quais é possivel conceber ou defen-
der categorias de cidadania global: a antiga aspiracio por paz e justica
universais; as formas de mobilizacido politica transnacional, que estdao
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surgindo tanto de movimentos regionais quanto de novos movimentos
sociais; e a crise ecolégica emergente.

No entanto, de uma perspectiva mais pessimista — alguns pode-
riam dizer realista —, Soysal (1994) afirma que entraram em choque dois
principios institucionalizados das relagbes na era pdés-westphaliana,
quais sejam, a soberania nacional e os direitos humanos universais (Tur-
ner, 1993). Soysal ilustra uma das conseqiiéncias desse fato, observada
no marco dos direitos conferidos, de forma invejavel, aos trabalhadores
imigrantes nas na¢oes desenvolvidas (Morris, 2001). No entanto, na me-
dida em que sdo os estados-nagédo industrializados os que tém assumido
a responsabilidade pela manutencio dos direitos humanos, o fato, para-
doxalmente, também pode fortalecer sua autoridade e, inclusive, justifi-
car interven¢des humanitarias e até mesmo militares em outras partes
do mundo. Segundo Soysal, na medida em que nossas concepc¢oes sobre
direitos globalizam-se, também sao abstraidas e se descolam do nosso
senso de pertencimento ou identidade local e da nossa capacidade de
reger nossas proprias vidas. O discurso dos direitos humanos tende a ser
abstrato, totalitario e “de ponta cabeca”, em vez de concreto, particular e
“em posicao inversa” em sua natureza. Creio que essa é uma visao critica
no que tange a preservagio e ao desenvolvimento dos direitos sociais ou
do bem-estar, visdo a qual ainda voltarei nestas linhas.

O NOVO DISCURSO DOS DIREITOS HUMANOS

Antes disso, contudo, gostaria de chamar a aten¢do para as novas for-
mas em que os direitos humanos estdo sendo invocados.

O Programa das Nac¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
em seu Relatério sobre o Desenvolvimento Humano 2000, busca con-
ciliar as demandas do desenvolvimento humano com as relacionadas
aos direitos humanos. Reconhecendo que, no passado, “a retérica dos
direitos humanos nio passava de uma arma da propaganda de inte-
resses geopoliticos” (UNDP, 2000: 3), o fim da guerra fria, afirma o
PNUD, criou um clima em que é possivel perceber a visio comum,
bem como o propésito, também comum, que orienta os respectivos
conceitos de direitos humanos e desenvolvimento humano. O primei-
ro se refere as liberdades humanas basicas, e o segundo, ao fortaleci-
mento das capacidades humanas. A linguagem do Relatério sobre o
Desenvolvimento Humano esta claramente influenciada por Amartya
Sen, que é, de fato, o autor do primeiro capitulo daquele documento.
A contribuicdo de Sen a esse Relatério sublinha que o fato de os direi-
tos ndo serem respeitados nao significa que nao existam. O argumento
do autor — como eu o entendo — é o de que os direitos podem ser cons-
tituidos mediante as aspira¢des e demandas dos despossuidos, mesmo
quando os poderosos rejeitam ou negligenciam os deveres que tais di-
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reitos lhes impdem. Essa, contudo, nao é bem a leitura que o PNUD
parece adotar no restante do seu Relatério, no qual a concepcao de
Sen sobre as capacidades humanas é sutilmente apropriada como
um conceito maleavel mais proximo do de capital humano ou social
(Coleman, 1988; Putnam, 2000). Sen (1999: 296) declarou que o con-
ceito de “capital humano” tem limitacoes “porque os seres humanos
nao sdo simplesmente meio de produgcio mas também o elemento-
fim dessa pratica”.

Segundo o discurso prevalecente dos organismos internacio-
nais, o desenvolvimento requer, incontestavelmente, o crescimento
econdmico, e o direito de exigir a democracia liberal. Ambos exigem
um contexto social pluralista e ostensivamente nao ideolégico no qual
as ONGs e as diversas categorias da sociedade civil possam desem-
penhar um papel tdo relevante quanto o do governo, embora, com-
preensivelmente, os sindicatos nunca sejam mencionados, apesar do
papel que podem desempenhar no desenvolvimento dos direitos. O
fortalecimento dos direitos, entende-se, exige mecanismos semelhan-
tes aqueles por meio dos quais o mercado global é dirigido. E aqui, ao
identificar as desigualdades existentes na ordem mundial, o PNUD co-
meca a fazer uso de expressoes gerencialistas: refere-se a necessidade
de estruturas de incentivo, de jurisdi¢ido reguladora e de participacio
adequada. O PNUD fala, ainda, sobre a necessidade de os paises po-
bres se credenciarem para as oportunidades que a globalizacio oferece
(PNUD, 2000: 9), porém nao reconhece que, enquanto os poderosos
podem interpretar os riscos de uma economia capitalista globalizada
em termos de oportunidade, os vulneraveis podem concebé-las em ter-
mos de inseguranca (Vail, 1999).

Nada se pode fazer além de dar as boas-vindas a demanda do
PNUD no sentido de que — em busca do desenvolvimento humano
— dever-se-ia dar tanta atencdo aos direitos econdmicos, sociais e cul-
turais quanto aos civis e politicos (2000: 13). No entanto, o documen-
to contém muitos indicativos do que, em varios outros lugares, ja se
caracterizou uma nova doutrina gerencialista (Hood, 1991; Clarke e
Newman, 1997 e capitulo Doze deste livro): sua exigéncia de um me-
lhor uso da informacéo reside na linguagem despolitizada, baseada
em evidéncias, da formulacio de politicas. E os processos pelos quais
a conquista dos direitos humanos pode ser gerenciada invocam as téc-
nicas reconheciveis da autodeterminagio, padronizagio e mudanca
cultural, extraidas do repertério do novo gerencialismo. Em certo sen-
tido, os direitos humanos foram colonizados em nome de uma abor-
dagem gerencial do desenvolvimento humano. Existe o perigo de que
a causa dos direitos ao bem-estar seja eclipsada pelo individualismo
liberal que da origem aos fundamentos ideolégicos nao declarados da
ortodoxia gerencial global.
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INTERPRETANDO OS DIREITOS HUMANOS

Do mesmo modo que o discurso da cidadania, com o qual a politica
social académica tem-se preocupado ultimamente, contém intiimeras
contradi¢des, o novo discurso dos direitos humanos apresenta igual ca-
racteristica. Procurei em outros trabalhos (Dean, 1999 e 2001) discutir
a dicotomia tedrica convencional entre o modelo liberal e o republica-
no de cidadania e inseri-los no discurso popular. Argumentei, entao,
que a diferenca fundamental encontra-se entre a nog¢io contratual e a
solidaria de cidadania, e que a ambigiiidade inerente a opinido publica
com relagdo ao Estado do bem-estar provém de como as pessoas in-
corporam os repertérios morais conflitantes. No Amago da dicotomia
entre a nog¢do contratual e a solidaria de cidadania, convivem idéias
fundamentalmente diferentes sobre a natureza da condi¢cio humana.
Num extremo, encontra-se a visdo essencialmente hobbesiana de que
a sociedade esta composta de individuos egocéntricos e inerentemen-
te competitivos, cuja propensdo mutuamente destrutiva exige um ar-
ranjo contratual mediante o qual algumas liberdades individuais tém
que ser “negociadas” em troca da ordem social alcancada mediante a
regulacio estatal. No outro extremo, estd a concep¢do de que o sujei-
to humano é endemicamente vulneravel e, para sobreviver, precisa de
mecanismos coletivamente organizados de mutua cooperagio e apoio:
0 que importa, como sustenta Richard Rorty, “é a nossa lealdade aos
outros seres humanos unidos contra a escuridao” (apud Doyal e Gough,
1999: 19). Mesmo que traduzamos a defesa dos sistemas de bem-estar
da linguagem da cidadania para a dos direitos humanos, a mesma di-
cotomia bdésica pode ser invocada (Habermas, 2001: 116). A dicotomia
ocorre entre uma visdo que considera os direitos humanos como um
reflexo ou incorporacdo dos deveres ou obrigagbes necessarias a ma-
nutencao da ordem entre sujeitos totalmente autbnomos, e uma outra
concepg¢ao que os define como uma resposta a ou um reconhecimento
da (inter)dependéncia humana. Se se concebe a defesa da dignidade
humana como um compromisso ideolégico que, caracteristicamente,
se coaduna com os instrumentos dos direitos humanos, fica claro que a
interpretacio dominante disso provém de uma nog¢ao de dignidade que
é sindnimo de autonomia individual e de integridade do eu. Esse nio &,
contudo, o tnico significado da dignidade: esta pode referir-se também
a conteudos do status social e ao reconhecimento como requisito da
inclusio na diversidade (Honneth, 1995).

Esta em ascensdo uma interpretacdo dos direitos humanos se-
gundo a qual o discurso sobre estes tltimos pode estar substituindo o
congénere relativo a cidadania social. Trata-se de uma interpretaciao
cujo centro é a nocao de responsabilidade individual. O alicerce dessa
transicio foi assentado no Norte, pelo Novo Direito, durante os anos 80

46



HARTLEY DEAN

do século passado, mas ela tem sido alimentada por diversas influéncias
culturais e intelectuais. Roche (1992), por exemplo, argumenta que des-
de a crise global do Estado do bem-estar, na década de 1970, o “paradig-
ma dominante” da cidadania social tem sofrido ataques, no marco de
todo o espectro politico, como um “discurso do dever”, ao mesmo tem-
po em que os direitos emergiram. Esse discurso tem assumido distintas
formas, indo do Novo Direito e das reivindicacoes neoconservadoras de
que os direitos ao bem-estar solapam as “tradicionais” obrigacdes das
pessoas de sustentarem-se com o trabalho, provendo o sustento uns dos
outros através da familia, até os desafios ao poder administrativo dos
Estados do bem-estar, postos pelos novos movimentos sociais. O emer-
gente consenso exigiu que se ignorasse a prioridade antes concedida
aos direitos sociais e se reconsiderassem “as demandas morais e ideol6-
gicas da responsabilidade individual” (Ibid: 246). A poderosa ortodoxia
que comecgou a surgir é aquela que considera que os direitos e respon-
sabilidades existem como parte de um calculo reciproco (Jordan,1998).
Desde que os direitos humanos possam incluir os direitos a protecao
social, dar-se-ia a impressao de que eles sdo tidos como condicionados
a aceitacio de responsabilidades.

O Artigo 22 da Declaragio Universal dos Direitos Humanos ha-
via proclamado um direito a “seguridade social”, porém, como Goodin
(2001), Townsend (2002) e outros autores destacam, a expressido “se-
guridade social” desapareceu completamente do discurso politico con-
temporaneo. Os direitos sociais foram reduzidos as oportunidades no
mercado de trabalho, em troca das quais os cidadaos tém que eliminar
as liberdades irresponsaveis — equiparadas a dependéncia ao bem-estar.
E essa percepcio — ou algo bastante préximo a ela — que parece estar
contida no emergente paradigma dos direitos humanos.

E claro que uma concepg¢io mais solidaria desses direitos acei-
taria que essa dependéncia e essa responsabilidade nao sdao, de modo
algum, incompativeis. Turner (1993: 507), por exemplo, recorrendo a
antropologia filoséfica, argumenta que “é do reconhecimento coletiva-
mente incorporado da fragilidade individual que os direitos, como sis-
tema de prote¢do mutuo, extraem sua forca emotiva”. Esse é um outro
argumento ao qual retornarei mais adiante.

DireITos HuMANOS NO SUL

Enquanto no Norte os direitos sociais estdo sendo descartados como
reliquias de uma superada era keynesiana, no Sul, a linguagem desses
direitos vem sendo estrategicamente aplicada em defesa das lutas dos
novos movimentos sociais, incluindo os indigenas (van Genugten e Pé-
rez-Bustillo, 2001). Mas isso néo significa necessariamente que os direi-
tos sociais estejam sendo acolhidos como um componente substantivo
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dos direitos humanos. Por exemplo, as ONGs internacionais que lutam
bravamente pelos direitos humanos em todo o mundo tém estado vi-
sivelmente relutantes em reivindicar ao quase esquecido Comité das
Nagoes Unidas para os Direitos Econdmicos, Culturais e Sociais (Hunt,
1996: 23). Tal relutancia surge, as vezes, da prioridade que é dada, nes-
sas lutas, aos direitos civis e politicos; €, outras vezes, em razao de que
os direitos sociais sdo corrompidos pela sua associacdo com o capitalis-
mo do Estado do bem-estar.

Os defensores dos direitos humanos argumentardo que insinuar
a existéncia de uma cultura de direitos humanos surgida de institui¢cdes
através das quais os direitos civis sdo regulados e mantidos granjeara
mais respeito a igualdade social (Massa Arzabe, 2001). Afirma-se que o
brilho solidario do discurso dos direitos humanos pode mediar a tensao
entre liberdade e igualdade. A énfase posta pelos instrumentos dos di-
reitos humanos sobre o principio da “dignidade” humana é encampada
como uma defesa retérica ou um argumento de politicas de combate
a pobreza. Contudo, é preciso lembrar que, muito freqiientemente, os
povos do Sul, que conhecem a pobreza, assim agem com grande “digni-
dade”. Para conquistar direitos sociais efetivos, pode ser necessario que
o pobre abandone a aquiescéncia digna e se recuse a sofrer em siléncio!
A emancipacao exige luta politica.

Existe um certo paralelo entre a distin¢cdo que faco entre a cida-
dania contratual e a solidaria e aquela que Bustelo (2001) estabelece
entre a cidadania “dependente” e a “emancipada”. No contexto da Amé-
rica Latina, sua perspectiva aponta para uma transicao entre a primei-
ra e a segunda. Ele argumenta que a mudanca radical de um modelo
econdmico de substitui¢io de importacoes, praticado pelo Estado, para
um outro, orientado pelo mercado, de economia “aberta” (Huber, 1996;
Barrientos, 2004) — além do fracasso, tanto de um quanto do outro,
da tentativa de reduzir a pobreza — provocou uma desilusdo quanto as
solu¢des propostas, seja pelo setor publico, seja pelo privado, mas que
os direitos sociais emancipadores poderiam emergir da construgio de
uma nova forma de democracia participativa. No entanto, nao fica claro
se a ampliacdo da participacao formal dos pobres no processo politico
permitiria, por si s6, que os cidaddos transformassem suas demandas
por recursos substantivos em direitos sociais alcangéveis.

Outros autores procuram alternativas para os argumentos con-
vencionais do discurso do desenvolvimento (por exemplo, Crush, 1995).
Segundo Escobar (1995: 209), para muitos estudiosos, tanto no Sul
como fora dele:

“«

O ‘velho’ limita-se freqiientemente as analises de modernizacao
ou dependéncia; as politicas centradas nos atores tradicionais,
como os partidos, as vanguardas e a classe trabalhadora, que luta
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pelo controle do Estado [...] O ‘novo’, em contraposi¢éo, restrin-
ge-se as analises baseadas ndo nas estruturas, mas nos atores so-
ciais, na promog¢io da democracia, do igualitarismo e dos estilos
participativos de politica”.

E necessario, argumenta-se, encontrar alternativas ao desenvolvimento,
nio através do engajamento ao Estado, mas por meio dos novos movi-
mentos sociais, incluindo os dos indigenas: mediante um dominio po-
litico subalterno ou redes paralelas de poder. No contexto da América
Latina, tem-se afirmado que esses movimentos — os de cunho popular
urbano, os das comunidades cristas, as mobilizacdes dos camponeses,
os mais recentes tipos de organizacdo de trabalhadores e de formas de
protesto popular — podem contribuir para a construcao de novas ordens
sociais, propiciando outros modelos de desenvolvimento e promovendo
a emergéncia de novas utopias (Calderén, apud Escobar, 1995: 218-219).
Teorias pés-desenvolvimento sobre o papel desses movimentos parecem
ter continuado a serem adotados na América Latina, mais do que por
qualquer estudioso pés-moderno, pés-marxista e pés-estruturalista do
Norte (Touraine, 1988; Laclau e Mouffe, 1985; Melucci, 1988). No entan-
to, apesar das posi¢oes desses novos movimentos sociais no que tange
as questdes da justica social e dos direitos humanos, sua preocupacgio
axiomatica volta-se para as estratégias e as acdes informais, mais do que
para o desacreditado aparelho formal do Estado.

A relacdo entre direitos individuais e movimentos sociais foi
investigada empiricamente por Foweraker e Landman (1997), que de-
senvolveram uma analise comparativa da mobiliza¢do contra a norma
autoritaria durante a segunda metade do século XX, inter alia, no Bra-
sil, Chile e México. Seus dados indicam que, na pratica, a atividade
do movimento dos trabalhadores em busca dos direitos da cidadania
tende a preceder e a abarcar um escopo mais amplo do que a acdo do
movimento social. O risco, segundo a opinido daqueles autores, é o de
que as reivindicacoes de classe do trabalhador podem muito facilmente
conduzir ao tipo de corporac¢do de Estado considerada inimiga da de-
mocracia liberal, mas, nesse contexto, eles argumentam que as deman-
das coletivas dos movimentos sociais inclinam-se a mudar, ao longo do
tempo, do &mbito dos direitos econémicos e materiais — ou “bem-estar
social” — para o dos direitos civis e politicos. A evidéncia empirica, pelo
menos nos casos estudados, tende a confirmar que os novos movimen-
tos sociais, enquanto incluidos na agenda dos direitos humanos, nao
consideram necessariamente as demandas por direitos sociais como
parte desse processo. A implicacdo é a de que a agenda dos direitos
humanos — desde que possa ser mobilizada sob formas radicalmente
diferentes e com propoésitos bastante distintos — pode ser liberal-indivi-
dualista em sua interpretagio, tanto no Sul quanto no Norte.
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Neste momento, vale a pena voltar ao conceito de Sen (1985, 1999)
em torno das capacidades e de sua expansdo como base para o desenvol-
vimento humano (ver linhas acima). A abordagem sobre as capacidades
tem influenciado profundamente as discussdes em torno da natureza da
pobreza no Sul. O argumento de Sen é o de que a pobreza implica a li-
mitagdo objetiva das capacidades de uma pessoa; de suas possibilidades
e de sua liberdade de escolha e de agdo. A abordagem das capacidades,
como vimos, é geralmente interpretada em termos liberal-individualis-
tas. Em certo sentido, contudo, as capacidades representam o fulcro
essencial entre os investimentos no bem-estar e seus resultados. Essa
noc¢ao foi ampliada através do desenvolvimento da teoria sobre a necessi-
dade humana, de Doyal € Gough (1991), a qual aborda, e de forma muito
enfatica, a emancipacgéo e as “pré-condicdes societais” para otimizar a
satisfacdo dessas necessidades. De modo semelhante, Nussbaum (2000)
refere-se as “capacidades combinadas”, indicando que as de indole indi-
vidual sdo facilitadas por condicdes institucionais adequadas. A questio
é saber se isso pode ser conseguido pelas institui¢oes do Estado.

Os DIREITOS HUMANOS E O ESTADO ETICO

Coadunando-se com a hegemonia da visao liberal-individualista dos di-
reitos humanos, encontra-se a idéia de que a época poés-moderna (Ku-
mar, 1995) cria espaco para um novo tipo de ética individualista segun-
do a qual a tnica obrigacio ética é autogovernar-se (Bauman, 1993).
No marco dessa época, nao haveria nenhuma funcio para os direitos
humanos nem existiria o Estado do bem-estar. A ética individualista
do autogoverno comporta a técnica gerencial da “responsabilizacio”,
aplicada para promover a autoprovisio e o “prudencialismo individual”
(Rose, 1996) no Norte, assim como as iniciativas de desenvolvimento
social “participativo” no Sul (ver capitulo Doze deste livro).

Uma abordagem mais promissora nos é oferecida por Axel Honneth
(1995), que procurou — recorrendo, inter alia, ao trabalho de Hegel e da
psicéloga social Mead — reinterpretar o desenvolvimento das sociedades
humanas em termos da luta por reconhecimento. Sua busca é por “uma
teoria normativa capaz de descrever o final hipotético da expanséo das
relagbes de reconhecimento”, e isso exige um conceito formal de “vida
ética” (Ibid: 171). Essa teoria normativa baseia-se numa analise empiri-
ca das lutas histéricas que tém avangado para além dos conflitos entre
grupos de status distintos, alcancando os conflitos relativos a identidade
individualizada. Os direitos — como o amor e a solidariedade — desempe-
nham um papel na formac¢éo da identidade e na conquista da vida ética,
na medida em que estdo relacionados ao reconhecimento da capacidade
de um individuo de lutar pelas suas demandas e participar como sujeito
legal e politico. A contribuicdo de Honneth confirma a abrangéncia de
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uma interpretacdo nao hobbesiana dos direitos humanos e é certamente
importante, porém nao se refere ao futuro do Estado do bem-estar e suas
implicacdes na conquista da vida ética.

O fato de a morte do Estado do bem-estar vir sendo amplamente
invocada originou uma grande quantidade de especulacées sobre o que
esta por tras disso (Pierson, 1998) ou como seria, de fato, uma “socie-
dade do bem-estar” pés-moderna (Rodger, 2000). Segundo Rodger, “o
bem-estar auto-organizado numa sociedade civil na qual o controle do
Estado esta “a distancia de um braco” pode ignorar totalmente a neces-
sidade absoluta” (Ibid: 188). Essa idéia de uma sociedade do “bem-estar”
em que o Estado, quando muito, desempenha um papel secundario, é
completamente diferente da nog¢do poderosa, mas indefinida, digamos,
de Gramsci, de um “estado ético”. Gramsci declarou que, até certo ponto,
o Estado pode ser capaz de desempenhar tanto uma funcéao ética quanto
coercitiva. Ao mesmo tempo em que estava atento as formas pelas quais
o Estado burgués pode tentar constituir e subordinar o cidadao como um
tipo especifico de sujeito ético, deduz, também, que o verdadeiro Estado
ético é “aquele que tende a por fim as divisoes internas da populacao”
(Gramsci, 1971: 259). Um Estado de tal natureza deveria ser, sendo uma
pré-condi¢ido, pelo menos o meio de alcancar a vida ética de que fala
Honneth. Gramsci equipara o Estado ético com a “sociedade regulada”,
na qual a coer¢ido é anulada, e a lei, adotada. O estado ndo é nenhuma
“entidade fantasmagoérica”, mas um organismo coletivo com uma cons-
ciéncia coletiva (Gramsci, 1998: 244). Os direitos numa sociedade regu-
lada, tal como eu o entendo, seriam, nada mais, nada menos, do que as
capacidades humanas consensualmente outorgadas e garantidas (Hirst,
1980; Dean, 2002: cap. 1).

O que isso pode exigir é uma visdo dos direitos humanos que nao
somente abarque os direitos sociais, mas que os conceitue em termos de
responsabilidade global, de um lado, e de necessidades locais, de outro.

A questdo das responsabilidades globais foi levantada pelo fil6-
sofo Karl Otto Apel (1980, 1991), ao afirmar que a responsabilidade é
0 aspecto normativo chave do discurso politico, uma vez que, ao trazer
qualquer problema a argumentacio, estamos implicitamente assumin-
do uma responsabilidade — seja como individuo, seja no nivel coletivo
— para resolver esse problema. Segundo Apel, no entanto, o liberalismo,
como paradigma ideolégico dominante da modernidade, paralisou de
fato a possibilidade de uma ética de responsabilidade social, na medida
em que separa a esfera publica da racionalidade cientifica da esfera pri-
vada das preferéncias e valores. O que se necessita é um principio ético
de “co-responsabilidade”, o que pode tornar-se possivel a partir de trés
condic¢des, conforme segue.

Primeiro, aquele teria que ser racional e transcender a tradicao.
Segundo, seria preciso uma comunidade de comunicac¢do global, o
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que adviria da globalizacdo cultural, tecnolégica e econémica, o que
ja existe, pois “tornamo-nos membros de uma comunidade real de co-
municacao” (Ibid: 269). Essa idéia tem ressonancias 6bvias na nocao
contrastante de Habermas (1987) da “situacao de discurso ideal”. Esta
incorpora um objetivo politico abstrato mediante o qual seria possivel
engajar os seres humanos em tipos de negociacao verdadeiros e livres,
embora Apel, por sua vez, esteja, na verdade, considerando as possi-
bilidades concretas de uma interpretacio cientifica de apoio, aberta,
por exemplo, pelas tecnologias da informacio e da comunicacdo. Em
terceiro lugar, afirma aquele autor, um principio de co-responsabilidade
exigiria que as demandas cientificas e éticas fossem realmente levadas
igualmente a sério. Essa idéia tem ressonancia ébvia na concepg¢io de
Beck (1992), que requer a desmonopolizacio da ciéncia, bem como
uma forma de reflexdo baseada na negociacio entre as distintas episte-
mologias. O fulcro ético dessa negociacéo é a necessidade humana:

“[...] os membros da comunidade da comunicacio (e isso envol-
ve todos os seres pensantes) sao também chamados a considerar
todas as demandas potenciais de todos os potenciais membros; e
isso significa todas as “necessidades” humanas no que aqueles po-
deriam ser afetados por normas e, conseqiientemente, apresentar
reivindicacdes aos seus semelhantes. Na medida em que sdo “de-
mandas” potenciais que podem ser transmitidas interpessoalmen-
te, todas as necessidades humanas sdo eticamente relevantes. Elas
tém que ser assimiladas desde que sejam justificadas na relacao
interpessoal por meio de argumento” (Apel, 1980: 277).

O conceito de “co-responsabilidade” de Apel implica a universalidade
das necessidades humanas mediante uma forma global de direitos. Seu
conceito é uma resposta a afirmacdo da pés-modernidade segundo a
qual “o codigo ético totalmente seguro — universal e rigidamente fun-
dado - jamais existira” (Bauman, 1993: 10). Isso pressupoe que existem
certas necessidades humanas béasicas cuja satisfacao plena tem que ser
precedida da imposicao de algumas obrigacdes sociais (Doyal e Gough,
1991), e que é possivel negociar o consenso empirico, normativo reque-
rido para traduzir as demandas particulares ontolégico e dos diversos
movimentos sociais em direitos humanos universalmente generaliza-
veis (Hewitt, 1993). A importancia da idéia reside em que ela implica
uma relacdo entre direitos e responsabilidades que vai muito além do
estreito calculo em sentido contrario, contido no lema da “Terceira Via”:
“nenhum direito sem responsabilidades” (Giddens, 1998: 65) — porque
a responsabilidade é, por natureza, cooperativa e negociada, e nio uma
obrigac¢do inerente ou uma doutrina a priori. O que isso implica para os
nossos propoésitos é um projeto que necessariamente priorizaria a luta
contra a pobreza.
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No entanto, nao é facil articular a argumentacao abstrata de
Apel sobre as responsabilidades globais as lutas concretas por direitos
no nivel do Estado, porém, em parte da literatura emergente sobre a
“antiglobalizagdo”, por exemplo, podemos descobrir algumas tentati-
vas de desenvolver nosso entendimento dos direitos humanos como
uma ponte que leve a algo diferente da imposi¢do de uma ortodoxia
democrético-liberal global; algo mais do que um tipo de folclore pés-
moderno que “restrinja” as questdes morais ao direito dos individuos
de serem deixados em paz (Bauman, 1993: 243). Boaventura de Sousa
Santos (2001) aventou a possibilidade de um processo contra-hegemo-
nico de globalizacdo mediante o qual o que nés chamamos de “lingua-
gens nativas da emancipacdo” pudesse expressar-se. Embora nio seja
necessariamente um protétipo, o paradoxo do chamado movimento
“antiglobaliza¢do” é o de que, através do poder da Internet, estabe-
leceu-se uma comunidade de comunicacéo global contra-hegemoni-
ca dessa indole (Yeates, 2002). Contudo, o que se requer é uma arena
mundial horizontalmente coordenada através da qual as demandas lo-
cais possam ser, portanto, negociadas.

Isso nos traz de volta a questdo mais concreta das necessidades
locais e, creio eu, a concep¢io de Nancy Fraser de uma “politica de
interpretacdo de necessidades” (1989). Uma vez que habitamos em “so-
ciedades do nao bem-estar”, mas numa variedade de formas historica-
mente especificas de estados-nacdao do bem-estar, faz-se necessario uma
politica de interpretacdo de necessidades de modo a ampliar o escopo
e alcancar os direitos ao bem-estar assegurados pelo Estado. Uma poli-
tica de interpretacdo de necessidades procuraria definir, em contextos
especificos e para grupos sociais determinados, o que é preciso para se
conseguir a autonomia pessoal; ampliaria as defini¢des essenciais ou
“estreitas” de Doyal e Gough (1991), de modo a incluir conceitos mais
abrangentes e “grossos” (Drover e Kerans, 1993). Isso certamente abar-
caria as demandas por reconhecimento e por redistribuicao (cf. Hon-
neth, 1995; Fraser, 1995; Fraser e Honneth, 2003) por direitos que reco-
nhecam as necessidades especificas das diferencas sociais decorrentes
de género, etnia, idade, deficiéncia e sexualidade. Nao se trata de um
apelo ao multiculturalismo liberal e a simples tolerdncia as diferencas
entre individuos em particular, mas a acomodacio das demandas publi-
cas por reconhecimento de necessidades especificas. Tal idéia poderia
abarcar nao apenas reivindicagcoes de oportunidades, mas também por
seguranca e “asilo” — no sentido original do termo -, incluindo a pro-
tecdo contra a exploragdo, bem como a provisdo que garanta tanto a
seguranca ontolégica quanto meramente material. Tampouco se trata
de idealismo romantico. Considerar a interdependéncia humana como
a base dos nossos direitos significa reconhecer que a natureza das nos-
sas interdependéncias pode mudar ao longo do tempo e que os lacos
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de solidariedade podem ser frageis: uma politica de interpretacao de
necessidades seria, necessariamente, precisa e permanente. Isso impli-
ca também ter consciéncia da fragilidade do planeta que habitamos e
saber que, se traduzirmos as necessidades humanas em direitos, tere-
mos que reconhecer que os recursos naturais podem ser finitos®. Esta
continua a ser uma questéo critica e dolorosamente dificil que deve ser
enfrentada por qualquer abordagem de erradicacao da pobreza, basea-
da na redistribui¢do global.

CONCLUSAO

No meu entender, isso envolve as lutas contra o condicionamento e a
modificacdo da natureza dos servicos essenciais. O condicionamento
a protecgio social relaciona-se, de um lado, a ampla aplicac¢do de redes
seguras, €, de outro, ao uso de “testes de trabalho”, o que transforma o
desenvolvimento daquilo que os economistas agora chamam de “capital
humano” num processo compulsério, mais do que emancipador. A tri-
lha da mudanca de natureza dos servigos publicos sera ampliada como
conseqiiéncia do Acordo Multilateral de Investimentos, da Organizacao
Mundial do Comércio (OMC), cuja implicacao final é a de que os ser-
vicos sociais e de saide fornecidos pela autoridade governamental dei-
xardo de ser isentos das exigéncias do livre comércio e da competicio
sob a égide do Acordo Geral sobre Comércio e Servicos (Deacon, 2000;
Yeates, 2001). E justamente essa implicacio, entre outras, que tem mo-
tivado os protestos macicos contra a OMC e outras entidades governa-
mentais internacionais, sob a orientacio do movimento “antiglobaliza-
¢d0”, citado linhas acima. Trata-se de um movimento que tem unificado
um extraordinario leque de interesses. A diversidade dos manifestantes
de rua tem sido caracterizada pelos meios de comunicagido em termos
de um contraste entre os “fofos” (macios, suaves) e “pontiagudos” (es-
pinhosos, grossos): entre libertarios pacificos e anarquistas agressivos
(Yeates, 2002: 14). A questido que levanto a guisa de conclusao é: qual é
o significado que esses temas podem ter para os promotores de campa-
nhas e ativistas que ndo sdo nem “macios” nem “pontiagudos”, mas que
procuram lutar contra a realidade da pobreza, de um Estado fracassado
ou de regimes informais de bem-estar.

O desafio para os teéricos é articular uma nova concep¢ao socio-
légica dos direitos sociais e a emergente agenda internacional dos di-
reitos humanos. Tal como a Declarac¢iao de Bangalore e o Plano de Acao
de 1995 (Hunt, 1996, Apéndice 4) exigia que os defensores dos direitos

3 Nao hé espacgo neste breve capitulo para discutir os limites ecolégicos do crescimento ou
para tratar do contetido do “desenvolvimento sustentavel” (Meadows et al., 1972; WCED,
1987; Cahill, 2002).
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sociais os levassem mais seriamente, nés também temos que exigir que
a comunidade internacional das ciéncias sociais fagca 0 mesmo. No pas-
sado, os direitos sociais foram descartados como uma fic¢ido perigosa
- da direita do espectro ideolégico, porque eles infringem os direitos
baseados na propriedade; e da esquerda, porque mascaram a natureza
exploradora das relacoes de classe. Embora recentemente o Escritério
do Alto Comissionado para os Direitos Humanos (EADH, 2002) tenha
formulado diretrizes para uma abordagem dos direitos humanos que
leve a estratégias de reducao da pobreza, sua esséncia e status perma-
necem ambiguos. Certamente a linguagem do documento esta mais
associada ao relatério do PNUD, de 2000, que discutimos acima: sua
premissa basica parece ser a de que a pobreza se equipara ao fracasso
do desenvolvimento econdémico; e isso clama, nido pelo fortalecimen-
to imediato dos direitos sociais, mas pela “instalagido progressiva” de
redes seguras e boa governanca dependente de um estilo gerencial de
monitoramento de desempenho.

Nao deveriamos descartar o significado potencial daquelas di-
retrizes, assim como nao deveriamos ignorar o significado considera-
vel das ambiciosas Metas do Desenvolvimento do Milénio fixadas pelo
PNUD (UNDP, 2003). Contudo, na era da globalizacdo, o perigo reside
em que os direitos sociais podem tornar-se um anacronismo inatil no
discurso dos direitos humanos ou um conceito que talvez possa, efe-
tivamente, desafiar as tendéncias globalizantes do capitalismo ao for-
necer a forma pela qual as necessidades podem ser articuladas, e as
demandas, concebidas no nivel local. Acredito que esse projeto teérico
seria criticado pela nossa concep¢io da ética, de um lado, e pelo papel
do Estado, de outro.

Por sua vez, o desafio para os movimentos sociais e os ativistas
em favor dos pobres é repensar o papel do Estado e explorar uma série
de estratégias alternativas antipobreza pressupostas na negociacio es-
tratégica dos direitos sociais. Podemos imaginar, dentro dos parametros
institucionais existentes, como seria possivel modificar radicalmente as
politicas e a dependéncia dos procedimentos do Banco Mundial; invocar
os Novos Mapas sociais internacionais, regionais ou nacionais; expandir
o funcionamento das Comissdes dos Direitos Humanos existentes; insti-
tuir Conselhos dos Direitos Sociais que funcionem conforme principios
dialégicos (algumas dessas idéias sao exploradas em Hunt, 1996, cap. 5).
Mas, acima de tudo, faz-se necessaria uma mudanca conceitual.

Ao reconhecer especificamente o vigor dos movimentos sociais
da América Latina, Escobar (1995) postulou a existéncia de trés tipos
de discurso mediante os quais seria possivel articular formas de luta:
o discurso do “imaginario democratico”, o discurso da diferenca e o
discurso antidesenvolvimento. A nocdo do Estado ético que elaborei
acima dirige-se aos trés:

55



A POBREZA DO ESTADO

seu proposito seria a formulag¢do de demandas por recursos, de-
mocraticamente negociadas. Isso exigiria formas mais auténti-
cas e eficazes de participacdo popular do que algumas das que
sao discutidas nos capitulos subseqiientes deste livro;

seria baseada no reconhecimento da identidade e da diferenca.
Nao s6 implicaria importantes conseqiiéncias para as mulheres,
mas também para os indigenas e as minorias étnicas diaspéricas,
grupos culturais e religiosos através do mundo. Exigiria formas
de cidadania genuinamente inclusivas;

forneceria uma critica imanente das formas de estado atualmen-
te existentes e das ortodoxias do paradigma do “desenvolvimen-
to”. As exigéncias de distribui¢do social e desenvolvimento te-
riam precedéncia sobre os objetivos econémicos e a busca pelo
crescimento econémico por si mesmo.

O Estado - em seu cortejo de manifestacdes subnacionais, nacionais e
internacionais — ainda fornece um campo estratégico sobre o qual ins-
creve concepgdes alternativas de desenvolvimento social. Numa econo-
mia globalizada, nao sera possivel estabelecer direitos contra a pobreza
— isto é, direitos sociais — como elemento dos direitos humanos sem
uma concepc¢ao critica e ética do Estado como férum de negociacao e
reconhecimento de necessidade humana.
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diferentes atores sociais entendem e diagnosticam a questao social, da
desigualdade e da pobreza.

Nesse sentido, duas dimensdes orientam a nossa andlise sobre as
novas politicas sociais. Em primeiro lugar, essas politicas constituem um
sistema de a¢do complexo, de causalidades multiplas, onde atuam véarios
atores em luta: o Estado, envolvendo a diversidade de légicas e apare-
lhos; os atores em situacao de exclusdo, ou seja, sujeitos submetidos a
situacoes de risco; mediadores (recursos institucionais e societais); as
agéncias internacionais de solidariedade e regulatérias, etc. Esses atores
dispoem de visdes e percepcgoes diferenciadas que condicionam o alcan-
ce das politicas. Por outro lado, essas politicas sdo também mediacoes
historicamente instituidas, que buscam resolver as contradi¢des entre a
apropriacao e distribui¢do da riqueza, num contexto hoje marcado pelo
dilema de uma integracio num regime de acumulagdo capitalista glo-
balizado que produz efeitos sobre a cidadania, que, ao mesmo tempo,
procura restaurar a democracia na América Latina. Com base nessas di-
mensodes, a idéia central que norteia nossa analise € a de que as mudan-
cas que orientam o conjunto das politicas sociais a partir da década de
1980 tém por objetivo, de um lado, reduzir os efeitos adversos do ajuste
estrutural: as politicas tém, portanto, carater compensatorio e sdo imple-
mentadas a margem da institucionalidade vigente no campo da protecao
social (neste sentido, tém natureza flexivel, sem se constituirem em direi-
tos). Por outro lado, as diversas visdes sobre a pobreza, a partir do uso
de categorias analiticas genéricas, a exemplo da idéia de “capacitacdo
dos pobres”, dissociadas do sistema teérico original, podem produzir, na
pratica, efeitos contrarios a acao politica desses atores'. Opera-se, entéo,
um mecanismo de reconversdo da acdo politica, através da deslocaliza-
¢ao dos sentidos, gerando suposta convergéncia entre contrarios. Nessas
circunstancias, a “retérica da pobreza”, constituir-se-ia mecanismo de
“consentimento ampliado” que atende a agenda neoliberal, traduzindo-
se em acdes técnicas focalizadas, de carater gerencialista, comunitaria e
mitigadora da pobreza.

Qual a eficdcia desses novos paradigmas? Como eles operam
e que efeitos exercem sobre a cidadania e a extensido dos direitos
sociais basicos?

Este capitulo busca, portanto, esclarecer estas questdes, apre-
sentando: Como a agenda de erradica¢do da pobreza emerge no con-
texto atual? Que forcas e sentidos asseguram este consenso? Através
de que mecanismos e arenas eles operam? Que efeitos produzem so-
bre a cidadania?

1 A exemplo de tendéncias explicitadas por Dean e Braathen (2003) a respeito do anties-
tatismo, o qual atende ao mesmo tempo a objetivos da agenda neoliberal, gerencial e co-
munitarista.
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Para responder a essas indagacdes, o capitulo estrutura-se em
trés partes: a primeira apresenta o processo de reconversao da questdo
social, explicitando as contradi¢des inerentes a antinomia das forcas
politicas na transi¢do mais recente na América Latina; a segunda apre-
senta as tendéncias conjunturais mais recentes dos ajustes realizados
no ambito dos paises latino-americanos e seus efeitos sobre as desigual-
dades e a pobreza, ou seja, trata da heranga mais recente da agenda ne-
oliberal, na regido; a terceira mostra como as diferentes percep¢oes da
questdo da pobreza afetam a natureza e o alcance das politicas sociais
hoje. O trabalho conclui que, se a ética dos atores no compromisso com
a pobreza nao se traduz na producao de direitos efetivos de insercao
social dos “pobres”, ela constitui-se, entdo, em mecanismo de reconver-
sdo simbdlica em favor da agenda neoliberal do Estado minimo, no que
pese o reconhecimento de alguns resultados efetivos sobre os “benefici-
arios” dos programas?.

A RECONVERSAO DA QUESTAO SOCIAL

A NATUREZA DA QUESTAO “SOCIAL” NA MODERNIDADE: A DESMERCANTILIZAGAO
PARCIAL DA FORCA DE TRABALHO

No plano histérico, o “social” constituiu-se como registro préprio da
modernidade?, centrado e estruturado em torno do trabalho. A centra-
lidade do trabalho na organizacdo das sociedades contemporaneas li-
gava-se, de um lado, a capacidade do movimento operario de integrar e
articular interesses mais amplos da sociedade, e, de outro, a capacidade
do Estado em regular o conflito dos interesses divergentes.

No ambito institucional, passou-se de um regime baseado na res-
ponsabilidade individual e fundado no direito civil para um regime de
solidariedade assentado num contrato social e fundado na nocio de
direito social, através de um conjunto de leis relacionadas as condicoes

2 Sem desconhecer alguns efeitos de carater temporario e mitigador que esses programas
focalizados possam ter sobre grupos de pessoas em estado de pobreza, a exemplo dos
beneficios da ajuda monetaria que favorece o consumo de comunidades carentes. Tam-
bém nao desconheco os esforcos bem intencionados dos diferentes atores envolvidos no
enfrentamento da pobreza. A minha analise apenas alerta para os mecanismos de captura
e reconversao (involuntéarios) dos sentidos da ac¢éo publica, num contexto de hegemonia
da agenda neoliberal.

3 A palavra “modernidade” nas ciéncias sociais tem uma imprecisdo conceitual, cobrindo
uma diversidade de fenémenos e processos. Ela pode significar, a um s6 tempo, a substitui-
¢ao da tradi¢do pela razao e a secularizacao (Martucceli, 1999), como também modos de
vida ou de organizac¢éo social que apareceram na Europa em torno do séc. XVII; e tiveram
influéncia planetaria (Giddens, 1994). Neste capitulo, utilizamos a no¢ao dessa perspecti-
va, destacando as mudangas relativas a construcao do Estado social ao final do séc. XIX,
que exerceram influéncia importante sobre a formacao de varias institui¢oes dos Estados
nacionais na América Latina, na forma dos Estados nacional-desenvolvimentistas.
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do trabalho e a protecio aos trabalhadores que perderam a capacidade
do uso da forca de trabalho (doengas, invalidez, desemprego, velhice,
acidentes...), reconvertendo uma nog¢éao de responsabilidade, antes res-
trita ao Ambito individual, para uma nog¢éo objetiva do risco coletivo.
Ou seja, o direito social criou as condi¢oes de intervengao crescente do
Estado na esfera das relagoes privadas, na empresa e na familia, na pre-
vencao de perigos que ameagam a sociedade, consolidando o principio
da responsabilidade ptblica institucionalizada.

Da mesma forma, no contexto do pés-guerra, a estruturagio das
politicas sociais constituiu-se na resposta histérica ao dilema de organi-
zacao dos interesses privados no contexto do interesse publico, em tor-
no de uma politica de redistribuicdo da riqueza. As media¢oes (Lautier,
1999) historicamente construidas pelo direito, a justica e as politicas
sociais resultaram na governabilidade gerada pela luta social dos traba-
lhadores organizados e de suas familias, contra a ameaga desenfreada e
desorganizadora do mercado.

A tensdo permanente entre a organizagio da defesa da sociedade
— que contou com o apoio das classes trabalhadoras — e a regulaciao
dos mercados, estruturou as sociedades modernas, tendo nos Estados
nacionais modernos a versio institucional dessa regulagdo. Dessa pers-
pectiva o “social” refere-se a um conjunto de mediacoes que se estabe-
lecem entre trés ordens: a econdmica, a politica e a doméstica (Lautier,
1999). Entendidos no sentido amplo, tanto os direitos sociais, como as
contribui¢cdes sociais; a transferéncia e distribuicdo de bens e servicos
gratuitos sdo mediacoes juridicas, monetarias e de servigos (publicos)
que recobrem todo um sistema de direitos e obrigacoes entre os ci-
dadaos e o Estado. Esses direitos e obrigagbes tém um forte compo-
nente arbitrario e dependem do contexto cultural e histérico em que
se inscrevem. De todo modo, entendidos desta perspectiva, as politicas
sociais, como os direitos sociais, representam uma parcial desmercan-
tilizacdo do trabalho (Esping-Andersen, 1990), resultante da for¢a do
movimento sindical dos trabalhadores.

A perspectiva neoliberal mais recente, no entanto, parte do su-
posto de que é impossivel a preservacido das regras que orientam a
politica social no marco da concepcdao do Estado de Bem-Estar, de-
vido a crise fiscal, a excessiva intervencao da esfera estatal no Ambi-
to do mercado, aos possiveis estimulos negativos que os dispositivos
institucionais geram no ambito do comportamento dos individuos,
alimentando, supostamente, comportamentos morais indesejaveis,
como um “possivel parasitismo dos trabalhadores as custas do esfor-
¢o das coletividades e/ou o uso clientelistico nas transa¢des”. Assim,
por esta visdo, a inica via de retomada do crescimento consistiria em
romper a articulacdo entre “emprego e protecao social”, sacrificando
o “social” — a protecdo social, a politica de salario minimo, etc. O de-
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senho da nova politica de redistribuicio no quadro neoliberal pressu-
poe, portanto, a distensdo da relagdo entre protecdo social e emprego,
rompendo o modelo que caracterizou a construgao parcial do Estado
social®, no Brasil, instituido no pds-guerra. O centro dessa mudanga
situa-se, como disse, na ruptura da protegdo através das reformas da
Previdéncia®, afetando fundamentalmente os direitos dos trabalha-
dores protegidos®, e na reorientagdo da concepc¢do de universalidade
das politicas sociais para a implementacao de diferentes programas
estratégicos e compensatoérios da assisténcia focalizada na linha da
pobreza, segundo diferentes “ptiblicos-alvo™.

A RE-EMERGENCIA DA QUESTAO DA POBREZA NA
AMERICA LATINA DOS ANOS 1990

A retomada® da questdo da pobreza, no ambito da América Latina,
emerge no curso de um processo de mudanca mais recente, no qual
distinguimos trés movimentos e conjunturas distintas nas relacdes
entre Estado e sociedade, que conformam movimentos de hegemo-
nia e contra-hegemonia entre atores multilaterais e forcas neolibe-
rais com atores nacionais e locais, determinando limites e desafios

4 Este Estado foi apenas parcialmente implantado no Brasil, nos anos do pds-guerra, mais
particularmente a partir do final da década de 1950, acompanhando o projeto nacional-
desenvolvimentista de substituicdo das importa¢des e implantagdo de um processo de in-
dustrializacao de bens de consumo duraveis. Os direitos sociais restringiam-se 2 camada
de trabalhadores assalariados vinculados ao mercado de trabalho formal. A Constituicao
de 1988 universalizou o direito a assisténcia.

5 Nao discutirei aqui as questoes polémicas que envolvem os objetivos, os recortes e os
alcances da Reforma da Previdéncia, que fogem aos objetivos deste artigo.

6 Especialmente os regimes especiais do funcionalismo publico.

7 Esta reconversao, por exemplo, transforma o combate ao desemprego em acdes de as-
sisténcia e ndo num projeto de desenvolvimento sustentado para o pais, que possibilite a
geracdo de novas atividades e emprego.

8 A questdo da pobreza foi um tema especialmente tratado nas décadas de 1960/70, a res-
peito das teorias de desenvolvimento capitalista periférico, da América Latina, através das
teorias da massa marginal (Nun, 1969), das teses sobre a marginalidade (Quijano, 1978) e
das teorias da moderniza¢do da CEPAL (Comissdao Econdmica para a América Latina e o
Caribe). Essas foram objeto de criticas da “teoria da dependéncia”, de Fernando Henrique
Cardoso e Enzo Faletto (1970), e do livro de Francisco de Oliveira “A Economia brasileira:
Critica a razdo dualista” (1973), entre outros. A partir das lutas sociais dos anos 1970/80,
a questdo passa a ser considerada, na América Latina, em termos da temaética de acesso a
cidadania, com énfase também em recortes socioculturais (ja que os direitos sociais res-
tringiam-se aos trabalhadores assalariados). A Constitui¢do Brasileira de 1988 apresentou
avancos significativos na extensdo da cidadania, mas as reformas do Estado, de carater
neoliberal, da década de 1990, tém atuado no desmonte dos direitos sociais (Reforma da
Previdéncia, politicas focalizadas, desregulacdo das Leis trabalhistas etc.). E nesse contex-
to que a questao da pobreza é re-introduzida na agenda de instituicdes multilaterais e dos
governos nacionais e subnacionais (World Bank, 1997 e 2001; PNUD, 1997) .
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ao Estados e a acdo publica, especialmente quanto ao tratamento da
questao social’.

A primeira etapa (1970-1980) expressou-se pela luta democratica de
abertura politica e de explosdo de movimentos reivindicativos pelos direi-
tos cidadaos, especialmente nas areas urbanas. No Brasil, duas forcas fun-
damentais conduziram este processo: o novo sindicalismo e os movimen-
tos sociais, além de uma explosao de redes associativas que canalizavam
demandas, expressando-se através de partidos politicos de oposi¢dao ao
regime autoritario. Esse processo de demandas por mudancas culminou
com a instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte e a conseqiiente
promulgacédo da Constituicao de 1988. Esse contexto caracterizava-se por
alto grau de conflito e de demandas e um processo inflacionério crescen-
te. O entendimento entre os agentes no ambito institucional possibilitou
uma relagéo distinta das classes trabalhadoras e populares com o Estado,
num contexto de negociacdes. O resultado dessas lutas expressa-se hoje
em avangos significativos no Aambito dos direitos civis.

A segunda etapa — dos ajustes institucionais da década de
1990 —, representou, no Brasil, um momento de interferéncia auto-
ritdria do Estado nacional sobre as conquistas dos trabalhadores,
dando prosseguimento a uma agenda de reformas do Estado (crise
fiscal, reducao das responsabilidades sociais do Estado, etc.). Cons-
tituiu-se num momento de declinio dos conflitos, seja pela forma-
c¢ao dos espacos institucionais nos Ambitos legislativo e juridico,
seja em decorréncia da crise do movimento sindical, motivada pela
desregulamentacdao do sistema de acumulacdo fordista (com au-
mento do desemprego, terceirizacdo e aumento da precarizagdo do
trabalhador). O resultado do processo de ajuste do Estado reforcou
o executivo e atribuiu alto peso as tecnocracias na tomada de deci-
soes, especialmente aquelas vinculadas as dreas estratégicas de in-
tervencdo do Estado, como a econémica e a tributaria, centrais ao
jogo dos ajustes, reduzindo a politica as técnicas de gerenciamento
do gasto publico e de definicdo das populacoes beneficiarias. Esse
periodo representa uma vivéncia controvertida da democracia, no
qual, a0 mesmo tempo em que a democracia reafirma-se como va-
lor moral, na prética, ela é vivenciada pela “negacao” dos direitos
sociais, afetando, portanto, as condi¢bes da cidadania social e de
participa¢do da comunidade nacional pela via do trabalho. Ao in-
vés de possibilitar maior integracdo social, gera, na pratica, mais
exclusao, fomentando a perda de sentido da organizacao da vida e

9 Este ciclo de mudangas aconteceu em toda a América Latina: a eclosao dos movimentos
sociais das décadas de 1970/80; abertura democrética e a posterior implantacdo de refor-
mas liberais que evoluiram, neste periodo, segundo ritmos mais ou menos distintos em
cada um dos paises da regido.
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menor credibilidade na politica, que, para alguns, reaparece como
espaco de privilégios, de desordem social, estimulando, muitas ve-
zes, saidas antidemocraticas ou autoritarias.

A terceira etapa, que se iniciou em fins de 1990, reconhece que
a estabilizacdo é importante, mas absolutamente insuficiente. Observa
os limites perversos da agdo imperiosa da desregulagio autoritaria e
da urgéncia de ag¢bes que contemplem novas formas de integracdo e
coesdo social, equacionadas no contexto do desenvolvimento humano e
no enfrentamento da pobreza. As alternativas dessa politica sdao diver-
sas, e longe de configurarem um consenso, apresentam, ao contrario,
um enorme campo de controvérsias. Do ponto de vista governamental,
intervir sobre a pobreza significa desenvolver uma inteligéncia estraté-
gica para que a politica social atue nos limites do ajuste econdémico, e
contrapondo as politicas de assisténcia — politica social prioritaria, de
natureza focalizada — a de protecdo, sujeita a uma reforma da Previ-
déncia, de resultados incertos, que transfere grande parte dessa funcao
publica ao setor privado.

PRINCIPIOS ORGANIZADORES DA POLITICA FOCALIZADA E
CONTRADICOES QUE DAf EMERGEM

A reorientagdo da politica social centrada no combate a pobreza
aparece, entio, nesse contexto, com o objetivo de reduzir os efeitos
adversos dos ajustes estruturais e da reestruturacio produtiva, ins-
titucionalizando-se 2 margem do campo da protecdo social'®. Essa

10 Analisando o campo de atuagao das politicas sociais, no Brasil, a partir da Constituicao
de 1988 e segundo o grau de segurancga ou incerteza, podemos distinguir trés nucleos de
direitos: (i) aquele que responde pelos direitos sociais basicos estruturados no aparelho do
Estado (Previdéncia basica; Sistema Unico de Satide; Beneficios e Prestacdes continuadas
da Assisténcia e Seguro-desemprego (IPEA, 2003); (ii) aqueles vinculados constitucional-
mente e que respondem pela garantia dos direitos sociais previstos na Constitui¢do, mas
néo estdo protegidos de cortes orcamentarios, dependendo da opc¢ao dos governos: Pro-
grama de Reforma Agraria; Fome Zero; FUNDEF - Fundo de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental; Merenda Escolar (IPEA, 2003); e (iii) aqueles programas emergenciais vol-
tados para o enfrentamento de caréncias e situagdes de vulnerabilidade social de alguns
segmentos especificos. Estes apresentam carater transitorio, e sua continuidade depende
das opg¢oes de governo, atendendo a uma demanda difusa e nao estruturada no apare-
lho do Estado. Nao tém cobertura universalizada, mesmo em relacao a populacdo-alvo.
A populagio atendida por esses programas de transferéncia de renda alcangcou um total
de 3.7 milhdes de familias na Bolsa Escola; 810 mil criancas no Programa de Erradica-
¢do do Trabalho Infantil — PETI, 326 mil familias com Bolsa Alimentacao; 349 mil no
Cartao alimentagdo e 6, 9 milhdes do Auxilio Géas, em 2003. Em fins de 2003, o governo
reuniu estes programas no Bolsa Familia, contemplando 3,6 milhdes de familias, ao final
de 2003, com um beneficio médio de $73,00/familia. Para 2004, o governo prevé ampliar
sua a¢do na area metropolitana e chegar a uma cobertura de 4,5 milhoes de familias, o que
equivale a atender cerca de 9% da populacdo potencialmente demandante de assisténcia
no pais, em 2001, dimensionada pelo IPEA (2003).
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mudanca se faz através de um novo modelo da politica social: o da
focalizacao, que envolve a redefinicio das responsabilidades entre
Estado e sociedade no encaminhamento da questdo social da assis-
téncia. A idéia é fortalecer a capacidade dos pobres para lutarem
contra a pobreza.

Essa mudanca ¢é orientada a partir de alguns paradigmas. O pri-
meiro, de natureza estratégica, diz respeito a operacionalizagio da po-
litica social pela via da focalizagédo, o que envolve a definicdo de novas
“técnicas” de medicdo das condicoes de pobreza, segundo diferentes
alvos do tecido social: mulheres, criancas e adolescentes, negros, etc.
Essa operacionaliza¢do enfatiza a diferenciacdo do acesso; o subsidio a
demanda; a identificacdo de populacoes vulneraveis; a descentralizacao
das acoes e da governance: em outras palavras, a mobilizacdo de atores
sociais e politicos em a¢do conjunta para alcangar os objetivos e metas
dos programas (Candia, 1998; Fleury, 1998; Lautier, 1999). O segun-
do, de cardter societal, implica a redefiniciao de novas responsabilidades
entre Estado e sociedade quanto ao encaminhamento da questdo so-
cial (parceria publico-privado), passando desde a descentralizacdo das
acdes; parcerias com a sociedade civil; focalizacdo das familias, com
papel decisivo para as chefes de familia; até a mecanismos de capa-
citagdo dos pobres para atuarem como sujeitos politicos organizados,
através da participacdo e do controle das politicas. O terceiro diz res-
peito a uma racionalidade econdémica, sob a hegemonia do mercado,
e implica proceder a transferéncia monetaria direta aos beneficiarios,
estimulando sua integragdo ao mercado, como consumidores e/ou pe-
quenos empreendedores.

Assim, a tensdo fundamental nas sociedades latino-americanas,
especialmente no contexto atual, localiza-se no paradoxo de uma in-
versdo entre o regime politico democratico, recentemente conquistado,
que tende a incluir politicamente e ampliar a cidadania civil; e a dina-
mica de uma economia que historicamente produziu as maiores taxas
de desigualdades socioecondmicas, e tende hoje a aprofundar massi-
vamente a exclusdo, negando a cidadania social pela destitui¢io dos
direitos sociais conquistados.

Essa ambivaléncia funda um dos principais dilemas da gover-
nabilidade da América Latina e, especialmente, no Brasil, pais com
uma das mais elevadas taxas de desigualdade. Como manter a ordem
juridica e politica baseada no principio da igualdade basica entre ci-
dadaos, num contexto de ampliacdo dos direitos civis e politicos, ao
mesmo tempo em que se restringem drasticamente os direitos sociais
e se aprofundam as desigualdades no acesso a distribuicdo de riqueza
e aos bens publicos?

No eixo de encaminhamento desse dilema, observa-se, de um
lado, a reconversiao do tratamento da “questido social” de uma dimen-
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sdo de politica de protecdo, teoricamente produtora de justica social,
para centrar-se sobre seus efeitos, ou seja, em termos de medidas miti-
gadoras setorializadas e focalizadas da pobreza, no Ambito das politicas
sociais. Essa é parcial, temporaria, e seus resultados acabam reduzindo
o conflito redistributivo na base social, ou seja, entre pobres e quase-po-
bres'!, guardando-se, portanto, o padrdo concentrador da renda ainda
mais aprofundado.

Por outro lado, esse novo paradigma da politica focalizada, supoe
o fortalecimento da capacidade dos pobres para lutarem contra a pobre-
za, como sujeitos desse processo, o que significa que o encaminhamento
da erradicagdo da pobreza considera as varidveis politicas e societais
no controle e implanta¢do dessas politicas. Essas variaveis (Ivo, 2001)
estdo condicionadas por uma cultura politica autoritaria, mediada his-
toricamente por relagoes de tipo clientelista e corporativista'?. Ademais,
os municipios apresentam, na sua maioria, fragil capacidade institu-
cional para sustentar o processo de descentralizacdo das politicas so-
ciais”. Ou seja, no contexto atual, desloca-se o centro da politica social
de uma dimensao de redistribui¢do da riqueza para o tratamento com-
pensatoério da assisténcia a partir dos efeitos dessa distribuicao restrita:
a pobreza, a miséria, aprofundando um conflito redistributivo de base,
conforme afirmamos acima. Como indica Lautier (1999), desvinculando
a pobreza dos seus determinantes estruturais, separam-se os individu-
os submetidos a essa condi¢do dos seus lugares no sistema produtivo.
Assim, o diagnéstico da erradicacido da pobreza desvincula os “pobres”
do sistema de protec¢io social, passando a assisténcia a constituir-se em
um atributo individual para aqueles que “moralmente” tém direito ou
potencialidade para se desenvolverem.

Simplificando o processo, pode-se dizer que essa reconversio
tende a despolitizar a questdo social, transformando direitos sociais,
universais, em programas e medidas técnicas ou estratégicas de dis-
tinguir, contar e atribuir beneficios a um conjunto de individuos sele-
cionados segundo focos especificos das intimeras e diferentes politicas
sociais, e nao se constituem em direitos. Esse novo modelo mantém
inalterado o padrao redistributivo desigual, determinante da reprodu-
¢do estrutural da pobreza.

11 O desenvolvimento dessa hipétese encontra-se em Theodoro e Delgado, 2003, e Ivo,
2004.

12 Os dados sobre a natureza das relagdes entre cidadaos e governantes confirmam o alto
percentual de relagoes de tipo clientelista, voltadas para a obtencao de favores, particular-
mente na regido Nordeste, no Brasil (Ivo, 2001).

13 Estudo qualitativo sobre a local governance foi realizado em 1997 para a cidade de Sal-
vador, Bahia, Brasil, expressando a fragilidade operacional e politica desses mecanismos
(Ivo, 1997 e 1998)
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UMA HERANCA PERVERSA NA AMERICA LATINA:
A RELA(;AO DESFAVORAVEL ENTRE CRESCIMENTO E EQUIDADE

Neste capitulo apresentam-se alguns dados recentes dos ajustes estrutu-
rais realizados na América Latina, na década de 1990, os quais agravam
as condic¢oes de insercdo dos “pobres” no contexto da acumulagéo glo-
balizada. E certo que a tendéncia a exclusio' no periodo “pés-fordista”
ocorre em todos os paises, ndo sendo exclusivo da América Latina, mas
esse processo tem efeitos distintos, dados o nivel de desenvolvimento
das economias centrais e o patamar de insercao geral dos individuos na
protecdo social, nestes paises.

A reforma neoliberal do Estado contemporaneo representa a
versao institucionalizada do conflito social, encaminhada, agora, sob
a hegemonia do mercado, num contexto de acumulacio internacional
sem fronteiras e sob a hegemonia do capital financeiro internacional.
Esse novo processo de acumulacido implica a reestruturagido do sis-
tema produtivo, através de dois movimentos béasicos: o monopdlio,
maior concentragdo de capitais, através de fusdes entre empresas, re-
for¢ando as parcelas mais fortes do mercado; e, aliado a esse, a poli-
tica de contracdo do emprego, transformando o “desemprego” e a ex-
clusido do trabalho nas maiores questdes das sociedades contempora-
neas, dadas as proporc¢des e gravidade do processo de dessocializa¢ido
que as acompanha. Cria-se o paradoxo de um Estado sem cidadaos
(Fleury, 1998), no sentido de sua integra¢do ao mercado de trabalho e
aos direitos sociais.

A velocidade com que operam o processo de reestruturacido da
economia e a dessocializagdo do trabalho, especialmente nas areas ur-
banas e industriais da regido, fortalece uma crise social e de represen-
tagdo politica sem precedentes, ja que afeta o pacto social que regulou
as relagdes entre Estado e sociedade no pés-guerra, mediadas por uma
nova ordem juridica (a emergéncia dos direitos sociais) e instituciona-
lizada nas politicas sociais que acompanharam a formacédo do Estado
popular desenvolvimentista no Brasil.

14 Trato de exclusdo social e nao apenas da pobreza para referir-me as novas condi¢des
sociais do final do séc. XX. Neste sentido, “exclusdo social” ressalta o processo de desi-
gualdades, e, portanto, das dificuldades de atender a um ideal igualitario das sociedades
democraticas. Assim, a exclusdo é mais que uma categorizac¢ao a partir da situagdo socioe-
condmica de um grupo de pessoas e diz respeito ao processo de expulsar ou deixar de fora
grupos de pessoas dos valores e beneficios institucionais da sociedade. Ainda que tenha
relagdo com a pobreza, nem todo excluido é pobre.
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O CONTEXTO CONJUNTURAL DOS ANOS 1990 NA AMERICA LATINA:
CRESCIMENTO DEBIL, INSTAVEL E ALTAMENTE DEPENDENTE
DOS FLUXOS INTERNACIONAIS

Dados macroecondémicos relativos a conjuntura econdémica da década
de 1990, na América Latina, expressam tendéncias complexas e para-
doxais, naquele periodo, com efeitos sobre a reprodugéo social e a poli-
tica nesses paises. Sucintamente, essas tendéncias se caracterizam por
(Ocampo, 2000; CEPAL, 2001, 2003):

Mudanga do padrdo do crescimento, na década de 1990, num con-
texto de maiores riscos e desequilibrios internos. O PIB anual entre
1990/2000, da ordem de 3,3% ao ano, supera a taxa de 1% da
década de 1980, do mesmo modo que o crescimento do PIB per
capita evoluiu de 0,9%, na década de 1980, para 1,4% nos anos
1990. No entanto, o padriao do crescimento médio foi significa-
tivamente inferior aos ritmos experimentados pela regido lati-
no- americana nas trés décadas e meia anteriores (1945 e 1980),
que cresceram, em média, 5,5% ao ano, ou seja, 2,7% per capita.
Dados de 2003 mostram que essa tendéncia de desaceleracao da
economia permanece (CEPAL, 2003). Entre 2000 e 2002, a taxa
média de variagio do PIB apenas superou 1%, e o produto por
habitante decresceu. Enquanto 2000 foi relativamente favora-
vel em termos de crescimento, apresentando, no conjunto, um
crescimento, em média, de 3,8%, o ano de 2001 registrou uma
notavel desaceleracdo: o PIB regional aumentou apenas 0,4%, a
taxa mais baixa nos 11 anos anteriores, resultante da contracdo
de paises como Argentina e Uruguai e do mau desempenho das
grandes economias da regido, como a do Brasil (com crescimen-
to de 1,5%) e a do México (de — 0,5%).

Dependéncia acentuada da atividade econdémica ao financiamento
externo. A evolucdo dos fluxos de capital configura duas etapas
com tendéncias inteiramente distintas na ultima década: a pri-
meira (crescimento de 4,2% entre 1990-1994), caracterizada pelo
incremento notavel dos fluxos de capital para a regidao, o que fa-
cilitou a ado¢do de programas antiinflacionarios exitosos em va-
rios paises e a implantacdo dos processos de reforma estrutural;
a segunda, de forte instabilidade no fluxo do crescimento a partir
do efeito “tequila”, que se expressou numa queda das taxas de
crescimento, entre 1994 e 2000, para 2,5%. Os ataques especulati-

15 Trata-se dos efeitos produzidos pela crise cambial ocorrida no México, em 1994. No
Brasil, o efeito desta crise se expressou na fuga das reservas internacionais do Pais, que
cairam 25,8% em nove meses, passando de US$ 43 bilhdes (julho de 1994) para US$ 31,9
bilhoes (abril 1995), de acordo com Filgueiras, 2000.
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vos tém acentuado a instabilidade e os riscos financeiros. A ado¢do
das politicas monetarias e crediticias pro-ciclicas (com contragcoes
monetarias e altos juros durante a crise) tém absorvido considera-
veis recursos fiscais em muitos paises e afetado o funcionamento
dos sistemas financeiros por periodos excessivamente longos.

Dissociagdo entre investimentos estrangeiros e amplia¢do da capa-
cidade produtiva regional. Entre 1997 e 1999, os fluxos de fusoes
e aquisicdes representaram 40% do investimento estrangeiro di-
reto. Isso quer dizer que a inverséo direta do capital estrangeiro
néo favoreceu a capacidade produtiva do pais, sendo seu compo-
nente mais dinAmico o processo de fusoes e aquisicoes de ativos
existentes, primeiro, os publicos (privatizagdes) e, mais recente-
mente, os privados.

Um padrdo do aumento da produtividade heterogéneo, resultante
dos processos de reestruturagdo produtiva da regido. Como resulta-
do do processo anterior, o nivel de produtividade média do traba-
lho, na década, foi inferior ao que experimentaram as economias
da regido, entre 1950 e 1980, com excecao dos paises do Cone
Sul: Argentina, Chile e Uruguai. No nivel setorial e microecono-
mico, observa-se a ruptura de cadeias produtivas, especialmente
no setor manufatureiro, e a incapacidade dos distintos setores de
alcancarem a competicdo externa.

Assim, os ganhos obtidos com a estabilidade econémica na América
Latina, foram acompanhados pela debilidade dos processos de reestru-
turacdo produtiva e, mais ainda, de fragilidade dos indicadores sociais,
especialmente aqueles referentes a estruturacdo da dinAmica do mer-
cado de trabalho, expressando um grave movimento de dessocializacao
dos trabalhadores, através da exclusdo massiva de grande contingente
de populagio trabalhadora do processo de trabalho.

CONCENTRACAO DO CAPITAL E DESSOCIALIZACAO DO TRABALHO:
PRINCIPATS TENDENCIAS!'®

As mudancas no desempenho do mercado de trabalho regional refletem,
assim, os débeis desdobramentos sociais da recuperac¢do do crescimento
econdmico e da reestruturagio produtiva, produzindo um extraordinario
retrocesso nas condi¢des de integracio social, através do trabalho:

16 Evidentemente, este processo foi acompanhado por uma ampliacdo da informalidade e
do processo de flexibilizacao do emprego.
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o desemprego aberto na regiao aumentou cerca de trés pontos
percentuais na década, elevando-se subitamente em alguns pai-
ses, especialmente nas crises da tequila e a asidtica,

os indicadores da deterioragdo da qualidade do emprego resulta-
ram no aumento do emprego em setores de baixa produtividade,
principalmente com o crescimento do setor informal, onde se
tém gerado sete dos dez postos de trabalhos, nas zonas urbanas,
durante a década de 1990;

a deterioracéo do trabalho também se expressa pelo incremento
relativo do emprego tempordrio e de pessoas que trabalham sem
contrato em varios paises (Tokman e Martinez, 1999; CEPAL,
2000; Ocampo, 2000).

Os EFEITOS SOBRE A REPRODUCAO DA POBREZA NA REGIAO

Enquanto fenémeno empirico, o volume da pobreza na América Latina é
de grandeza consideréavel: em 2002, o niimero de pessoas abaixo da linha
da pobreza inclufa uma populacio de 220 milhées, representando 44% da
populagio da regido. Dessas, 98 milhdes (19,4%) encontravam-se em situ-
acdo de indigéncia!” ou pobreza extrema (CEPAL, 2003). A incidéncia da
pobreza constitui-se, portanto, num elemento de grandeza consideravel,
que tem caracterizado o desenvolvimento do capitalismo periférico. A sua
permanéncia, num modelo altamente concentrador, é um elemento a ser
considerado no encaminhamento atual da questao social e do acesso a cida-
dania na regido (Lautier, 1995 e Ivo, 2001). Dado que os indices de pobreza
variaram apenas 0,2 ponto percentual, entre 1999 e 2002, constata-se um
relativo estancamento no processo de sua superacio, apesar de observar-se
uma incidéncia crescente nas dreas urbanas da regido e um aumento sig-
nificativo sobre a popula¢io abaixo da linha de indigéncia ou em condicéo
de pobreza extrema. Isto demonstra que os esforcos para a erradicacdo da
pobreza nio foram efetivos, e que o seu aprofundamento afetou os estratos
mais baixos da populacio, particularmente nas areas urbanas.

Uma das caracteristicas mais marcantes da reparticdo de renda
na América Latina é a enorme distancia que separa os mais ricos dos
mais pobres. Em 2001, enquanto, em média, os 40% dos domicilios

17 A linha de pobreza resulta do célculo do custo de uma determinada cesta basica de bens
e servicos, empregando o método do “custo das necessidades basicas”. Uma pessoa é con-
siderada pobre se a renda familiar per capita for inferior ao valor desta linha de pobreza,
ou seja, ao montante minimo necessario para satisfazer suas necessidades essenciais. A
linha de indigéncia refere-se ao custo de uma determinada cesta basica de alimentos que
cobre as necessidades nutricionais da populacao, tomando-se em consideracao os habitos
de consumo e a disponibilidade de alimentos (CEPAL, 2003). O PNUD 1997 usa uma linha
de pobreza para a regiao da América Latina e Caribe de 2 délares/dia.
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mais pobres detinham apenas 13,6% da renda total, a propor¢ao dos
10% mais ricos detinham 36,1% da renda. O Brasil difere desses valo-
res, apresentando situacdo ainda mais grave quanto a distribui¢do de
renda no mesmo ano: enquanto a renda dos 40% mais pobres equivale
a 10,2% da renda total, a renda agregada dos 10% mais ricos representa
46,8% da renda total. A situacao particular do Brasil quanto a desigual-
dade na distribuicido de renda se expressa, também, no indice de Gini'*,
de 2002. Em relacio a este indicador, o Brasil apresenta o valor mais
elevado entre os paises da regido, com um indice de 0,64, seguido pela
Bolivia, com 0,61, Gnicos casos em que o indice supera o valor de 0,60.
Na regido, os Unicos paises com coeficiente de Gini abaixo de 0,50, no
ano de 2002, foram a Costa Rica (0,49) e o Uruguai (0,46) (cf. dados
apresentados no documento da CEPAL, 2003)

Confirmando as tendéncias antes descritas neste capitulo, a re-
lagdo desfavordvel entre crescimento e eqiiidade ficou mais evidente na
segunda metade dos anos 1990. Nesse periodo, enquanto a PEA — po-
pulacdo economicamente ativa — mantinha-se constante, as crises in-
ternacionais e os ajustes afetaram o crescimento econémico, com forte
deterioracdo do mercado de trabalho.

O quadro recessivo, que se iniciou em 2001 e se agravou em
2002, apresentou perspectivas pouco otimistas, levando o Secretario
Executivo da CEPAL (Ocampo, 2002) a qualificar o contexto presente
como uma nova “meia década perdida” (Franco, 2003). Essa situacao é
ainda mais grave do que aquela dos anos 1980, quando se observaram
ganhos no plano politico, em termos de encaminhamento da democra-
cia, na regidao. Ademais, a regiio nao tem aproveitado as oportunidades
geradas pela atual etapa da transi¢do demogréfica, caracterizada pelo
crescimento rapido da populacido em idade de trabalhar, criando obs-
taculos a perspectiva de mobilidade social das familias e configurando
uma exclusio da insercéo, ou seja, a dificuldade ou impossibilidade de
os jovens participarem do mercado de trabalho.

AS DIVERSAS ABORDAGENS DE ENFRENTAMENTO DA POBREZA

Retomamos, aqui, a hipétese inicial de que as politicas sociais se cons-
tituem num sistema de acdo complexo onde atuam muiltiplas causalida-
des e diferentes atores sociais. Elas emergem como novas formas, con-
traditérias, de regulacio social e devem ser entendidas como processos
e nao como “estados” ou fatos sociais destituidos de subjetividades e de
interesses contraditorios. Assim, elas resultam tanto da forca da socie-

18 Trata-se de indicador sintético utilizado para medir a desigualdade, especialmente a
partir da concentra¢do. E mais usado na analise de distribui¢cdo de renda. Varia entre
0 e 1, sendo o valor zero correspondente a eqiiidade absoluta, e o valor 1, a iniqiiidade
absoluta.
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dade civil, como de alteracdes das formas de agir do Estado, fazendo
emergir novas formas de governanga ou regulacdo dos processos, em
redes de interagio complexas, onde se debatem interesses contradito-
rios e se estabelecem “consensos relativos” (Ivo, 1997).

Varias sdo as concepgoes, atores e agentes que tém orientado,
efetivamente, a luta contra a pobreza e ai atuado segundo valores e
concepgdes distintos, determinando diferentes formas de acio politica.
Estas, muitas vezes, parecem convergir, gerando um consenso amplo
sobre a necessidade de interven¢do nessa drea. No entanto, os princi-
pios que as orientam e os alcances que determinam estéao longe de se
constituirem em consenso. Buscaremos, portanto, apresentar as des-
continuidades desses principios (Giddens, 1994: 13-14) que orientam o
Estado e a sociedade do ponto de vista do enfrentamento da pobreza,
mostrando as conseqiiéncias sobre os atores e as sociedades contem-
poraneas. Esse processo de desconstrucéo equivale a reconhecer que
néao se pode considerar a histéria como tinica, ou como o reflexo de al-
guns principios unificadores de organizacao ou transformacao. As dife-
rentes descri¢cdes apresentadas de forma sintética tentam dar conta da
ruptura radical que se estabelece entre as distintas estratégias e acoes
de erradicacido da pobreza, segundo diferentes atores. A sociologia da
modernidade provém desse duplo movimento de constru¢do de repre-
sentacdes globais adequadas e da consciéncia imediata de sua distancia
em relacdo a realidade (Martucceli, 1999). Assim, os relatos dao conta
da ruptura radical que se estabelece na transicio da sociedade atual a
partir do tratamento da pobreza pelas politicas sociais.

A exposicao de cada uma das visdes nao pressupoe forcosamente
uma evolugao progressiva do pensamento. A tarefa é, sobretudo, tentar
assimilar a generalizacdo de uma intuicdo, que, por vias distintas e no
ambito das préticas, pode levar a distorcdo de uma representacdo ou
a efeitos contrarios a sua concepcao original, auxiliando-nos numa re-
flexdo critica. Apresentamos a seguir algumas das concepgoes vigentes
sobre a questido da pobreza hoje e suas implicacoes praticas.

O CONTROLE DOS POBRES: VISAO REPRESSIVA DA
QUESTAO DA POBREZA

No senso comum, particularmente reforcado pelos meios de comunica-
¢do de massa, a primeira idéia amplamente difundida sobre a pobreza
é a afirmacio de que seu aumento e sua agudizacido induziriam a um
descontentamento crescente das populacdes de pobres, a uma potenciali-
za¢do dos conflitos e ao aumento da violéncia. Essa versdo expressa-se na
violéncia urbana em varias cidades latino-americanas, particularmente
no Brasil. Associada a essa idéia, o aumento da violéncia e da delinqiién-
cia urbana e seus efeitos sobre a seguranca dos cidadaos e o convivio nos
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centros urbanos seriam a prova material de explosdo da pobreza, exigin-
do politicas de carater repressivo no “controle” dos pobres. A gravidade
desses fatos legitimaria uma intervengio publica consistente no controle
das areas marginais e da pobreza e no desenvolvimento de politicas volta-
das para a seguranga publica dos cidaddos. Sem desconhecer a urgéncia
de uma acédo efetiva de combate a violéncia e a delingiiéncia nos cen-
tros urbanos, e conquanto esta percepcao esteja permeando fortemente a
opinido publica, as acdes emergenciais de seguranca publica ndao devem
substituir politicas efetivas e preventivas de combate as desigualdades, a
partir de seus determinantes estruturais. Por outro lado, a anélise exclu-
sivamente centrada sobre a “violéncia da pobreza” nio sé pode discri-
minar populacdes empobrecidas, como incorrer no risco de reconverter
politicas sociais em politicas repressivas de “controle” dos pobres.

A REFILANTROPIA DA POBREZA

Apesar da pobreza ter sempre constituido uma realidade preexistente a
mudanca de paradigmas dos anos 1980, atualmente é percebida como um
fenomeno que a crise dessa década ampliou e agudizou, e a atencio a ela,
no marco de uma distribuicio mais justa dos recursos, é condi¢do de de-
senvolvimento humanitario. Por outro lado, acompanhando o processo de
democratizacido da sociedade brasileira e os compromissos internacionais
no combate a pobreza, firma-se cada vez mais o compromisso de toda a
sociedade no enfrentamento dessa questio, através do apoio de uma ampla
rede de sociabilidade comunitéria, a partir de praticas solidarias — algumas
de cariter filantrépico —, muitas vezes alternativas a auséncia do Estado.
Ou seja, as mudancas e diagnésticos criticos quanto a acdo restritiva do
Estado no ambito das politicas sociais, assim como o capital social preexis-
tente, de algumas ONGs e entidades filantrépicas, tém solidificado o carater
emergencial e estratégico da acdo humanitaria em favor das camadas mais
pobres da sociedade. Isto implica também o deslocamento da responsabi-
lidade social do Estado, como protegdo contra riscos, para uma responsa-
bilidade da sociedade civil. Ainda que os esforcos solidarios da sociedade
civil sejam fundamentais no encaminhamento da questdo da pobreza e da
inclusdo social, em paises cuja heranca das desigualdades sociais atinge o
patamar demonstrado, como o Brasil, a erradicacdo da pobreza nio pode
prescindir de uma a¢éo deliberada e eficiente do Estado no ambito social.

A PERCEPCAO DOS POBRES COMO SUJEITOS
POTENCIALMENTE MOBILIZADORES

De modo geral, a incorporagio de referenciais sociais as politicas de
atenuacdo da pobreza, hoje, consiste em considerar “os pobres como
sujeitos potencialmente mobilizadores” (Duhau e Schteingart, 1997: 79),
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seja como resultado de suas lutas e resisténcias, seja pela crencga na po-
tencialidade mobilizadora das classes populares no provimento de sua
reproducio no cotidiano e no plano das lutas e resisténcias no provi-
mento de servigos publicos em geral. Isso supde entender que a questao
da pobreza envolve, também, o desenvolvimento de capacidades' pre-
existentes dos proprios pobres no provimento das condi¢des de supera-
¢do da pobreza. Essa percep¢io, mais recente, implica a compreensao
de que as questoes do desenvolvimento supdem sujeitos participativos
e engajados, ou seja, o desenvolvimento do senso civico.

Os sentidos dessa mobilizacdo dos pobres tém, no entanto, sig-
nificados e formas operativas diversas, segundo os atores e a ordem de
concepgoes e valores que os mobilizam.

1.A MOBILIZAGAO SOCIAL DOS POBRES DA PERSPECTIVA NEOLIBERAL

Em termos da politica neoliberal, mobilizar o potencial dos pobres im-
plica aproveitar a capacidade existente nas comunidades, canalizando-
a para resolver, a um s6 tempo, os problemas materiais da pobreza, da
participacéo e da integracao social através de sua inser¢io no mercado.
Desta perspectiva, a participacdo e a organiza¢do dos pobres na pro-
moc¢do de suas demandas e atendimento de suas necessidades basicas
podem ser consideradas tanto negativa como positivamente. A pers-
pectiva negativa entende a pobreza como fenémeno localizado e resi-
dual, incompativel com o progresso da sociedade industrial, podendo
avancar em politicas repressivas ou tutelares de gestdo da miséria e
da assisténcia. Do ponto de vista positivo, implica reconverter o po-
tencial combativo e de resisténcia dos pobres em “ativos” (em termos
de bens de base disponiveis) para resolver a sua prépria condicao de
vulnerabilidade social. Ou seja, sdo agdes que consideram um potencial
preexistente da populagéo — como a terra, a casa, por exemplo — a ser
reapropriado e reforcado, de forma a integrar essa populacdo pobre ao
mercado e, por essa via, permitir-lhe ultrapassar a condi¢dao de pobre-
za. Essa € a estratégia voltada para os pobres viaveis (os “bons” pobres,
aqueles capazes de se transformarem em cidaddos-consumidores, inte-
grar-se a sociedade de mercado e consumo).

19 A perspectiva da organizacéo politica dos pobres origina-se de uma visdo de desenvolvi-
mento social e humano construida por Amartya Sen, Prémio Nobel de Economia de 1998.
Esta abordagem procura transformar os pobres de um “sujeito passivo”, em um “sujeito
ativo”, beneficiario de planos sociais e protagonista da mudanca social, envolvendo o de-
senvolvimento de capacidades estratégicas. Ela orientou os relatérios do PNUD quanto ao
desenvolvimento social e humano e a necessidade de democratizagdo do acesso a capaci-
dades (educacdo, satde, poder, etc.) que permitam aos pobres se transformarem em sujei-
tos de sua luta. Esta retoérica tem sido reapropriada segundo diferentes atores politicos e
sociais em quadros politicos e ideolégicos distintos, que nem sempre correspondem a sua
concepgao original ou que assimilam apenas parcialmente essa tese.
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Quanto as condicdes de auto-organizacdo da pobreza, atribui aos
pobres e ao setor popular um caréter ativo e de certo modo estratégico,
tanto na economia como na reproducido. Encontram-se ai varios meca-
nismos de institucionalizagio de cooperativas de produgio; sistemas de
comercializacio solidarios, etc.

Assim, para o Banco Mundial, a vulnerabilidade social ndo se de-
fine apenas pela dimensao de caréncia, mas implica, também, a forca da
resisténcia como capacidade de responder aos efeitos negativos produzi-
dos pela condi¢dao de pobreza através de agdes afirmativas. Neste senti-
do, o Banco reconhece que as populacdes vulneréveis tém a propriedade
de “ativos” sociais, econdmicos e culturais que poderiam e deveriam ser
mobilizados no provimento de solu¢des da pobreza. Moser (1996, apud
Salazar, 1998) especifica cinco itens que se constituem “ativos” dos pobres:
as atividades de trabalho, assalariadas ou auténomas, que desenvolvem;
o capital humano em termos de habilidades e estudos; os assets (ativos)
produtivos, como casa, oficinas, etc.; a estrutura de relacoes familiares; as
redes comunicativas com capacidade de produzir solugées coletivas.

A concepcao produzida pelo Banco Mundial sobre as condicoes de
participacdo dos pobres nos programas sociais, ao restringir-se aos seus
“ativos” sociais, enfatiza particularmente os contetidos dinamicos, elimi-
nando os fatores estruturais geradores da pobreza. A acdo proposta pelo
Banco Mundial nao envolve necessariamente o Estado, devendo limitar-se
a uma acio privada, restrita e nao-politica do problema. A base operacio-
nal e financeira das agoes dessa agéncia se faz através de um Fundo Social,
pelo qual o Banco administra a estratégia de acao, desenha os programas
concretos e avalia os resultados (ver também capitulo doze deste volume).
Para esse organismo, a participa¢do nao deve se converter em pratica ou
poder politico, mas numa pratica de empresariamento, através da qual as
agéncias competem entre si de forma a incorporar os pobres ao mercado
e ndo ao Estado. Desta perspectiva, a mobiliza¢do do potencial da pobreza
despolitiza os processos de participagdo social e separa-os das politicas
mais universalistas de redistribuicao da riqueza.

Alguns autores (Shapira, 1997; Lautier, 1999; Kliksberg, 2001) aler-
tam para o fato de que essa atitude estaria atribuindo a responsabilidade
da pobreza aos préprios pobres. Isso ocorreria naquelas politicas restritas
ao aAmbito de sua propria comunidade, o que reforcaria processo de se-
gregagdo — nos universos microssociais — e de segmentacdo - focalizagao
espacial e social do atendimento — das politicas de tratamento da pobreza,
facilitando o descompromisso do Estado em termos de ampliacdo dos
direitos sociais e de sua responsabilidade social redistributiva.

Do ponto de vista das autoridades politicas e dos governos, essa
acdo nem sempre é exatamente confortavel, ja que significaria, de um
lado, algum risco de perda de autonomia e autoridade; de outro, pode
também afetar as bases das estruturas de dominacio e reproducio de
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politicos conservadores, que tradicionalmente mantiveram sob o seu
controle as bases populares empobrecidas, na condi¢do de clientela.
Neste sentido, a interven¢do de outras forcas, atores e agentes poderia
significar a ruptura de uma légica de reproducdo da politica cliente-
lista. Mas, a distribuicdo desses beneficios pode também converter-se
em instrumentos de um neoclientelismo tecnocratico — por delegac¢io e
tutela —, de atribuicio de beneficios, agora em espécie, das autoridades
para os seus, em troca de lealdade politica.

Do ponto de vista das forcas comprometidas com o desenvolvi-
mento democréatico nacional, o encaminhamento da questdo da pobreza
mediado por agéncias internacionais pode representar certa ingeréncia
das mesmas em questdes nacionais, na medida em que o controle das
camadas populares estaria sendo mantido, de certa forma, por tais for-
¢as externas. Por outro lado, critica-se, também, esta perspectiva pelas
implicacdes restritivas sobre a cidadania, na medida em que retiraria da
agenda de um Estado democratico as questdes politicas mais amplas,
como a questdo da Reforma Agraria, do crescimento e do emprego.

2. DISCURSO AFIRMATIVO DA POBREZA NO PROCESSO DE FORMACAO
DO SUJEITO POPULAR

Essa visdo comparte as preocupagoes relativas a necessidade de politi-
cas de gasto social orientadas a satisfacido das necessidades basicas e de
apoio a economia popular (potencialmente uma perspectiva mais tec-
nocréatica), mas postula, ademais, a autonomia dos pobres organizados,
em termos de constitui¢do de um sujeito popular (Duhau e Schteingart,
1997): sujeito capaz, na arena social, de desenvolver processos autogesti-
vos orientados para a satisfacdo das necessidades basicas, que, inclusive,
pode se encarregar da gestdo global do habitat através de praticas autéono-
mas da base popular democraticamente organizada; e, no plano politico,
capaz de reivindicar e impulsionar, no ambito da cidadania, o exercicio
pleno dos direitos cidaddos e a participacdo na formulacdo e orienta-
¢do das politicas publicas. Esse posicionamento estaria vinculado a um
exercicio maior da inovacdo, da democratizacdo e da emancipacgao das
camadas populares na busca da construcéo de alternativas responsaveis
quanto ao provimento das suas efetivas condi¢cdes materiais de vida e na
afirmac¢do de um contexto de direitos que implicasse o reconhecimento
dos deveres para com a sociedade mais ampla. Tal visdo contém, ainda,
uma dupla dimenséo: de um lado, uma perspectiva critica de um modelo
excludente que produziu o subdesenvolvimento e a desigualdade; e, de
outro, uma dimensdo emancipatéria e formadora de projeto alternativo
de desenvolvimento humano e social.

No plano de uma percepcéo critica do processo de construcio da
pobreza, como resultado do desenvolvimento desigual, algumas teses so-
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bre a questido do crescimento da pobreza desenvolvem argumentos distin-
tos, mas, de alguma forma, complementares. Uns concebem a existéncia
da pobreza como injustica social e divida histérica de um processo de de-
senvolvimento excludente e desigual, que ndo permitiu incorporar plena-
mente os individuos aos beneficios da modernizacdo. Hoje, esse processo
se vé intensificado pela politica neoliberal. No desdobramento desse diag-
nostico, dois outros sao formulados a seguir: a fun¢do da pobreza como
condi¢do de reproducgio da dominagdo politica, através da formacio
das clientelas nos Estados populistas; carater patrimonialista do Estado,
criando uma estrutura de privilégios no interior da politica de moderniza-
¢ao autoritaria que implicou a submissao repressiva dos pobres.

Alguns autores apontam, ainda, a crise do fordismo e seus efeitos
no processo de dissolucdo dos grandes referenciais societais, seguindo-se
a formagido de mecanismo defensivo das classes subalternas para identi-
dades sociais restritas (Zermeno, 1987 apud Duhau e Scheingart, 1997)

Finalmente, encontram-se os argumentos mais politicos que
apontam para a manipulacio estratégica e autoritaria da pobreza, como
condicdo de construcdo da legitimidade e do consentimento de grupos
hegemonicos locais, através de estimulos da televisdo e da midia para a
recriacdo de uma base de legitimidade de caréter personalista e, portan-
to, antidemocratico. Com base nessas percep¢des histéricas e criticas da
dimensao estrutural da pobreza e nas suas dimensdes politicas, as acdes
orientam-se por afirmar positivamente mecanismos integrativos no am-
bito da formacao de um poder cidadao, em vez de considera-la no Ambito
das relacdes de dependéncia, autonomia e isolamento que acabam por
operar uma separagio perigosa entre sociedade e politica.

Reconvertem-se, assim, os sentidos atribuidos do “pobre, débil e
vulneravel” ou “ativos e recuperaveis” para cidaddos e comunidades com
direitos. Esse processo conta com o apoio de intimeras ONGs nacionais e
internacionais, que estimulam a capacitacdo e autonomia dessas popula-
¢oes submetidas, historicamente, a condi¢des de exploragio, exclusio social
e caréncia de toda ordem. Reafirmam-se aqui, mais uma vez, algumas ini-
ciativas de arenas publicas importantes na luta contra a miséria e a fome e
no acesso aos direitos, no Brasil: “A A¢dao Contra a Fome, a Miséria e pela
Cidadania”, liderada por Betinho, e o processo de luta pela Reforma Agriria,
empreendido pelo Movimento dos Trabalhadores Sem Terra, no Brasil.

3. A PERSPECTIVA TECNOCRATICO-PROGRESSISTA DAS AGENCIAS
INTERNACIONAIS E GOVERNOS

Alguns autores (Lautier, 1995; Duhau e Scheingart, 1997), ainda, iden-
tificam uma terceira tendéncia no tratamento da pobreza, que envol-
ve as estratégias difundidas pelos organismos internacionais, como o
BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento), a CEPAL (Comissao
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Econdmica para a América Latina e o Caribe) e o PNUD (Programa
das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento), assumida, em geral, pelas
esferas governamentais dos Estados nacionais. A visdo tecnocratico-
progressista atribui grande importancia a superagdo da pobreza como
estratégia de desenvolvimento e postula a necessidade de apoio publico
a economia popular.

Veja-se, por exemplo, a opinido de James Midgley em publicacdo
do PNUD:

“para ter participacdo é necessario que as pessoas se liberem de
controles externos. Isto supde independéncia politica e econé-
mica. Para ter poder é necessario auto-suficiéncia econdmica e a
criacdo de instituicdes que permitam as pessoas tomarem deci-
soes” (apud Salazar, 1998).

A abordagem desenvolvimentista da “questdo social” prevalecente nas
sociedades latino-americanas entendia que o modelo de desenvolvi-
mento industrial constituia-se fator organizador central aos processos
sociais. Essa visdo protetora da “universalidade” e de atencao iguali-
taria para todos, ainda que tenha resultado num Estado social incom-
pleto, inspirou tanto as politicas sociais como a criagédo e o funciona-
mento dos sistemas de seguridade que mais tarde entram em declinio
e desmantelamento. A base de raciocinio e a énfase nas politicas de-
viam centrar-se mais nas suas causas (desemprego, baixa renda, falta
de integragdo ao mercado e as redes modernas de comercializagio,
etc.) do que sobre os sintomas (anomias, marginalizacédo social e cul-
tural, etc.). Essa formulacdo, segundo Candia (1998), estruturou-se
em torno de dois grandes supostos tedricos e politicos: a idéia de que
o Estado deveria ter um papel protagonista nessas politicas, sendo a
esfera do planejamento um ator relevante desse processo; a idéia de
que os responsaveis pelas politicas sociais podiam formular solu¢ées
adequadas a partir do manejo adequado de informacoes secundarias
macroestruturais.

Segundo Rocha (2000), os paises nos quais persiste a pobreza
absoluta podem ser classificados em dois grandes grupos: aqueles cuja
riqueza nacional é insuficiente para garantir o minimo indispenséavel
a cada um dos cidadaos; e aqueles cujo produto nacional é suficiente-
mente elevado para garantir esse minimo e, portanto, em que a pobreza
é resultado da ma distribuicdo de renda. Este é o caso do Brasil, em
que as taxas de desigualdades se constituem entre as mais elevadas no
mundo, determinando estruturalmente indices de pobreza absoluta in-
compativeis com o crescimento econémico e o desenvolvimento geral
da sociedade. A questdo da pobreza, como efeito da desigualdade eco-
ndémica e social, aparece, entdo, como questao politica, ja que interfere
sobre as condi¢des da justiga redistributiva.
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Sabe-se que o crescimento nao é condicdo determinante para o
desenvolvimento humano integral®, mas, evidentemente, os contextos
de crescimento mediocre ou negativo afetam as oportunidades econ6-
micas, agravando ainda mais as condi¢cdes de pobreza nos diversos pa-
ises. Nas ultimas décadas, o novo padriao globalizado de acumulacao
ameaga a insercdo produtiva nio s6 de individuos e classes de traba-
lhadores, mas as condi¢oes de insercao de regides inteiras e, mesmo, de
nacdes. Esse processo coloca diferentemente a urgéncia estrutural clas-
sica de agir no combate as desigualdades, trabalhando na equalizacao
das condic¢oes de desenvolvimento econdmico e social.

Essa dimensao de enfrentamento da pobreza, a partir de uma pers-
pectiva do desenvolvimento econdmico e social, supée um compromisso
ético de avango de proposi¢cdes mais amplas que digam respeito a qua-
lidade de vida e ao bem-estar social € humano; além disso, segundo as
agéncias internacionais e governamentais, implica a idéia de sustentabili-
dade, devendo os programas sociais, no entanto, adequarem-se ao ajuste
das contas e gastos publicos, ou seja, ao ajuste fiscal. Opera-se, portanto,
uma subordinacédo e separagéo entre os planos do social e do econémico,
através de quatro pilares que estruturam e condicionam o novo modelo
de assisténcia: um processo de desconstrucio simbdlica e ideolégica dos
sistemas de seguridade anteriores, em nivel de retérica critica; a centra-
lidade do tratamento da insercdo dos individuos ao mercado, através de
transferéncias monetérias; o estimulo dos programas ao consumo e de-
manda de servicos e uma organizacio e mobiliza¢ido social da sociedade
civil e dos préprios pobres na construcao dos programas sociais.

Concluindo, podemos afirmar, de modo geral, a coexisténcia, na
pratica, de varios projetos e forgas sociais diferentes e conflituosas no en-
caminhamento da questdo da pobreza: aquela organizada em torno do
mercado e a que autopotencializa o desenvolvimento civico da sociedade
civil, na afirma¢@o do poder cidaddo, de cardter emancipatério. O des-
dobramento dessas for¢as envolve, para as primeiras, uma estratégia de
reduzir o Estado a gestor da assisténcia residual dos “inaptos”; e, no se-
gundo, ao contrario, a busca de alternativas civilizatérias que impliquem
mecanismos de seguranca e de direitos para essas populacgoes excluidas
e submetidas a processos de empobrecimento e exclusdo social e de res-
ponsabilidade publica do Estado e da sociedade. Se os sentidos dados a
luta pela pobreza nio se expressam em resultados praticos na redugio

20 Refiro-me aqui a critica ao economicismo, que entende o crescimento como condi¢do
exclusiva para alcancar-se o desenvolvimento. Ainda que se considere o crescimento como
fator decisivo ao desenvolvimento, ele nao é suficiente. Esta visao foi criticada por autores
brasileiros da década de 1970, como Celso Furtado, Fernando Henrique Cardoso, Francis-
co de Oliveira, entre outros. Os dados sobre o Brasil sdo particularmente ilustrativos. O
pais figurava até recentemente como a 8* riqueza do mundo. No entanto, sempre manteve
elevado grau de pessoas em condi¢ao de pobreza.
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da pobreza, melhoria de vida e inclusao social, entdo, eles ndo passam de
“retérica confusa” que alimenta o consentimento ampliado dos diversos
atores sociais ao processo de reforma e desregulacdo dos direitos sociais.
Se a ética dos atores no compromisso com a pobreza nao consegue ins-
tituir-se na producio de direitos efetivos e seguranca aos individuos, ela
se constitui, apenas, em mecanismo ideol6gico de hegemonia e consoli-
dacdo do projeto liberal do Estado minimo. A questdo é saber como esse
Estado minimo seria capaz de encaminhar o compromisso ético de erra-
dicagdo da pobreza, repassando para a esfera privada a responsabilidade
publica de encaminhamento da questao social, numa sociedade marcada
por profundas desigualdades sociais e constantemente abalada pelas mu-
dancas institucionais determinadas pela dinAmica do mercado.
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revisdo tedrica que dé conta, de forma adequada, de novas estruturas
de poder, como aquele da economia financeira mundial, e de seus im-
pactos na desregulamentacdo dos sistemas sociais nacionais e locais.
Nessa mesma direcdo, as novas estruturas de dominacio tém relacao
estreita com os dilemas morais e politicos que cercam o trabalho dos
cientistas sociais hoje.

A critica tedrica necessita contribuir para o entendimento de um
fenémeno crucial da atualidade: a repercussdo negativa do capitalismo
contemporaneo nas estruturas sociais nacionais e locais. Isso tem se refle-
tido de diversas maneiras, entre as quais podemos lembrar: o crescimento
das desigualdades sociais e econémicas entre individuos e sociedades; o
desequilibrio ambiental crescente que surge do uso irracional dos recursos
naturais, visando garantir apenas a crenca ja esgotada do desenvolvimento
econdmico progressivo; o surto de doencas endémicas e pandémicas e os
limites institucionais visiveis com que se tem deparado o poder nacional
quando tenta lidar com as crises sistémicas de origens transnacionais.

A discussdo critica sobre os fundamentos e desdobramentos do
novo poder global precisa ser aprofundada, tanto a partir dos campos in-
telectuais centrais como daqueles dos sistemas periféricos, especialmente
quando observamos que a légica da globalizacdo econémica nio tem cria-
do mecanismos regulatérios de compensagio das estruturas de poder na-
cionais enfraquecidas, particularmente, do Estado-nagao. As tentativas de
substituir a regulamentagdo do Estado pela l6gica de mercado se revelam
problematicas. Por outro lado, a perspectiva de dominag¢édo de uma légica
comunitéria local avessa aos interesses mercantis, conforme proposto pe-
los comunitaristas, no século XX, provou ser sociologicamente inconsis-
tente. Tal constatacdo leva, necessariamente, a revalorizacdo da politica
como recurso primeiro de uma nova regulamentacao do corpo social, e
estimula, inevitavelmente, a reabertura do debate intelectual em torno de
uma agenda na qual possamos registrar alguns pontos decisivos, como
aqueles relativos aos fundamentos da governabilidade, do valor atual de
uma burocracia racional e legal, entre outros — tanto no que diz respeito
as sociedades nacionais quanto para os blocos continentais.

Minha intencado € contribuir para o debate sintetizado pelo
tema central do livro — o Estado e a Pobreza —, a partir da perspectiva
das idéias do pés-desenvolvimento e do antiutilitarismo, pela qual se
pode enfatizar o interesse teérico de uma critica radical a globaliza-
¢ao no modo como € apresentada, isto é, pela sua dimensdo econo-
mico-financeira. Tal critica apenas pode ser feita se abrirmos a idéia
de globalizagio para enfatizar certos aspectos extra-econdmicos de
natureza politica, cultural e moral. Existem alguns elementos teéricos
esclarecedores que merecem ser registrados a este respeito. Um deles
tem a ver com o fato de que essa critica radical deve levar a deco-
dificacdo de certa ideologia universalista, através da qual o processo
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complexo da planetarizacdo da vida humana é tido como subsidiario
da expansio da légica econdmica e mercadolégica. Chamaremos esse
trabalho de decodificagdo do discurso globalizador hegemémico de
“desconstrugao”. Ou seja, trata-se de explorar a possibilidade metodo-
légica desconstrucionista do filésofo francés Jacques Derrida (1967),
para demonstrar que existem possibilidades plurais de recodificar o
movimento da planetarizacao, de acentuar a “différence”, para se criti-
car a ideologia neoliberal da uniformizagao planetaria.

A decodificacido da gramatica da globalizagdo me parece consti-
tuir um empreendimento tedrico central para o entendimento de que a
globalizacdo ndo constitui um fato histérico indiferente as diferencas
nacionais, mas que esta intimamente relacionado com o antigo proje-
to colonialista e desenvolvimentista que teve seu auge entre os séculos
XIX e XX. A proposta de “desconstruir a globalizacao” deve ser levada a
sério, porque isso nos permite revelar a existéncia de outras leituras do
tema. Nessa perspectiva de analise, podemos, desde logo, apontar que
hé um efetivo envelhecimento das idéias colonialistas e desenvolvimen-
tistas com as quais muito se pensou as sociedades nacionais no Terceiro
Mundo, e as tentativas de reeditar esses antigos modelos que terminam
provocando mais desordem no sistema global.

Apesar do envelhecimento dessas idéias e da importancia de criti-
cé-las, devemos reconhecer que os temas do Estado e da sociedade civil
continuam sendo muito relevantes para se repensar novos modelos de
organizag¢io social, nada indicando que as fronteiras nacionais tenham
perdido importancia geopolitica. Por outro lado, a radicalizacio de sen-
timentos criticos antimercantilistas, em nivel planetario, sugere a neces-
sidade de aprofundar o debate sobre as reformas politicas e sociais em
diversos niveis da vida social. Tal desafio de revisdo da légica da moder-
nizacdo nao pode ser adiado, especialmente em paises do capitalismo
periférico, que tém sofrido enormemente os impactos das politicas es-
tatais de desregulamentacio e de privatizacdo surgidas com o avancgo
do neoliberalismo, e que ainda nao conseguiram superar o velho marco
teérico desenvolvimentista.

A tentativa de sistematizar uma teorizacao critica da globali-
zacdo econdmica tem sido feita com muita convic¢ao entre intelectu-
ais franceses. Entre estes, é interessante lembrar aqueles que fazem
parte de uma associacdo denominada Movimento Antiutilitarista nas
Ciéncias Sociais (MAUSS)> Essa associag¢do, com mais de 20 anos de

2 O termo MAUSS possui, na verdade, dois sentidos. Por um lado, significa Movimento
Antiutilitarista, nas Ciéncias Sociais; por outro lado, contém uma homenagem a Marcel
Mauss, um dos fundadores da Sociologia francesa que é tido como uma das referéncias a
critica do utilitarismo econémico, ja nos anos vinte do século XX. Tal critica esta presente
na sua obra mais célebre, Ensaio sobre a dddiva: forma e razdo da troca nas sociedades ar-
caicas (Essay sur le don. Forme et raison de 'échange dans les sociétés archaiques).
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existéncia, vem desenvolvendo uma critica sistematica ao liberalismo
e, em particular, ao simplismo tedrico da tese neoliberal de que a com-
plexidade da acdo social possa ser explicada basicamente pelo jogo
econdmico e pelo calculo utilitario.

Dentro do MAUSS, ha um grupo que nos interessa mais de perto
para a analise que pretendemos fazer neste capitulo, na medida em
que propomos repensar a globalizacdo a partir de uma critica direta
a ideologia desenvolvimentista. Com o propdsito de sistematizar essa
critica, os membros do referido grupo assinaram um “Manifesto a favor
do Pés-Desenvolvimento” que encerra certos aspectos do pensamento
comum desses intelectuais. Na perspectiva dos seus signatarios, o fe-
némeno da globalizacdo estd organicamente associado aquele do de-
senvolvimento capitalista. E para eles, essa 16gica de modernizacao de
base utilitarista ndo oferece alternativa para as sociedades modernas,
devendo o trabalho intelectual voltar-se para uma critica radical das
idéias modernizadoras em voga. Esse debate me parece importante por
reanimar a antiga disputa entre “reformistas” e “revolucionarios”, que
ocupou um lugar importante no imaginario da esquerda nos dltimos
dois séculos.

A leitura critica da globalizacdo feita pelos assinantes do Mani-
festo da Rede Européia Pés-Desenvolvimento estd fundamentada numa
hipétese estruturadora: a suposta relagdo organica entre o fenémeno do
desenvolvimento, de um lado, e aquele do projeto colonizador (e pés-
colonizador), de outro. Sob certos aspectos, essa leitura se aproxima das
teses de alguns intelectuais latino-americanos, criticos reconhecidos da
globalizacéo, como Atilio Boron, particularmente quando ele questiona a
importancia do livro Império, escrito por Michael Hardt e Antonio Negri
(2000). Nessa critica, Boron (2002) sustenta que “a globaliza¢do conso-
lidou a dominagéo capitalista e aprofundou a submissao do capitalismo
periférico, cada vez mais incapaz de exercer um controle minimo sobre
os processos de sua economia doméstica” (Boron, 2002: 13-14).

Mas a aproximagio entre autores latino-americanos, como Boron,
e os tedricos europeus da “antiglobaliza¢do”, acima lembrados, termina
ai, pois seus pontos de vista divergem quando se trata de analisar o papel
que cada lado atribui ao Estado-nac¢io na regulamenta¢do das mudangas
sociais. Os latino-americanos tendem a continuar valorizando a regula-
mentacao estatal como mecanismo essencial da modernizagdo nacional e
regional, inspirando-se largamente nas teses dos que defendem o modelo
do Estado de Bem-Estar. Os defensores do “pés-desenvolvimento” acre-
ditam, ao contrario, que os novos sistemas regulatérios, baseados numa
certa mobilizacao politica espontanea das forgas sociais antiutilitaristas,
presentes na sociedade civil, poderiam dispensar a acdo estatal.

Todavia, essa proposi¢do permanece largamente ambigua do ponto
de vista tedrico e em termos das implicacdes praticas. Tentarei, adiante,
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demonstrar que, apesar da critica antiglobaliza¢do do grupo conhecido
como “Cercle Francois Partant™, que assina o dito Manifesto, existem
argumentos interessantes. Tal critica conhece limites claros do ponto
de vista de suas conseqiiéncias praticas e politicas. Comecarei a discus-
sdo apresentando a tese central do pds-desenvolvimento e seu grande
mérito, a critica da narrativa do “desenvolvimento colonial”, isto €, a
associacdo entre desenvolvimento econdmico e colonizacio, sendo essa
associacdo uma das expressoes do fendmeno da globalizagio.

Dando continuidade, apontarei os limites dessa tese para que
possamos abrir uma discussao sobre o lugar que a regulamentagao po-
litica continua tendo no contexto atual. As minhas préprias reflexdes
sobre a globalizacdo*, acrescentarei as de dois intelectuais franceses
antiutilitaristas, Alain Caillé e Almet Insel, também do MAUSS, mas
que tém uma visdo critica diferente daquela sustentada pelos defen-
sores do “Manifesto do pés-desenvolvimento”. Encerrarei, retomando
a questdo de identificar quais das idéias antiutilitaristas apresentadas
contribuem efetivamente para que aprofundemos o entendimento dos
desafios propostos por este livro, a saber, a nova dinAmica do Estado no
enfrentamento da pobreza.

AS TESES A FAVOR DO POS-DESENVOLVIMENTO

A idéia de pds-desenvolvimento sugerida pelos assinantes do Manifesto
de uma Rede Européia para o Pés-Desenvolvimento — que pretende ser
a base para uma critica antiutilitarista radical — oferece, do meu ponto
de vista, uma contribui¢do importante para o debate sobre o papel do
Estado na luta contra a pobreza. Qual é essa contribuicio? E possivel
vé-la em dois niveis, que usarei como esquema basico.

Num primeiro nivel, os autores propdem que a experiéncia da
globalizacao é, em geral, um desdobramento da experiéncia do desen-
volvimento que, por sua vez, representaria uma nova forma do projeto
de colonizagio (a passagem do colonialismo para o pés-colonialismo,
segundo essa concep¢io, tem como ponto de inflexdo a transformacio
progressiva do poder colonial em poder com base na nac¢do). Segundo
esse ponto de vista — de que a noc¢ao de desenvolvimento continua, na
contemporaneidade, a ser um ponto de inflexdo entre colonialismo e

3 Circulo de Estudo Frangois Partant.

4 Em julho de 2000, num seminario internacional sobre globalizacdo — Cosmopolis: De-
mocratising Global Economy and Culture Internacional Conference — organizado pela Uni-
versidade de Helsinki, apresentei um texto denominado “Imagens ambivalentes da globa-
lizacao” (Ambivalent Imagery of Globalisation), o qual foi posteriormente publicado pela
Revista de Estudos de Sociologia da UFPE (ver bibliografia). Nesse texto, busquei explorar
a no¢ao de ambivaléncia, no modo como foi desenvolvido por Z. Bauman, para pensar a
globaliza¢do como paradoxo, evitando julgamento de valor sobre o tema.
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globalizacao —, seria necessério proceder a uma desconstrucao® radical
do pensamento econdmico hegemoénico e de suas metaforas centrais,
tais como progresso, crescimento, pobreza estrutural, necessidades
econdmicas, entre outras. Tal desconstrucao é vista como uma abertura
importante para o surgimento tanto de um pensamento critico antiu-
tilitarista que se oporia a submissdo da vida social a l6gica do lucro e
do célculo de equivaléncia, como de uma nova ecologia social e politica
(antiestatista e antiglobaliza¢do), nos Ambitos planetério, nacional e lo-
cal. O titulo do seminario organizado pela UNESCO como apoio desse
grupo, em fevereiro de 2002, “Desfazer o desenvolvimento — refazer o
mundo” reflete o espirito radical dos simpatizantes da critica do pés-de-
senvolvimento, a saber: a tentativa de organizar um novo discurso que
possa subsidiar um projeto de ruptura radical com o capitalismo.

Em outro nivel - ligando diretamente a nocao de globalizacdo com
a nocao de mercantilizacdo do mundo —, a idéia de pés-desenvolvimento
propoe niao um suspeito e nostéalgico retorno para os tempos pré-moder-
nos, em que o mercado nao era hegemonico, mas a passagem para um
novo contexto, que é apresentado como pds-capitalismo e pds-moderno
(Cercle F. Partant, 2002: 92). Na liberacao desse novo contexto historico,
o Estado teria um papel secundério, ocupando o lugar central naquelas
acoes de solidariedade locais néo ligadas ao interesse governamental.

Em regra, os assinantes do Manifesto posicionam-se radicalmen-
te contra a globalizacdo. Para eles, ndo existe solucido para a situagdo
planetéria através dos padrdes da modernizacao capitalista. Como con-
seqiiéncia, toda tentativa desenvolvimentista para inovar — tais como
desenvolvimento local, e desenvolvimento sustentavel, entre outros — re-
velaria apenas inovagdes conceituais cujo objetivo seria introduzir “um
pouco de sonho na realidade dura do crescimento econémico” (Cercle F.
Partant, 2002: 93). Seguindo tal pensamento, deveria ser oferecido um
apoio total as “vitimas do desenvolvimento”. Do ponto de vista tedrico,
este apoio requer, deduz-se, uma estratégia radical de desconstrugdo do
argumento do desenvolvimento, para desincorporar os valores do coloni-
zador e descolonizar os espiritos colonizados, abrindo, assim, a possibi-
lidade de um novo mundo caracterizado pelo pluralismo cultural.

Para Serge Latouche, um dos principais propositores do Mani-
festo, a agenda critica do pds-desenvolvimento tem duas fases. Primei-
ramente, seria necessario “eliminar completamente o dominio da eco-
nomia em nossas vidas”, o que implicaria abolir praticas, tais como a

5 A idéia de desconstrugéo é cara a Jacques Derrida (1967) visto que a mesma permite o lu-
gar da diferenca (différence) na constituicao das unidades discursivas possiveis. Essa idéia
aparece, particularmente, creio, como um recurso teérico importante para desfazer o mito
da modernizacao, permitindo compreender, pelo processo desconstrucionista, que exis-
tem relagoes estreitas entre desenvolvimento nacional, pés-colonialismo e globalizagio.

92



PaurLo HENRIQUE MARTINS

apropriacao privada dos meios de producdo e a acumulacao ilimitada
do capital. Semelhantes decisées deveriam provocar a crise dos mitos
fundadores do desenvolvimento, tal como a crenca no progresso, le-
vando, também, a economia a entrar em um processo de desaceleracio
e decadéncia, que poderia, por sua vez, libertar outras forcas sociais
p6s-modernas. Por outro lado, a idéia de construir uma sociedade mais
justa “capaz de reintroduzir o valor de se viver juntos” e no qual o con-
sumo quantitativo fosse limitado, deveria ser posta em pratica. Assim,
ele conclui: “redescobrir a verdadeira riqueza na expansio de relacoes
sociais conviviais em um mundo saudavel pode se realizar com sereni-
dade na frugalidade e na sobriedade, ou seja, com certa austeridade do
consumo material” (Latouche, 2002: 87).

Contudo, mesmo que a idéia de desconstrucao da globalizacao,
presente nessa tese radical, seja interessante, h4 uma questdo nio res-
pondida que permanece no ar: quem poderia por em préatica tal idéia?
Que forga social suficientemente forte poderia tomar a iniciativa de
desconstruir o capitalismo global?

LIMITES DA CRITICA DO POS-DESENVOLVIMENTO A GLOBALIZACAO

Com relacdo ao aspecto de saber quem poder fazer o qué, com vistas a
romper com o imaginario da globalizacdo, o Manifesto é pouco claro.
Lembra, de passagem, a necessidade de prestar atengdo a iniciativas
alternativas como as empresas cooperativas de autogestdo, as comu-
nidades neo-rurais e as organizac¢des dos excluidos dos paises do Sul.
A empresa alternativa, dizem os autores do Manifesto, deve sobreviver
num meio diferente daquele do mercado mundializado. “E este meio
que contém a dissidéncia, deve ser protegido, nutrido, refor¢ado e de-
senvolvido pela resisténcia. Em vez de se bater desesperadamente para
conservar sua parcela no mercado mundial, é preciso militar para alar-
gar e aprofundar uma verdadeira sociedade auténoma a margem da
economia dominante” (Cercle F. Partant, 2002: 96).

Por néo esclarecerem quais recursos politicos e institucionais de-
vem colocar em acdo para efetivar a ruptura, os assinantes do Manifes-
to acabam baseando a eventual implementacdo de seu projeto alterna-
tivo antiglobalizacdo com apelos vagos de mobilizacdo. Fica-se com a
impressdo de que eles acreditam que uma critica teérica se basta a si
mesma, independentemente das condicdes histéricas e socioldgicas da
globalizacdo. Nessa perspectiva, € valida a critica de Atilio Boron ao li-
vro Império de Hardt e Negri (2000), denunciando o recurso excessivo
desses autores a uma teorizacao abstrata que desconsidera os processos
sociais reais. Essa critica pode ser estendida igualmente aos ideais dos
autores do Manifesto da Rede Européia para o Pds-Desenvolvimento, pois
esse texto constitui mais uma espécie de dentincia moral do imperialis-
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mo do que um documento cujas proposicdes devam ser levadas a sério.
Por exemplo, esses autores nao desenvolvem uma linha sequer sobre um
tema crucial para a efetivacdo da proposta, a saber, a da designacdo da
poténcia politica que seria eventualmente capaz de enfrentar o novo po-
der imperialista global, sobretudo o poder dos Estados-Unidos.

Nesse nivel de discussao, penso ser necessario retomar o foco des-
te capitulo, qual seja, o papel que passa a ter a politica face ao poder
imperialista. Em outras palavras, é pertinente perguntar quais as pos-
sibilidades de fundacao de esferas de decisdo politicas auténomas (nos
niveis planetario, nacional e local), nesse contexto em que as forcas da
globalizacdo econdémica interferem abertamente na capacidade regula-
dora dos Estados nacionais, enfraquecendo o poder do Estado e a efic4-
cia das politicas publicas. Ou seja, por mais interessante que se apresen-
te, a perspectiva teérica de desconstrucéo radical do capitalismo global,
conforme sugerido pelo Manifesto europeu, ha, certamente, uma série de
outras questoes a serem discutidas que obriga submeter a prépria idéia
de desconstrucao a da politica e da mobilizacao social.

E verdade que a critica 2 gramatica da globalizacio abre a com-
preensio para uma pluralidade de conexoes e possibilidades, tornando
possivel ver mais facilmente, por exemplo, o compromisso histérico
tradicional do capitalismo global com os projetos de colonizagio e de-
senvolvimento nos ultimos dois séculos. Ela permite, também, a com-
preensio de que idéias como as de progresso técnico e de crescimento
redistributivista, tidas durante muito tempo como categorias ahistéri-
cas pelos idedlogos do desenvolvimento, sdo falaciosas.

Porém, tal desconstrucao teérica proposta parece-me insuficien-
te como modelo de agdo para revelar as condi¢des politicas gerais ne-
cessarias para reverter a direcdo que toma a globalizacdo no momento
presente. O Manifesto apresenta a modernizacdo planetdria por uma
Otica maniqueista insustentavel. Sob essa 6tica, teriamos do lado da
globalizacéo, o Mal; e do lado do pds-desenvolvimento, o Bem. Tal ima-
gem nao est4, na realidade, muito longe do dualismo proposto por Bush
Junior, que situa o Bem do lado dos Estados Unidos e de seus aliados, e
0 Mal, do lado de seus inimigos declarados (Ira, Coréia do Norte, Libia,
entre outros) ou de oponentes eventuais (Alemanha e Franca, no caso
do conflito no Iraque).

Num artigo que escrevi, intitulado “Imagens ambivalentes da
globalizacdo” (Martins, 2001), procuro desenvolver a tese de que a
globalizacdo é essencialmente um fendémeno ambivalente, que se re-
vela por processos construtivos e destrutivos. Proponho que a atual
desorganizacdo do imaginario moderno ocorre sob o peso da insta-
bilidade sistematica gerada pelos excessos da economia de mercado
nos sistemas de regulacéo politica, cultural e social, produzindo, entre
outros efeitos problematicos, uma cultura de consumo de massa que
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reforca o fetiche da mercadoria. Por outro lado, concluo que, por tras
dos sinais de uma cultura de massa uniforme, vem emergindo um pro-
cesso ambivalente de recomposicdo de antigas referéncias simbdélicas
e culturais (nacional, regional e local), as quais se revelam através de
experiéncias autonomizantes tanto do ponto de vista sécio-psiquico
como politico.

Do meu ponto de vista, essa leitura da globalizacdo como fené-
meno ambivalente tem relevancia para a critica teérica por permitir um
melhor entendimento sobre o fato de que a realidade social nao se sub-
mete passivamente as estratégias do poder econémico hegemoénico. Na
realidade social, existe, potencialmente, a chama sempre viva de uma
poderosa resisténcia pratica e teérica. Além do mais, continuo a crer que
a saida para o desafio enfrentado pelas sociedades nacionais comprome-
tidas com a idéia de modernizacdo democratica encontra-se justamente
na tentativa de criacdo de uma politica antiutilitarista que seria constitu-
ida por duas linhas de pensamento: uma delas se identifica com a critica
feita pelos tedricos do pés-desenvolvimento, os quais associam a globa-
lizacao ao projeto neocolonial; a outra busca resgatar o papel da politica
e do Estado no questionamento pratico dos rumos da atual globalizacao
— essa segunda linha é contestada pelos signatérios do Manifesto.

Uma critica antiutilitarista coerente deve ser suficientemente bem
embasada em termos de seus usos e conseqiiéncias politicas. Para ser ca-
paz de inibir os efeitos perversos do imaginario utilitarista e econémico.
Também deve favorecer novas experiéncias de associacio e solidariedade
em varios planos de organiza¢do da vida coletiva, especialmente aqueles
planos da democracia direta e da democracia representativa, como tam-
bém aquele das associacbes espontaneas. Na esfera da vida cotidiana, as
trocas econémicas mercantis voltadas para o lucro — que os idedlogos
neoliberais buscam vender como sendo os fundamentos da tinica econo-
mia verdadeira, a do “mercado” -, deveriam conviver de igual para igual,
sob as mesmas regras de funcionamento, com economias nao-mercantis
e nao-monetarias. Exemplo de tais economias plurais é oferecido pela
Economia Publica, formada a partir de um fundo publico gerido pelo
Estado. Ela tem um formato monetario, pois se constitui a partir dos
impostos e taxas publicas, mas ndo é mercantil por nio estar sujeita ao
jogo do mercado. Um outro exemplo é o que chamamos de economia
doméstica, na qual circula o dinheiro, mas que nao visa ao lucro, ou,
entdo, a economia solidaria que é baseada em trocas de servigos e acoes
coletivas solidarias, ndo mercantis (Laville, 2002).

Essa idéia de pluralidade é também compartilhada por Alain
Caillé e Ahme Insel, mas numa perspectiva diferente daquela dos sim-
patizantes do Manifesto. Para esses autores, o principal efeito da globa-
lizacao foi sabotar os mecanismos de regulamentacéo e de solidarieda-
de nacionais, abrindo caminho para a perda de visibilidade ptblica dos

95



A POBREZA DO ESTADO

limites, separando acdo economica legal e acdo econoémica ilegal. Na
sua critica aos efeitos perversos da globalizacao, Caillé e Insel propéem
como hipétese fundamental a separacdo entre internacionalizacdo e
globalizacdo. A internacionalizagio seria entendida como um fenéme-
no que preserva a regulamentagio do Estado nacional, enquanto a glo-
balizacdo seria vista como um fenémeno que a destréi. Dessa forma, o
fenomeno de internacionalizacdo deveria ser visto como positivo, na
medida em que desperta entre as pessoas a consciéncia de ser parte de
uma comunidade com um destino planetario que nio nega suas identi-
dades histéricas. Diferentemente, a globalizacdo ou, na verséo france-
sa, a mundializagdo®, deveria ser interpretada como negativa, porque
produziria a desregulamentacao dos sistemas culturais e politicos, es-
pecialmente aqueles dos Estados nacionais, sem substitui-los por qual-
quer regulacao alternativa eficiente.

Em meu ensaio sobre a ambivaléncia da globalizacao, citado aci-
ma, também procuro dar énfase ao tema da regulamentacio politica
do processo global. Proponho que a desregulamentacio do sistema do
Estado nacional, nas tilltimas duas décadas, ocorreu como resultado do
colapso do equilibrio precario entre trés modelos institucionais de mo-
dernidade: o do Mercado, o do Estado, e o da Comunidade-Nacio. Do
meu ponto de vista, o colapso do conceito de modernidade nacional,
especialmente nos espacos periféricos, revela a crescente influéncia do
Mercado na fragmentagio da formacgao da identidade individual e cole-
tiva, em detrimento do papel antes ocupado pelo Estado e pela Comu-
nidade-Nagido (Martins, 2001: 111). Contudo, ao fragmentar as antigas
referéncias simbdlicas e culturais, a globalizacdo encontra seus limi-
tes como processo histérico. Tais limites surgem de inevitaveis reacoes
sociais e politicas antiutilitaristas, as quais vém abrindo perspectivas
inovadoras para a critica intelectual, permitindo que os movimentos
sociais reconhecam a face fetichista da globalizag¢do. No préprio movi-
mento de reacdo, observamos a emergéncia de oportunidades praticas
apropriadas pelos atores periféricos, tal como o Férum Social Mundial,
voltadas contra as novas formas de dominacao do poder imperialista no
contexto planetario.

Essa proposicdo critica encontra eco em autores renomados
como, por exemplo, Edgar Morin, que em diferentes trabalhos - mesmo
sem fazer referéncia direta a idéia de ambivaléncia estrutural - reitera
a importancia de um duplo olhar sobre a globalizacdo, que revele sua
ambivaléncia. Em ensaio recente, publicado em edi¢ao especial da Re-
vue du MAUSS, Morin afirma que a globalizacao operou, na década de

6 Os intelectuais franceses consideram que a palavra mundializagdo é mais apropria-
da que globalizagdo, por permitir evidenciar mais claramente os determinantes histé-
ricos e culturais.
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noventa, uma mundializacdo tecnico-econémica importante, ao mes-
mo tempo em que favoreceu uma outra mundializacdo — certamente
inacabada e vulneravel —, mas de carater humanista e democratico; essa
altima seria atingida pelas seqiielas do colonialismo, pelas graves desi-
gualdades e pela expansdo desenfreada dos lucros (Morin, 2002:43).

Numa perspectiva antiutilitarista, podemos dizer que o avanco
da critica tedrica passa pela importancia de compreender que a 16gi-
ca mercantil ndo apenas possui uma natureza diversa daquela buro-
cratico-legal (prépria do Estado) e daquela associativa e civil (prépria
da sociedade civil), mas que tal diversidade contém uma ambivaléncia
constituinte, que é propria dos sistemas complexos. O que preocupa,
portanto, ndo é a ambivaléncia, mas os processos fragmentadores e
contraditérios que vém se multiplicando na esteira da expansao da 16-
gica mercantil sobre espagos antes reservados para a regulamentacio
estatal, ou que deveriam ser préprios da regulamentagio civica e as-
sociativa. Quando o mercado se introduz em espacos regulatérios da
vida social, tradicionalmente regidos por outras légicas, como sdo os
casos do Estado e da sociedade civil, a ambivaléncia aparece como um
fendbmeno negativo.

No lado contrario, o reconhecimento da ambivaléncia como uma
disposi¢éo afirmativa deve pressupor um pensamento complexo que re-
pense a globaliza¢do como produto da multiplicidade de légicas que
estdo simultaneamente presentes na organizacéo da acéo social, tanto
no cotidiano (familia, vizinhanca, etc.), quanto em sistemas formais
e funcionais (partidos, companhias, igrejas, universidades, etc.). En-
tre o conjunto de légicas ou de padrdes tendenciosos de a¢do huma-
na, devem ser registradas, particularmente no que diz respeito ao tema
tratado, as logicas legal-redistributivistas, que legitimam o Estado; a
utilitdrio-mercantil, que legitima o mercado; e a social-associacionista,
que legitima a sociedade civil.

Sob essa perspectiva de analise, a uniformiza¢iao do mundo pela
via da mercantilizacdo pressupde uma experiéncia perigosa de dis-
funcionaliza¢do em que o espaco de convivéncia de légicas diferentes
(cada uma delas com funcio especifica na organizacao sistémica da so-
ciedade), é desrespeitado pela excessiva influéncia de uma das esferas,
0 Mercado, sobre o conjunto, gerando processos anémicos incontro-
laveis: desemprego, violéncia, novas endemias e epidemias etc. Desse
ponto de vista, o Manifesto do Pés-Desenvolvimento contém um aviso
importante sobre o valor histérico da luta intelectual que necessita ser
implacavelmente empreendida contra esse processo anémico, o qual
chamou atencao de Durkheim, ha mais de cem anos, quando escreveu
o segundo prefacio Da divisdo do Trabalho Social (Durkheim, 1999).

Existe uma explicacio simples por tras do efeito disfuncional da
globalizacdo. E que a introducio generalizada da economia utilitarista

97



A POBREZA DO ESTADO

nas esferas da vida social tende a desfazer todos os lacos de solidarie-
dade primaérios, dado que o objetivo do mercado nio é gerar o bem-es-
tar, mas apenas o lucro. Emile Durkheim corretamente observou que a
vida econdmica, quando abandonada a si prépria, é geradora de efeitos
andmicos que estdo na raiz de todos os conflitos e desordens. Por essa
razdo, prop0s que a vida econémica deve ser regulada em favor da soli-
dariedade coletiva (Durkheim, 1999: VI-VII). De fato, o que o fundador
da sociologia francesa pretendeu dizer é que o imperativo de ampliacao
dos ganhos econdmicos implica necessariamente a reducao no niime-
ro de empregos e, como conseqiiéncia, desorganizagio da vida social.
De uma perspectiva similar, Robert Castel lembra que a propriedade
social surgiu como uma resposta da sociedade moderna a propriedade
privada, impondo limites concretos a expansdo dos proprietarios e re-
abilitando os nédo-proprietarios (Castel, 2001). Tal solidariedade entre
néo-proprietarios continua na ordem do dia num mundo que valoriza
prioritariamente a “propriedade privada” e o individuo egoista em pre-
juizo da propriedade social.

PERSPECTIVAS DE UMA SOCIEDADE-MUNDO GOVERNADA
PELA HIBRIDIZACAO DA POLITICA

A partir das questoes levantadas neste capitulo, gostaria de lembrar ao
leitor a importancia de se aprofundar no entendimento dos significados
do termo antiglobalizacdo, com vistas a fazer emergir novas cadeias de
significacdo do movimento de planetariza¢do das atividades humanas.
No documento escrito para orientar a realizagdo do Seminério so-
bre Estado e Pobreza, que ocorreu na cidade de Recife (Brasil), em 2003,
Braathen e Dean sugeriram que a discussao intelectual sobre o tema ten-
de a ser organizada em torno de duas principais idéias: da hostilidade ao
papel do Estado na reducdo da pobreza, e do crescimento das desigual-
dades entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, com a verificacdo
do aumento da exploracdo e da corrupcao das elites estatais no mundo
em desenvolvimento (Braathen e Dean, 2003: 1-2). Se tal pensamento
oferece alguns elementos importantes para o entendimento das reacoes
correntes, penso que ele poderia ser aperfeicoado para incluir os novos
desafios tedricos e préticos surgidos com os recentes eventos mundiais.
Por exemplo, independentemente das conseqiiéncias praticas para
a geopolitica mundial, a guerra contra o Iraque ja imp6s um contexto de
inseguranca e medo na imaginacio coletiva do século XXI, que merece
uma longa reflexdo pelas suas repercussdes politicas negativas para a
ordem planetaria. Pode-se, por exemplo, lembrar que a desregulamen-
tagdo politica e institucional promovida pela globaliza¢io econoémica,
recentemente, apés o 11 de setembro, nido apenas ampliou o fosso en-
tre paises ricos e pobres, mas também alargou as diferencas de poder
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no préprio bloco dos paises ricos. Temos, hoje, um quadro geopolitico
complicado. O divisor de dguas é dado pelos Estados Unidos que tendem
a afirmar uma posicao de forca unilateral. Assumindo uma postura ni-
tidamente defensiva, os demais paises ricos resistem, com dificuldade,
as pressoes mercantilistas apoiadas pela grande poténcia hegeménica e
voltadas para desregulamentar crescentemente as atividades economi-
cas, sem que tais pressdes considerem seriamente os efeitos desestabili-
zadores dessa regulamentacao sobre o trabalho e sobre o emprego. Nesse
contexto, a criagdo de uma gestao da politica global que seja alternativa
ao poder imperial norte-americano torna-se tarefa muito ardua.

Sob a perspectiva em que estamos aqui trabalhando, podemos
propor que a defini¢do de globalizacao utilizada por Braathen e Dean
apresenta algumas limitacGes que precisam ser discutidas. Ou seja, ao
propor que as correntes antiglobalizacdo “seriam céticas, sendo hostis
quanto ao papel do Estado na reducao da pobreza”, esses autores estdao
apenas salientando um lado do debate teérico. No meu entender, se
existem de fato correntes de pensamento que se enquadram nessa pers-
pectiva de uma frente antiglobalizacdo e antiestatista — e a do pds-de-
senvolvimento pode ser classificada como uma delas —, existem, porém,
paralelamente, outras posicoes tedricas que entendem a necessidade
de preservar o papel do Estado, mesmo que tal papel deva ser revisto a
luz da globalizagdo. Algumas analises avangam, a meu ver, numa criti-
ca conseqiiente a globalizac¢do, sem descartar, portanto, a importancia
de valorizar o imperativo de uma nova regulamentacao politica para o
sistema mundial e para os sistemas nacionais e locais.

Em geral, as teorias defensoras da antiglobalizacdo sustentam uma
posic¢do valida: que o monopdélio das decisées legitimas, que caracteriza o
papel do Estado, caiu por terra vinte anos atras, e que, atualmente, nin-
guém é capaz de dizer quem realmente decide o qué. Conseqiientemente,
a idéia de sociedade global permanece iluséria, porque o tnico poder
mundial em condig¢ées de oferecer alguma administragio viavel (Estados
Unidos), estd mais ocupado com seus préprios interesses econdmicos
e com a questdo da seguranca militar e estratégica do que com animar
a emergéncia de uma cidadania mundial plural e democréatica. Sendo
assim, Christian Chavagneux, editor da Revue d’Economie Politique, pu-
blicada na Franga, sugere o que me parece ser a questio principal para
avancar no debate que ele sintetiza com a seguinte questao: quem detém
bastante poder no momento para fixar as regras do jogo politico e social
da globalizag¢do econdémica? O autor sugere quatro linhas de respostas:
a primeira defende a idéia de que o poder regulatério passou do Estado
para a Sociedade Civil e Associagdes. Contudo, essa resposta — que da
forma ao pensamento pés-desenvolvimentista sustentado pelos simpati-
zantes do Manifesto do Pés-Desenvolvimento —, ndo é empiricamente veri-
ficavel em qualquer parte do mundo, especialmente no Terceiro Mundo,
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onde a vida social e econémica continua a depender largamente do poder
interventor do Estado. Ademais, embora as organizacoes da Sociedade
Civil, tais como as ONGs, tenham ganhado peso efetivo nos anos recen-
tes, elas ainda estdo longe de se apresentarem como alternativas poten-
ciais efetivas do Estado.

A segunda resposta contesta a idéia de que os Estados nacionais
teriam perdido sua forc¢a. Tal argumento parece desconhecer que a légica
neoliberal enfraqueceu a capacidade intervencionista dos Estados, mes-
mo admitindo que eles continuem sendo, como foi mencionado acima,
um dos recursos estratégicos para gerenciar os aspectos sociais da vida.

A terceira resposta sobre quem detém o poder eficaz no novo
cenario mundial é mais refinada. Propde estar acontecendo uma hi-
bridizacao crescente entre Estado, setor privado e forcas paraestatais,
germinando, por conseguinte, um novo sistema politico mundial.

A quarta alternativa preserva o termo hibridizacdo, mas alarga
o campo da analise com vistas a detectar a influéncia politica de uma
série de atores estatais e nao-estatais (organizacoes internacionais,
companhias multinacionais, ONGs, mafias, pesquisadores, etc.). Dando
continuidade, o autor apresenta quatro conclusées provocativas: pri-
meiramente, que a hegemonia dos Estados Unidos é incontestavel; em
segundo, que estamos observando a emergéncia de formas privadas de
governo; em terceiro lugar, que as zonas de nido-governanga estdo se
expandindo; em quarto, o autor reivindica que o estado atual do mundo
nido é mais o resultado das estratégias deliberadas de grupos localiza-
dos (Chavegneux, 2002).

Apesar desta nocdo de hibridizacdo parecer bastante oportu-
na, concordamos com Caillé em relacdo ao fato de que ela deixa outra
questdo nao respondida, que pode ser resumida na questao seguinte: em
nome de quem ou de qué os atores virtuosos de uma governan¢a mundial
hibrida (institui¢coes internacionais, ONGs e Estados) se sentiriam moti-
vados a tentar desregular a globaliza¢ado ultraliberal? Essa é uma pergun-
ta sem respostas simples. E mesmo que nao lhe tenhamos uma resposta
pronta, tendemos a concordar com Caillé (2002: 16), quando afirma que,
mais que apontar para a dissolu¢dao do politico num universo asséptico,
devemos nos centrar no trabalho de reconstituicao de conjuntos politicos
cultural e politicamente significativos de modo a desfazer a distorcao
crescente entre a escala da economia e aquela da politica.

Finalmente, acredito que um desafio similar deve ser estendido
aos trés niveis da analise propostos por Braathen e por Dean (2003): o
supranacional, o nacional e o subnacional. Entretanto, para que esse
desafio ndo permaneca limitado ao plano abstrato, a atencao deve ser
dirigida a vida cotidiana e ao campo da sociedade civil associativa, lu-
gares propicios para a criagdo de novas formas sociais e de novas mo-
biliza¢oes coletivas.
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A ESTRATEGIA DE REDUCAO DA
POBREZA E A ABERTURA EDUCACIONAL
NA GUATEMALA DO POs-GUERRA

O CONFLITO ARMADO, SUAS CAUSAS E CONSEQUENCIAS
A TENTATIVA DEMOCRATIZADORA E A INTERVENCAO NORTE-AMERICANA

A Guatemala, pais centro-americano que, durante a época colonial,
funcionou como centro politico e econdmico da regido, conquistou sua
independéncia em 1821, como conseqiiéncia da tentativa dos setores
conservadores e antidemocréaticos da até entdo provincia espanhola de
manter os beneficios do controle do aparelho estatal, o que teria sido
dificil, se houvessem aceitado pertencer a uma Espanha que, pela forca
do avanco das idéias liberais na Europa e como conseqiiéncia da apli-
cacdo final e tardia das Cortes de Cadiz (Alvarez Aragén, 2002a: 86),
tentava pér em marcha um modelo republicano.

O espirito conservador de suas elites fez com que todo o século
XIX fosse um lento e tortuoso processo de incipientes aberturas e rudes
golpes para voltar ao irretornavel passado colonial. A economia e a poli-
tica foram permanentes matérias de controle conservador, o que coibia
o surgimento de novos atores e novas tendéncias. Em 1871, tentou-se

* Virgilio Aragén é Coordenador Académico da Flacso Guatemala. Doutor em Sociologia
e Estudos Comparados da América Latina (UnB, Brasil, 1993). Ex-professor da FE da
UnB (1993-2000), da Flacso México (1986-1990), da UAM-A México (1986-1990) e da
USAC, Guatemala, (1976-1982).
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uma grande mudanca quando setores imbuidos pela ideologia liberal,
quiseram modernizar o Estado e sua sociedade. Pouco durou a tenta-
tiva e, em menos de vinte anos, os velhos oligarcas haviam retomado
o controle do poder e das riquezas. Em 1898, Manuel Estrada Cabrera
assumia o governo e, com ele, entronizava-se um periodo ditatorial que,
durante todo o século XX, teria seguidores cada vez mais autoritarios
e intransigentes.

Se, nos anos coloniais, a economia se sustentou, como em quase
todas as regides da hoje América Latina, na extrac¢do de produtos agrico-
las, o primeiro século da independéncia nao seria distinto, com a diferen-
ca de que os mercados tornaram-se cada vez mais dificeis, e as necessida-
des internas, cada vez maiores. Se, na colonia, os produtos de exportacdo
eram as tintas naturais — cochinilha e anil -, o final do século XIX viveu o
desenvolvimento da produgéo cafeeira, a mesma que, ainda agora, mais
de cem anos depois da independéncia, representa a principal fonte de
receita, sem que haja desenvolvido significativa modernizacdo quanto ao
cultivo e ao processamento (Cambranes, 1985).

Ao contrario de outros paises, a permanéncia do pensamento
conservador de cunho colonial neutralizou o esforco com vistas a in-
dustrializacio. A exploracio da mao-de-obra indigena no pais permitiu
que, ainda no periodo da revolucio liberal, a solugdo para alcancar a
estabilidade economica fosse a distribuiciao de grandes extensoes de
terras entre os amigos do regime e o controle das massas indigenas e
mesticas pobres como forca de trabalho quase gratuita.

Sob esse modelo eminentemente oligarquico, as possibilidades
de instauragdo de um processo de acumulac¢io capitalista foram nu-
las. As elites sempre se aproveitaram dos apoios, concessoes e regalias
que o poder publico lhes proporcionava, razido pela qual, em defesa de
seus interesses, sempre estimularam, apoiaram e defenderam, de forma
muitas vezes desesperada, os governos considerados os mais repressi-
vos que o Continente ja conheceu.

Em 1930, a ascensdo de um novo governante foi vista pela clas-
se média como ‘“uma possibilidade de lideranca nova e progressista”
(Tischeler Visquerra; 2001: 198), capaz de retomar e revitalizar as idéias
liberais do final do século XIX. O resultado, foi totalmente diferente.
Quatorze anos depois, o poder oligarquico instalado estava em crise ab-
soluta, significando “a #ltima fase do Estado liberal oligdrquico na Gua-
temala (Idid). Se, nas palavras do autocrata, “o povo da Guatemala niao
estd preparado para a democracia e necessita de uma mao forte” (Idid:
212), os acontecimentos deflagrados em 1944 mostraram que a socie-
dade necessitava de novos espacos e novas formas de interagdo com o
governo. Apesar dos esforcos dos setores oligarquicos para evité-lo, o
triunfo insurrecional de 20 de outubro desse ano abria as portas para a
construcdo de uma nova ordem politica e social, embora, lamentavel-
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mente, nao chegasse a consolidar-se, uma vez que, como havia sucedi-
do em outras oportunidades ao longo da histéria nacional, logo seria
abortado, dessa vez, mediante um processo produzido e negociado nos
escritérios do Departamento de Estado norte-americano.

0 governo de Jacobo Arbenz (1951-1954) (Velazquez, 1994) cons-
tituiu uma proposta modernizadora nunca vista antes no pafs, que
pretendia ndo s6 pér-se em dia com as exigéncias das relacdes pro-
dutivas, mas também buscar uma distribuicdo de riqueza mais justa
e adequada. A derrota desse projeto originou, como expressa Torres-
Rivas (1998: 12), “uma reagdo violenta e prolongada da sociedade gua-
temalteca”, conduzindo ao que ele chama de a “crise conjuntural do
poder reacionario”. O esforco para alcancar o desenvolvimento capi-
talista numa sociedade dominada por poderes oligarquicos e grupos
foi simplesmente anulado.

Mas, os avangos alcancados fizeram com que as tentativas de re-
tornar ao passado nio se convertessem em realidade, vindo a produzir
o que, em palavras desse mesmo autor, seria uma “crise politica conjun-
tural” (Idid), construida, fundamentalmente, nas dificuldades de repro-
ducéo, tanto do sistema econémico como politico. Como afirma aquele
autor, foi notdria, nos anos seguintes, a dificuldade que os grupos mili-
tares/civis “enfrentaram para restabelecer a ordem politica estavel que
exigia a Guerra Fria”.

E diante dessas dificuldades que os militares, convencidos de sua
missdo salvadora e controladora do poder publico, chegam ao poder
amparados em justificativas ideolégicas e culturais que competiam
com as visdes e condi¢des da Guerra Fria. O medo da democracia, a in-
capacidade politica para entender as exigéncias do mundo atual condu-
ziram os grupos militares e seus aliados, a oligarquia nacional e o poder
politico norte-americano, a dificultarem todo e qualquer esforco libe-
ralizador, ainda que em detrimento da modernizacao do processo eco-
noémico. Enquanto os primeiros mantinham a ordem a sangue e fogo,
as oligarquias continuavam extraindo da terra e de seus trabalhadores
toda a riqueza possivel sem maiores esforcos. Logo os militares desco-
briram que podiam, também, controlar o poder econémico, razio por
que, de aliados da oligarquia, passaram a fazer parte dela, convertendo
o jogo politico em simples processo de alternincia de grupos militares
aliados, marginalizando e perseguindo todo aquele que defendesse al-
guma proposta minimamente democratica.

A POBREZA INDIGENA COMO SINTOMA PERMANENTE DE EXCLUSAO

Definir a pobreza é uma tarefa dificil, pois, dependendo da perspectiva
tedrica a partir da qual seja observada, assim como do alcance que se lhe
queira dar, os indicadores, processos e caracteristicas podem ser muitos
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e diferentes. O certo é que, na atualidade, j4 ndo pode ser considerada
simplesmente como um problema meramente econémico. Dessa forma,
atualmente, mais que falar de pobreza genericamente e a partir de pro-
postas como as do Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), comega-se a usar o conceito pobreza humana, que, além de con-
siderar as varidveis essencialmente econdmicas e monetarias, leva em
conta questoes sociais como escolaridade, satide e emprego.

Se a Comissdao Econdmica para a América Latina (CEPAL) define
os pobres como os que ndao podem adquirir a cesta basica de alimentos,
a proposta do PNUD vai além e considera as questoes subjetivas da po-
breza, isto é, se as pessoas se consideram pobres ou nio pobres.

Pierre Salama (1999: 137) propde, por exemplo, que o indica-
dor de pobreza seja entendido como “indiretamente proporcional ao
nivel médio de renda per capita e diretamente proporcional ao grau de
desigualdade de sua distribuicdo”. Esta nogdo, permite-nos comparar
aspectos individuais — renda per capita —, com caracteristicas macrosso-
ciais — como o nivel de desigualdade da distribui¢io dessa renda. Dai,
em sociedades mais polarizadas em sua distribui¢do, como é o caso da
Guatemala, a pobreza é muito mais aguda, mais generalizada do que
naquelas em que as diferencas de distribuicio sdo menores!.

Mas, enquanto o dado quantitativo principalmente relacionado a
renda econdmica, é o mais transparente e direto para analisar o proble-
ma da pobreza, suas explicacdes nio apenas sio mais amplas e gerais,
mas também tendem a reduzir o problema a aspectos meramente eco-
ndémicos. Tais idéias desconsideram aquelas rendas ndo monetarias, o
que conduz, em muitos casos, a subestimar a pobreza, especialmente
nos paises onde, por suas proprias caracteristicas estruturais, esse tipo
de renda pode ser significativo para o total da populacéo e diferenciado
de maneira inversa quanto as rendas monetarias.

Se, em alguns contextos, a pobreza pode ser considerada como
um problema recente, em outros, ¢ uma questao historicamente nao
resolvida. Assim, embora a pobreza, em termos mundiais, nos tltimos
vinte anos, tenha sido reduzida, nas regides historicamente pobres,
como Africa e América Latina, a situacao tem sido inversa (Salama,
1999: 162).

1 Os calculos da pobreza, baseados na renda, tém avangado na construcao de instrumentos
de medicao que, como o coeficiente de Gini, permitem observar, de maneira relativamente
clara, quéo desiguais sao sociedades determinadas em tempos determinados. Nao obstan-
te sua capacidade explicativa, esse indice, como o préprio Salama assinala (Ibid), oculta
as diferencas intrinsecas que possam existir em grupos de renda distintos, além do que, ao
ser global, oculta as diferencas regionais e locais. Para resolver parte dessas dificuldades,
existem outros instrumentos de medicao, tal é o caso do indice de Theil, que permite medir
as diferencas considerando a incidéncia de um ou outro fator (educagido, emprego, etc.).
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No caso guatemalteco, conforme um trabalho empirico que
teve como objetivo comparar varios municipios do pais (Lopes, 1999:
9), “a pobreza nao é um fendmeno conjuntural que surge e desaparece
em funcido de certos fatores circunstanciais [...] sua persisténcia no
curso histérico-social e a amplitude que tem apresentado nas tltimas
décadas sugerem” que ela é parte inerente ao modelo econémico até
agora vivido no pais, € mais ainda, tudo parece indicar que, segundo
esse modelo, a pobreza na qual tém vivido, historicamente, varios se-
tores da sociedade guatemalteca é um aspecto fundamental e funcio-
nal desse modelo.

A histéria do pais é a histéria da pobreza e da miséria. A ren-
da produzida pelo setor agricola, que em alguns momentos tentou
transformar-se em industrial exportador, nio amenizou a miséria da
populacdo, fundamentalmente dos grupos indigenas, os quais, desde a
chegada dos conquistadores, foram obrigados a empregar sua forca de
trabalho e dedica¢do ao enriquecimento dos vencedores. O predominio
de um modelo tradicional de producio que se caracteriza pela concen-
tracao de terras férteis em poucas maos, praticas de cultivo, pouco ou
nada mecanizadas, contratacio de mao-de-obra barata na agricultura
intensiva e extensiva de produtos tradicionais impedem o desenvolvi-
mento rural, conduzindo a permanéncia de condi¢oes precarias para a
massa de trabalhadores do campo.

Os indigenas guatemaltecos sempre foram a forca de trabalho
sobre a qual construiu-se a riqueza. Proibidos, como grupo social, de
assumir o controle do seu destino, a fome e a miséria tém sido as
marcas que os identificam. Toda a sua riqueza cultural e social foi
esmagada, o que os obrigou a “mudar” suas crencas e praticas, ado-
tando as do mundo cristdao ocidental a cujos beneficios materiais nao
tiveram direito.

Se, apds a conquista, como assinala Pinto (1996: 10), os grupos
indigenas nao conseguiram criar uma estratégia comum para enfrentar
o invasor, sucumbindo diante da tecnologia militar e das novas doen-
cas, vendo destruido, em suas principais cidades, seu sistema politico,
o novo sistema econdémico que lhes foi imposto deixou-lhes apenas a
opcao da vassalagem, e como nao houvesse exploragbes minerais em
larga escala, foram obrigados a trabalhar na agricultura, fosse em pe-
quenas extensdes de terra empobrecidas usadas na agricultura de sub-
sisténcia, fosse como mao-de-obra gratuita para a manutencio da nova
ordem. E nesse processo que, segundo Martinez Pelaez (1975), surge e
é construida a categoria indio, como o sujeito social explorado ao longo
da histéria nacional.

O uso de um idioma aborigene, em muitos casos, como Unico
instrumento de comunicacgio, tem sido, durante anos, a variavel mais
direta para identificar uma pessoa pertencente a uma das etnias autéc-
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tones. Embora se contabilizem 21 grupos® que, atualmente, se conside-
ram de origem maia e, segundo informag¢ées do censo de 1994, consti-
tuem 42,4% da populagio total do pais, dados que devem ser vistos com
certa reserva, pois, ndo s6 se mostram inconsistentes, se comparados a
outros levantamentos?, como também o seu uso para auto-identiﬁcagéo
exige reservas quanto as proporc¢des reais de populacio indigena no
pais. Assim, os percentuais podem ser mais ou menos elevados, depen-
dendo dos indicadores usados para definir essa etnicidade. Nao obs-
tante esta situacdo, resta evidente que os problemas e dificuldades na
comunicagio fazem com que bom ntmero dos habitantes do pais viva
amargem, nio sé dessa tecnologia, mas também dos bens mais simples
e comuns, como, por exemplo, a alfabetizacdo, considerando especial-
mente que os integrantes dos grupos numericamente menos significati-
vos sdo 0s que vivem em maior isolamento e desvantagem®*.

Durante toda a histéria do pais, os indigenas nao s6 foram ex-
plorados, mas também marginalizados. Os povoados onde foram con-
finados multiplicaram-se rapidamente, havendo agora municipios nos
quais, predominando a populacdo indigena, também reina a pobreza.
Nao obstante, deve-se esclarecer que tal situacdo nao é exclusiva da po-
pulacio indigena: nos municipios marcadamente rurais onde os mesti-
¢os sdo maioria, a pobreza é seu estigma, pelo que a ruralidade é a va-
riavel mais diretamente associada aquela condi¢ao. Sendo a populacio
indigena majoritariamente rural, é valido afirmar que a pobreza é mais
severa neste setor da sociedade guatemalteca. Estatisticamente, os da-
dos confirmam a afirmacéao anterior: segundo a SEGEPLAN (2001: 12),
no biénio 1998/99, a pobreza atingia 57% da populacao do pais, estando

2 Para maior clareza da suposta distribuicdo da populacao indigena, ver Anexo 1, Quadro
Guatemala, Proporcao de populacdo indigena segundo censo de 1994. Além disso, existem
outros dois grupos afro-americanos, os Garifunas e os Xincas, de peso populacional muito
menor.

3 Os dados do Censo de 1994 situam em 42% o ntimero de pessoas que se identificam como
indigenas. N@o obstante, a Pesquisa Nacional de Rendas e Despesas Familiares 1998/99
eleva esse percentual para 48% (SNUG, 1999: 129). As cifras anteriores fazem supor um
crescimento de 6% da populacdo indigena em apenas quatro anos, mostrando a dificulda-
de tanto no tratamento comparativo entre censos e pesquisas, como na tentativa de iden-
tificar cidaddaos como membros de um grupo étnico determinado. Tanto questdes estatis-
ticas como as propriamente orientadas para a assuncéo da identidade indigena poderiam
estar por tras dessas diferencas, mas também pode-se supor certa irresponsabilidade no
levantamento dos dados.

4 32,8% da populagdo do pais constituem-se de quatro etnias diferentes, sendo a K'iche a
majoritaria, com 12,7%. A isto deve-se adicionar que, enquanto esses quatro grupos estao
préximos a centros urbanos, onde representam a maioria da populacéo, isso néo ocorre
no caso dos demais. Cidades como Quetzaltenango, Santa Cruz del Quiché e Totonicapan,
com categoria de capitais departamentais, sdo centros de alta representaciao K'iche’; San
Marcos é dos Mam; Coban, dos Q’echi’ e Chinaltenango, dos Kaqchiqueles, grupo este que,
além disso, é o que geograficamente fica mais préximo da capital do pais.
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74% do total dos indigenas nessa situacao, afetando 75% dos habitantes
das areas rurais. Isso significa que a pobreza, na Guatemala, como tem
sido desde a chegada dos conquistadores, é indigena-rural.

Dois anos depois, em 2000, segundo dados da Pesquisa Nacional
de Condicoes de Vida (INE/ENCOVI, 2000), 56% da populagdo viviam
em condi¢des de pobreza. Embora, conforme documentos recentes, a
pobreza tenha sido reduzida em aproximadamente 6% em onze anos, a
diminui¢do é minima, considerando a taxa de crescimento nesse mes-
mo periodo. Além do que, apesar dos ajustes que possam ser feitos nos
dados obtidos, as informag¢des prévias para o ano 2000 foram constru-
idas de maneira distinta.

Embora seja possivel aceitar certa diminuicdo percentual do
numero de guatemaltecos pobres, esses mesmos dados oferecem uma
informacgdo alarmante: quase 80% deles sdao pobres cronicos, estando,
além disso, outros 10% da populagio total em condi¢des de vulnerabi-
lidade com relacdo a pobreza, o que, em outras palavras, significa que
estdo em processo de empobrecimento. Tudo parece indicar que as pos-
sibilidades dos pobres deixarem de sé-lo estdo cada vez mais longe.

O estudo de Lopez (1999) permite acrescentar que a pobreza é
cada vez maior naqueles lares onde o pai ndo é o provedor da fami-
lia, o que indica a marginalizacido e segregacdo que as maes sofrem
no mercado de trabalho. Se acrescentarmos que a ruralidade é parte
inerente do fendmeno da pobreza guatemalteca, pois mais de 81%
dos pobres e 93% dos extremamente pobres vivem no campo, € valido
concluir, neste sentido, que as maes solteiras da area rural e indigenas
sdo as que mais diretamente compdem, junto com suas familias, os
bolsoes de pobreza deste pais.

Para tornar mais complexo o quadro, conclui-se que a maneira
pela qual os diversos contingentes sociais assumem a pobreza pode ser
bem diferente. Diante de condi¢es semelhantes de falta de renda, grupos
distintos podem considerar satisfeitas ou insatisfeitas determinadas ne-
cessidades. E mais: o que, para alguns, é uma necessidade basica, como,
por exemplo, escolaridade ou satide, para outros, ndo o sera tanto. Assim,
os fatores subjetivos na interpretagdo grupal da pobreza poderdo tornar
mais aguda e dramaética a vulnerabilidade de determinados setores sociais,
pois os mecanismos que os diferentes grupos possam utilizar para mitigar
sua pobreza podem nio estar resolvendo suas necessidades basicas.

A QUESTAO EDUCACIONAL COMO INDICADOR DE POBREZA

Segundo muitas posi¢des e marcos tedricos, a pobreza é associada, de
forma direta e causal, as questdes educacionais. E muito comum es-
cutar que a superagdo da pobreza tem como condi¢do inicial a maior
capacitacio e escolarizag¢do da sociedade. A teoria do capital humano
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(Schultz, 1960 e 1963; Psacharopoulos, 1988; Hanuschek, 1986), como
ressalta Torres (1998: 27), sustentou que “a expansado escolar fomenta
o crescimento econdmico”, pelo que o Estado, ao empregar recursos na
educacio estaria fazendo um investimento recuperavel em médio prazo.
Em termos simples, pode-se dizer que, para os formuladores dessa teo-
ria, “qualquer trabalhador pode romper com sua condicéo social de ori-
gem e ascender de status somente ao aumentar o investimento em anos
de estudo” (Gil Villa, 1994: 53). As criticas sdo muitas: Thurow (apud
Gil Villa, 1994: 54), por exemplo, questiona a tese ao demonstrar que,
na prépria sociedade norte-americana de pés-guerra, embora se tenha
evoluido muito no que se refere a uma distribuicio mais igualitaria da
educacio, isto ndo ocorreu em relacio a renda. Nas ciéncias sociais, tra-
balhos como os de Boudon (1973) tém mostrado que a suposta ascensdo
social néo é tao simples, e os investimentos realizados em educac¢ido nao
se traduzem, necessariamente, em mudancas estruturais, socialmente fa-
lando. Outros autores, como Bourdieu, partindo de outras perspectivas
tedricas, também demonstraram que a questio escolar é mais social que
econdmica e que, apesar dos investimentos publicos, a escola por si mes-
ma nao rompe com as desigualdades, mas, pelo contrario, contribui para
reforca-las. Assim, se as afirmagoes tedricas podem ser variadas, o fato
generalizado é que existem grandes diferencas salariais entre individuos
com semelhante e até idéntica escolarizacao, conduzindo a que a esco-
laridade seja mais uma “necessidade defensiva”, como afirma Thurow
(Ib.), uma vez que, na pratica, os cidaddos investem em educa¢io mais
para proteger seu espaco no mercado do que para avangar nele.

N3o obstante o que foi afirmado anteriormente, e como também
assinala Torres (2001: 28), “esta claro que o Estado, através da politica
publica e dos gastos publicos, contribui muito para facilitar as vincula-
¢Oes entre o sistema educacional e a economia”, ao que se pode acres-
centar que, nas questoes vinculadas a pobreza, o aumento da escolari-
dade pode associar-se a processos que levem a sua reducao.

Na Guatemala, a situacdo escolar tem sido sempre deficitaria, e
segundo algumas informagées (INE/ENCOVI, 2000), apenas aproxima-
damente 11% das criancas em idade pré-escolar (4-6 anos) sdo contem-
pladas com educacio nesse nivel; 68% das que tém idades entre 7 e 12
anos o sdo pela educacgio primaéria; e 18% das compreendidas entre 13 e
18 anos freqiientam instituicoes de educacio secundaria. Os dados niao
sdo suficientemente precisos, mas permitem-nos ter uma idéia do déficit
escolar com o qual se defronta a sociedade guatemalteca. A crise é ain-
da maior se considerarmos que a infra-estrutura escolar foi totalmente
abandonada, e nao ha esforcos sérios no sentido de dar as criancas as
condi¢cdes minimas para desenvolver uma atividade educacional adequa-
da. No que se refere a renda, esses mesmos levantamentos mostram que
ndo ha diferengas significativas entre os que tém baixa escolaridade e
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os que concluiram a educag¢do primaria. As diferencas somente sdo per-
ceptiveis quando se comparam grupos com escolaridade nula com os
que concluiram a educacdo média. O caso guatemalteco é muito mais
complicado que em outros paises, e, como as criticas a teoria do capital
humano mostram, as diferencas de renda e condi¢des de trabalho re-
lacionam-se mais as origens étnicas e sociais dos individuos que a sua
formacao escolar.

Nesse sentido, as diferencas étnicas saltam enormemente a vista, e
a escola foi e continua sendo um espacgo de reproducio do “pensamento
mestico” (termo usado na Guatemala para identificar aqueles que nao se
reconhecem como descendentes diretos dos antigos habitantes do pais),
perpetuador das diferencas étnico-sociais. Embora, nos tltimos tempos,
se comece a falar de educacio intercultural e os Acordos de Paz insistam
na educacio bilingiie intercultural, esta ainda nao esta delineada de ma-
neira que as distor¢oes produzidas pelas grandes discrepancias economi-
co-sociais possam ser superadas pelas novas geracdes.

Como se pode ver no quadro 1, conforme dados do Ministério de
Educacgédo, na Guatemala existem 14.058 escolas primarias, das quais
apenas 9,5% sao urbanas e os 90,5% restantes sdo rurais. Nao obstante,
as primeiras atendem a 25,3% do total de criancas matriculadas, o que
indica as condic¢des de superlotagcdo e abandono em que se encontram
as criancas dos grandes centros urbanos. Além disso, se considerarmos
que é na zona rural onde se concentra o maior nimero de criangas in-
digenas, as quais muitas vezes nao falam o castelhano quando ingres-
sam na escola primaria, a situag¢do escolar parece muito mais critica,
levando-se em conta que apenas 15% das criancas matriculadas tém
condig¢des de iniciar sua educagdo em escolas onde, de alguma forma,
suas questdes culturais sdo respeitadas’.

Quadro 1
Nimero de escolas e alunos conforme tipo e drea
Tipo de escola Total Escolas % Escolas Total Alunos % Alunos
Rural Bilingtie 3.519 25,0 10.102 0,59
Rural Monolingiie 9.201 65,5 433.566 25,71
Urbana Bilingtie 4 0,3 256.380 1491
Urbana Monolingiie 1.297 9,2 1.019.679 59,29
Total 14.058 100 1.719.727 100

5 A proposta da educacao bilingiie ainda é muito rudimentar, e mais do que promover a in-
terculturalidade, o que se pretende ¢ ensinar leitura e escrita em lingua materna, sem que
exista um investimento significativo na producao de textos, revistas e livros nos idiomas
indigenas. Os livros de texto apenas existem em duas das quatro linguas predominantes.
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Nos ultimos anos, sob a suposta descentralizagdo e o estimulo a
participagdo dos pais de familia, criou-se um subsistema de educacio
primaéria publica que, negando aos docentes todo direito ao trabalho,
deixa nas maos daqueles pais a contratacdo e remocao dos docentes,
permitindo que institui¢cdes privadas — supostas ONGs - assumam a
administracdo indireta dos recursos destinados a estas escolas. Esse
programa tem merecido referéncias laudatérias da parte de instituicoes
financeiras, como o Banco Mundial®.

Em termos de respeito e estimulo a diversidade cultural que o pais
possui, pouco ou quase nada se avangou, pois, embora haja alguns esfor-
¢os com vista a producao de textos e materiais bilingiies, estes sdo escas-
sos, insuficientes para as trés das quatro linguas mais faladas. O analfa-
betismo, predominante entre os grupos rurais-indigenas, embora reco-
nhecido oficialmente na ordem de 31% da populagao adulta total do pais,
pode ser bem maior, considerando que os levantamentos baseiam-se na
informacéao dos entrevistados, e muitos deles se consideram alfabetizados
pelo simples fato de saberem escrever seu nome. O atual governo assumiu
o compromisso de reduzir o analfabetismo de maneira significativa, ques-
tionando as cifras da administracdo anterior sobre o tema sem, para isso,
realizar novas medicdes ou observagdoes, pelo que seus dados sio tdo du-
vidosos como os até agora divulgados. Impés, ainda, uma grande campa-
nha de alfabetiza¢io, obrigando todos os jovens de nivel médio a atuarem
como educadores, durante o ano letivo, sem treina-los e sem estimula-los
significativamente. Assim, a campanha fracassou completamente, pois,
sendo o analfabetismo um fenémeno caracteristicamente rural, os jovens
alfabetizadores nao tiveram condic¢des de atuar onde o problema era agu-
do.Tendo durado trés anos, foi considerada fraudulenta e demagdgica.

Se a pobreza atinge a maioria das populagdes rurais indigenas,
a falta de cobertura escolar e sua baixa qualidade concentram-se, tam-
bém, nessas areas, contribuindo cada vez mais para a consolidacido de
um cenario social em que, embora se modifiquem os discursos, a visivel
exclusdao dos mais pobres continua a ocorrer como pratica politica. No
ano 2000, enquanto 84% das criancas nao indigenas (mesticas) foram
supostamente contempladas com a educagio primaria, apenas 75% das
criancas indigenas o haviam conseguido, sendo a K'agchiquel a etnia
com maior indice de cobertura (77%)’. A ruralidade tem, novamente,

6 O modelo, chamado de PRONADE, tem sido estimulado na area rural e, embora tenha
logrado ampliar a cobertura, ndo tem sido avaliado no que diz respeito a sua eficiéncia
referente a qualidade da aprendizagem

7 Das quatro etnias mais numerosas, a Q’eqchi’ é a que possui menor cobertura escolar,.
59%, o que a identifica como a menos atendida e mais marginalizada.
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muito a ver com o indigena, pois a cobertura total da zona rural era de
75%, isto é, menor que o total do pais — 79% — e a mesma propor¢io que
a da populacdo indigena?®.

Embora os dados de cobertura devam ser tomados com cautela,
pois podem incluir distor¢oes, a cifra mais significativa refere-se a re-
peténcia, que, como € de esperar, é muito mais alta nos dois primeiros
anos da educacgdo primaria: da ordem de 22% no primeiro ano e de 14%
no segundo, sendo que neste nivel a grande maioria das criangas indi-
genas e rurais é obrigada a abandonar a escola dada sua desvantagem
cultural e lingiiistica.

MOBILIZACAO DO MOVIMENTO REVOLUCIONARIO ARMADO

O quadro acima descrito nao é novo. Ao contrario, tem sido uma constante
na histéria do pais. Assim, quando o projeto reformista de Jacobo Arbenz
é derrotado e os militares ndo conseguem elaborar uma proposta viavel, os
setores sociais mais comprometidos com aquele projeto ndo tém perspec-
tivas. Ndo obstante, o triunfo da revolucdo cubana, em 1959, abriu novas
expectativas e esperancas, levando a supor que todo poder oligdrquico e
conservador poderia ser derrotado pela forca das armas sem que, para
isso, se levassem em conta outros fatores sociais internos nem a prépria
dinamica do poder hegemoénico norte-americano e sua conjuntura.

Apods grandes mobilizacoes sociais que nao conseguiram der-
rubar o regime vigente, em 1962 surgem, na Guatemala, as primeiras
tentativas de fazé-lo pelas armas. Embora as primeiras experiéncias
sejam desastrosas, paulatinamente o movimento armado vai tomando
for¢a, de maneira que em meados da década de 1970, temos um mo-
vimento guerrilheiro significativamente ativo e beligerante (Alvarez
Aragén, 2002b).

Embora o desenvolvimento do movimento insurrecional seja ine-
gavel, como afirma Torres-Rivas (1998: 39), “os registros documentais in-
dicam claramente um descompasso entre a instalacdo apressada de um
poder para combater a rebelido na Guatemala e o surgimento da prépria
insurgéncia”. O estabelecimento das democracias de fachada como par-
te do projeto contra-insurgente, foi simplesmente o artificio encontrado
pelos militares para apropriar-se do poder e dele extrair seus beneficios.
O fantasma do comunismo funcionou de tal maneira que, como se diz
na Guatemala, “assustou-se com a esteira do morto”, o que, em outras
palavras, significa que se criaram temores a situacdes e questoes irreais.
Enquanto o movimento armado avancava, a contra-rebelido funcionou

8 INE/ENCOVI 2000. Deve-se considerar que esses dados de cobertura nao se referem
diretamente ao grupo de idade, o que torna mais do que provavel que um amplo nimero
dos matriculados seja de maiores de 12 anos.
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mais para encorajar do que para lutar, utilizando todo o discurso contra-
insurgente como simples justificativa do autoritarismo e corrupcao que
se impunham (Schirmer, 1999).

Enquanto os anos de 1970 podem ser vistos como o periodo em
que as for¢as armadas se preparam, se consolidam no poder e eliminam
qualquer oposicdo. E, também, aquela mesma década a fase durante a
qual aquela forca torna-se muito mais visivel e beligerante, estabelecen-
do o “jogo da democracia”, processo através do qual as distintas fac¢des
que foram se formando no exército reinstalam-se no poder.

No que diz respeito a insurrei¢cdo, o processo foi mais lento. En-
quanto a década de 1960 pode ser considerada como a época da pré-
histéria do movimento armado, carregada de romantismo e esponta-
neidade, o decénio seguinte qualifica-se como o periodo durante o qual
as forcas guerrilheiras se consolidam e profissionalizam-se em um pro-
cesso que, embora aparentemente liderado pelo movimento revolucio-
nério, na pratica, foi simplesmente reativo as agbes contra-insurgentes.
Os guerrilheiros foram avancando em suas formas de luta e defesa de
acordo com os golpes e pressoes recebidos’.

Assim, nao é falso afirmar que a guerra, afinal de contas, foi sen-
do imposta a sociedade guatemalteca como a tinica saida para o con-
flito social e politico. Foram fechadas as portas da negociacao politica,
do império da lei e de uma solugdo adequada e de longo prazo para
suas grandes dificuldades econémicas. Os seqiiestros, cada vez maiores
e mais violentos, a estratégia de “terra arrasada”, a repressdo e os as-
sassinatos em via publica foram os pilares sobre os quais o projeto con-
tra-insurgente consolidou-se, evitando, com essas praticas, qualquer
movimento democratico e que os problemas socioeconémicos fossem
claramente discutidos e enfrentados.

A cada quatro anos, desde os meados de 1960 até 1982, os milita-
res se dedicaram a usufruir o poder, sem permitir que as forcas civis se
perfilassem como alternativa, impedindo, além disso, que o incipiente
processo industrializador, iniciado na década de 1970, chegasse a bom
termo. De igual brutalidade, e crueldade, foram os quase quatro anos
de regimes militares de fato, durante os quais, embora se tentasse de-
volver o governo aos civis, o projeto contra-insurgente e seus principais
pilares ideolégicos nao sofreram maior variacao.

9 Enquanto na década de 1960, organizam-se forcas guerrilheiras numa perspectiva clara-
mente foquista, mas com visdes de curto prazo (MR 13; FAR - rebeldes e FAR - revolucio-
néarias), que eclodem e quase se desintegram ao final dessa década. Nos anos de 1970, da-se
o processo da reconstrucao, consolidacido e profissionalizagio do movimento insurgente
(FAR - rebeldes, EGP e ORPA), que, nos primeiros anos da década seguinte, veria suas
forcas confinadas e reduzidas pela estratégia de Terra arrasada (Alvarez Aragén, 2002b).
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E durante os anos de 1980, quando nio s6 se produzem com maior
intensidade as ac¢des contra-insurgentes, considerando como inimigo
qualquer cidadao/cidada que nao se dobrasse totalmente aos interesses
da ditadura, mas também se esboca — sob a bandeira da contra-insurgén-
cia - todo um modelo econémico que tem no uso e dominio do erario
publico a fonte basica e central de enriquecimento. Eram convidados
apenas aqueles que concordassem, abertamente, em compartilhar, tanto
o assalto aos bens publicos, quanto apoiar o terrorismo de Estado como
elemento fundamental da estratégia contra-insurgente, modelo que, por
sua prépria dinAmica, seus atores e significados, ndo poderia traduzir-se
em beneficios para a maioria da populacio, mas, pelo contrério, mergu-
lhar o pais, cada vez mais, na miséria e na pobreza.

DEMOCRATIZAQAO E ACORDOS DE PAZ
A DERROTA ESTRATEGICA E SUAS CONSEQUENCIAS POLITICAS

E nesse cenario e sob essas condi¢des que o projeto insurrecional entra
em crise, como também entra em crise, por outras razoes, o projeto
contra-insurgente. Enquanto aquele ndo pode manter-se num banho
de sangue que choca os mais cruéis dos aliados militares externos, o
modelo econémico assumido tampouco pode dar sustento a contra-in-
surgéncia, ja que, sem um clima de relativa calma, os processos de acu-
mulacio tornam-se muito mais dificeis e lentos, mesmo em condicdes
que, como as da Guatemala dos anos 1980, permitem a existéncia de
uma forca de trabalho excessivamente barata, mas incapaz de assumir
processos produtivos relativamente complexos. O mercado interno per-
deu o dinamismo minimo necessario para impulsionar o crescimento,
sendo o modelo contra-insurgente incapaz de reanimé-lo, pois o fantas-
ma da guerra que deambulava por todo o pais impedia qualquer esfor¢co
produtivo de médio ou longo prazo.

Por outro lado, as forcas guerrilheiras, por sua vez, fundamen-
talmente depois dos golpes recebidos entre 1980 e 1984, ja ndo podem
ser consideradas capazes de derrotar o regime, mas, paradoxalmente,
tampouco podem ser eliminadas, resultando no que em outro traba-
lho chamamos os jogos profissionais de guerra de soma zero (Alvarez
Aragon, 2002b: 414). Os fatos de 1982 produziram o que, nas palavras
de Hurtado (2002: 6), foi “uma nova derrota estratégica parcial do
movimento guerrilheiro, da qual, em alguns aspectos, nao se pode
recuperar jamais”. A guerrilha “perdeu contato com amplas bases de
apoio, viu-se obrigada a retirar-se do terreno e passar a uma fase de-
fensiva, na qual o mais importante era conservar suas forcas para
eventualmente seguir avancando” (Idid). E esse o periodo de maior
furor estatal, da violéncia sem controle, dirigida contra as comunida-
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des indigenas e setores sociais urbanos. A estrutura social e politica
do pais despencou, e suas seqiielas, ainda agora, sdo latentes.

Tudo parece indicar que a sociedade guatemalteca, apés longos e
sangrentos 34 anos, tenha introjetado em sua cultura a violéncia como
forma primaria e imediata de resolver suas diferencas, fazendo deste re-
curso — em sua manifestacido mais extrema, como o assassinato — a tinica
forma possivel de solucionar qualquer problema, por menor que seja'’. A
cultura da violéncia, que, ao longo do tempo, tem prevalecido na Guate-
mala, parece, até certo ponto, segundo Girard (1990: 32), haver omitido
sua parte ritualistica — a morte do bode expiatério -, concentrando-se
no desaparecimento fisico do outro. Poucos anos depois de finalizada a
guerra, parece que esse estado nio foi superado, e é sentido cada vez mais
no cotidiano social.

Politicamente, o periodo da luta armada conduziu a desarticu-
lacdo quase completa das organizacdes politicas. Embora, atualmente,
nos aproximemos da quarta elei¢do geral, com ampla aceitagdo dos re-
sultados por parte de todos, as organizagdes politicas ndo conseguem
permanecer ativas por longo tempo. Os partidos politicos vencedores,
ap6s o exercicio do poder, ndo s6 sao rechagados macigcamente no pleito
eleitoral seguinte, como também as préprias organiza¢des entram em
colapso!''. Em um processo de intensa e permanente criagdo de novos
grupos politicos, as adesdes ideoldgicas sdo escassas, sendo mais orga-
nizacdes em torno de dirigentes que propostas coerentes relativamente
claras em sua visdao do pafs.

Diante desse panorama, a politica publica varia a cada quatro
anos, além do que néo é possivel construir propostas de longo prazo.
Em um esforco, de clara antropofagia social, os distintos setores en-
frentam-se e discutem, sem chegar a um consenso e sem avangar na
construcdo de propostas de desenvolvimento em médio prazo. Ques-
toes como educacdo e combate a pobreza sdo como simples elementos

10 Embora as propor¢des de crimes por roubo e assaltos sejam relativamente semelhantes
aos demais paises da area, na Guatemala, s6 em 2002, ocorreram, aproximadamente, 30
mortes por linchamento, todas na drea rural e por supostas causas que vao desde o roubo
ao estupro, estando entre as vitimas tanto simples camponeses, quanto juizes e turistas.
Nos ultimos meses, além das ameacas de morte a defensores dos direitos humanos, juizes
e membros do Ministério Publico, iniciou-se a prética do assassinato seguido de decapita-
¢do durante as rebelides em casas de detencao.

11 Em 1985, a Democracia Crista Guatemalteca (DCG), tinico partido sobrevivente do
periodo das “democracias de fachada” e, inegavelmente, o inico com uma ideologia clara
e proépria, ganhou as elei¢oes por ampla maioria. Nao obstante, quatro anos mais tarde foi
fragosamente derrotada, sobrevivendo, na atualidade com apenas um deputado. O MAS,
partido criado simplesmente para competir com a DCG, ganhou as elei¢des de 1989, mas,
ap6s uma tentativa de autogolpe, o presidente foi obrigado a abandonar o pais, e o partido
desintegrou-se. Nas elei¢cdes de 1995, o partido alcancou a vitéria, o que nao conseguiu
repetir em 1999; e na atualidade, dividido, vive a angustia de ser reduzido ao minimo.
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periféricos na constru¢do de propostas eleitorais, que se consolidam
mais na forte oratéria do candidato ou em suas faceis promessas, que
variam conforme a audiéncia, do que na parte substantiva.

Enquanto na direita — tradicional ou moderna — nédo existem or-
ganizacgoes politicas que transcendam as convengdes eleitorais, na es-
querda, as formas como foi construida a suposta unidade, que se dis-
tanciou dos criticos e dissidentes'?, nao s6 dificultam seu avanco, como
parecem complicar sua consolidagio como espago politico capaz de
apresentar-se como alternativa viavel.

O PROCESSO DE NEGOCIACAO E A PAZ COMO SOLUCAO POLITICA

Embora, em 1987, se inicie a abertura de espacos para a negociacio
politica entre o governo e os rebeldes', é s6 em 30 de marco de 1990,
quando, em Oslo, Noruega, firma-se o Acordo Bdsico para a busca da
paz por meios politicos. Nao obstante, os avancos substanciais s6 serao
alcancados em 10 de janeiro de 1994, quando, no México, assina-se o
Acordo Marco, que redefine o processo de negociacao, reacelerando seu
cronograma. Trés meses depois (Puebla, México, 29 de marco de 1994),
é assinado, finalmente, o Acordo Global sobre direitos humanos, ponto
de partida de todo o processo negociador, para firmar-se o Acordo de Paz
Firme e Duradoura, em dezembro de 1996.

A negociacido, que, em seu inicio, teve como objetivo principal
buscar a desmobilizacdo da guerrilha sem maiores mudancas politi-
cas ou sociais, conseguiu que se pusessem em discussio e inclusio, na
agenda, as questdes substanciais que haviam dado origem ao conflito.
Nao obstante, os meios utilizados para atingir seu cumprimento nao
foram suficientemente estabelecidos, de modo que, apés seis anos da
assinatura do tltimo acordo, ocorreram poucas mudancas nos Ambitos

12 Em 1982, as organizacdes de esquerda existentes (EGP, ORP e PGT) decidem integrar-se
a2 URNG. Apesar do discurso unitario, os quatorze anos que separam sua fundac¢ao do mo-
mento da assinatura do Acordo de Paz Firme e Duradoura e sua constitui¢do em partido poli-
tico ndo permitiram que se construisse em organizagdo tnica. Pelo contrario, ndo foi senao
em 1996 que essas quatro organizacdes acordaram dissolver-se e incorporar-se ao partido
Durante todos esses anos, embora falassem em unidade, mantiveram as préprias estruturas
politicas e militares, entrando muitas vezes em competi¢do por espacos fisicos e sociais.
Por outro lado, todos aqueles que, de uma ou outra maneira, questionaram as liderancas
revoluciondrias e suas posi¢des viram-se marginalizados, e embora alguns tenham tentado
processos de constru¢do de novas organizacdes, estas ndo chegaram a consolidar-se.

13 Toma-se como ponto de partida das negociacdes de paz a assinatura, por parte dos
presidentes centro-americanos, do documento Procedimientos para establecer la Paz Firme
v Duradera, conhecidos como Esquipulas I e II (6/81987), e a declaragio da URNG onde
se reitera sua vontade politica de negociar com o governo (11/8/1987). Uma analise inte-
ressante de todo esse processo pode ser encontrada em Jonas, Susanne. De centauros y
palomas: El processo de paz guatemalteco, FLACSO, Guatemala, 2000.
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social e econdmico. Além disso, ndao sendo vinculantes as conclusdes
da Comissdo para o esclarecimento histérico das violagdes aos direitos
humanos, ndo foi possivel identificar, julgar nem condenar os respon-
saveis pelos massacres, assassinatos, tortura e todas as humilhacoes as
quais a populacao foi submetida.

De qualquer forma, é inegavel que a sociedade guatemalteca, ao
por fim a uma guerra que a empobreceu por tdo longo periodo, conse-
guiu abrir as portas a formas politicas para a solug¢do de seus proble-
mas, permitindo-se, assim, embora tardiamente, achar o caminho para
a ampliacao de beneficios sociais para a maioria de seus habitantes.

Além disso, o fato, talvez, mais significativo é que, durante todo
o processo negociador, tornou-se mais visivel e importante resolver de
uma vez por todas a forte e aberrante discriminacido que, durante sé-
culos, sofreram os grupos indigenas. Mesmo que eles nao tenham sido
atores diretos durante as negociagdes — que sempre foram realizadas
em termos militares, tendo, por um lado, as altas esferas do exército e,
por outro, a lideranga da organizacao rebelde —, somente o fato de que
o tema indigena tenha sido objeto de todo um Acordo'*, poderia levar a
pensar que, finalmente, a dimensao étnica da sociedade guatemalteca
comeca a ser considerada com relativa seriedade.

Nesse sentido, as questdes relacionadas com a educacao, particu-
larmente as vinculadas a reforma educacional, foram incluidas, embora
superficialmente, no Acordo sobre Identidade e Direito dos Povos Indige-
nas, que serviu de base para alguns esforcos do Estado. Da mesma forma,
no Acordo sobre Aspectos Socioeconémicos e Situagdo Agrdria (México, 6
de maio de 1996), a reforma educacional apresenta-se com o objetivo de
“evitar a perpetuagdo da pobreza e das discriminagoes sociais, étnicas,
da mulher e geogréficas, em particular, as devidas a separacdo campo/
cidade” (URL, 1998: 113). Como acordo decorrente da negociagdo que
tinha como objetivo acabar com o conflito armado, este tltimo desdo-
bra-se em definir e estabelecer as responsabilidades do Estado no ambito
socioecondmico, assumindo diretamente que o “desenvolvimento social
do pais é [...] indispensével para seu crescimento econémico” (Ibid: 111),
considerando ainda, que, para alcanca-lo, a satide e a educacéo de seus
habitantes sdo premissas indispensaveis a eleva¢do do nivel de vida. O
Estado fica, assim, como o grande responsavel, sem que sejam conside-
rados, com clareza, os processos e mecanismos através dos quais este
possa avangar naquele caminho, ainda mais, sem que se possa entender
como os distintos governos posteriores poderiam fazer dessas decisdes
seu plano de governo.

14 Acordo sobre identidade e direitos dos povos indigenas assinados no México, em 31 de
marco de 1995 (URL, 1998).
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Embora os Acordos constituam o marco mais amplo e geral a
partir do qual o Estado deva orientar suas acoes, a auséncia direta da
sociedade civil em seu esbogo traduziu-se na derrota do plebiscito atra-
vés do qual tentava-se converter alguns desses acordos em normas ju-
ridicas. O triunfo eleitoral do partido opositor — de direita —, trés anos
depois de firmados esses acordos, mesmo que ndo possa ser entendido
como rechago direto da populacdo ao que foi acordado, resta um manto
de duvida sobre o interesse real que tanto vencedores quanto perdedo-
res poderiam ter em conseguir seu cumprimento, uma vez que nem a
paz nem a consecucao dos acordos se converteram em elementos defi-
nidores da contenda eleitoral.

Ao assumir, o novo governo — liderado por um partido construido
a sombra e em torno do ultimo dos caudilhos da direita militar, acusado
publicamente como responsavel pelos grandes massacres em terras in-
digenas no curto periodo em que ocupou o cargo de presidente, de fato,
do pais, (1982-1984) — tornou publico que os Acordos de Paz seriam
considerados compromissos de Estado. Nao obstante essa declaracao,
apés trés anos, o cumprimento dos acordos nao sé foi muito lento,
como também, em muitos aspectos, sobretudo quanto aos direitos hu-
manos e ao impulso de um novo modelo econémico-social, mostrou-se
como um grande retrocesso.

A ESTRATEGIA DE REDUCAO DA POBREZA
O DILEMA ROMANTICO-TECNOCRATA

Como bem afirma @yen (2003: 1), “a pobreza tem estado em nosso meio,
ainda que tenha adquirido diferentes formas segundo as diferentes cul-
turas”. Do mesmo modo que os caminhos para o céu — acrescentaria-
mos — tornaram-se mais amplos e menos imperativos, a pobreza perdeu
sua funcao principal.

Nas tultimas décadas, a pobreza tem assumido outro sentido,
convertendo-se no conceito mobilizador de esperancas e construgcao
de propostas populistas e demagdgicas. Politicos irresponsaveis de-
claram em alto e bom som ser capazes de combaté-la radicalmente ao
assumirem o poder para, imediatamente, com desfagatez e cinismo,
confessarem que mentiram porque mentir é a pratica usual da luta
politico-eleitora®.

Nos meios académicos e tecnocraticos, o conceito é cada vez
mais problematico e — enquanto sua discussdo permanece restrita ao

15 O atual presidente guatemalteco construiu toda a sua proposta eleitoral com promessas
de solucdes rapidas para os problemas do pais; ja no exercicio do poder, suas a¢oes foram
nao s6 desordenadas, mas também sem impacto no modelo econdémico vigente. Entrevis-
tado em uma radio, afirmou que “todo politico tem que mentir para chegar ao poder”.
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ambito dos economistas, para os quais suas explicacido e solu¢do sao
redutiveis a fatores meramente produtivos —, pouco a pouco, aceita-se
que a pobreza é um fenémeno social que, como tal, é multivariado em
suas causalidades e relacdes. Por outro lado, a tecnocracia governa-
mental — que, na realidade, ndo é sendo a burocracia weberiana classica
— trata, por sua vez, de influir nas politicas governamentais, tentando
conduzir a discussdo sobre a politica publica a partir de posi¢des e vi-
soes carregadas de uma racionalidade politica de médio e longo prazos.
N3ao obstante, confundidos e emaranhados nos caminhos tortuosos e
na ostentacdo do poder, em muitas ocasides acabam cedendo as exigén-
cias das solu¢des faceis e imediatistas.

Nos ultimos anos algo parecido ocorreu na Guatemala quando,
num impulso de coeréncia e boa vontade — beirando a ingenuidade -,
técnicos do governo, apoiados por alguns académicos de prestigio, ten-
taram desenvolver uma Estratégia para a Redugdo da Pobreza — conhe-
cida como ERP — que desse certa coeréncia e racionalidade as acdes
governamentais.

Mas os tecnocratas, como parte das burocracias de todos os
Estados, perdem rapidamente a dimensido da acdo publica que, para
causar verdadeiros impactos na sociedade, deve ser produto, nao sé
de estudos e propostas técnicas sérias, mas também de uma analise
rigorosa das politicas e do consenso da sociedade. A redugio da po-
breza nao é simples conseqiiéncia de uma proposta bem argumentada
das esferas técnicas de um governo. Além disso, esta ndo tem senti-
do se provém de um simples discurso governamental que busque um
efeito imediato.

Este capitulo argumenta que, para que uma estratégia como
essa obtenha alguns resultados, torna-se necessario considerar trés
questdes vitais, intimamente ligadas entre si: o compromisso de todos
os funcionarios e agéncias governamentais com sua légica e proce-
dimentos, definindo processos e acdes diretamente vinculados a re-
ducao da pobreza; a participacao ativa e decidida da sociedade, dos
pobres e dos nao tdo pobres, mas também dos que controlam os meios
de producao e seus agentes; para alcangar tudo isso, esté claro que é
necessario e fundamental que exista confianca de uns em relagéo aos
outros; compromisso publico e certeza quanto a observancia das re-
gras que venham a ser estabelecidas.

Lamentavelmente, a Guatemala, historicamente falando, confor-
me ja afirmado em linhas anteriores, ndo tem sido bem sucedida nesses
trés aspectos, e, no momento atual, o grupo que esta no poder — que, so-
ciologicamente, ndo é possivel chamar de bloco, ainda que pareca cami-
nhar para isso — insiste em passar para a Histéria como o que menos fez
para avancgar na constru¢do de um consenso social. Por sua vez, os donos
da riqueza brincam de enfrentar o poder publico enquanto, descarada-
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mente, teimam em manter um modelo produtivo claramente superado
pela histéria, insistindo em usufruir todos os subsidios e beneficios.

A ERP coMO PROPOSTA INACABADA

E sob essas condicdes que, em setembro de 2001, a Secretaria de Pla-
nejamento e Programacdo da Presidéncia da Repiiblica, mais conhecida
como SEGEPLAN, tornou publica a ERP, apresentada como uma “pro-
posta para discussdo” que teria que ser assumida como um primeiro
esforco para a construcdo de uma estratégia definitiva.

Concebida como um instrumento para avangar na construgdo de
uma politica de Estado, a ERP demandava todo um processo de consul-
ta e discussdo publica, que, supunha-se, poderia impor mudancas nas
metas e nos procedimentos. Implicava, por exemplo, a constituicao de
uma Comissdo Nacional, assim como processos de consulta e discus-
sdo com todos os setores da sociedade. Nao obstante, o processo viu-se
mutilado e, embora a ERP tenha se tornado publica, as consultas a
sociedade nao ocorreram, dando-se lugar a outro tipo de mecanismos
para, sem questionar o documento inicial nem submeté-lo a validacao,
avancar nas agora chamadas Estratégias Departamentais e Municipais
de Reducdo da Pobreza.

Deve-se notar que esse elemento, o medo do debate, da discussio
publica com propostas concretas, é o que tem sido a téonica dos distin-
tos grupos politicos que exerceram o poder na Guatemala durante todo
o periodo eufemisticamente chamado de “transi¢do democréatica”, que
durou longos 17 anos, e 0 minimo que se conseguiu foi a consolidacao
dos processos eleitorais e a alternancia no poder.

Nao obstante essa situacdo, o documento apresentado em no-
vembro de 2001 continua sendo supostamente a base para as a¢des go-
vernamentais de combate a pobreza, pelo que nao é demais comenta-lo
e discuti-lo. O primeiro elemento que merece reflexdo sdo os instru-
mentos a partir dos quais supde-se que se desenhava a citada ERP, isto
é, os chamados mapas da pobreza, cartografia que, supunha-se, iden-
tificava geograficamente os setores mais afetados pela pobreza e, em
conseqiiéncia, os locais onde deveriam ser priorizadas as acdes da Es-
tratégia. Contudo, logo foi demonstrado que tais instrumentos partiam
do uso inadequado de informagdes, pois eram produto da comparacao
de dados censitarios — relativamente antigos (1994) e considerados por
muitos como pouco confidveis — com informagdes de pesquisas, ela-
boradas mais recentemente, sob outras metodologias, com outros ob-
jetivos, mas, sobretudo, coletando informacdes em amostras e nao na
totalidade da populacao.

Tudo isso evitou que se tivesse clara consciéncia dos fen6menos
micro, além de deixar de lado uma analise mais fina sobre as necessi-
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dades basicas insatisfeitas, muitas das quais s6 podem ser observadas
através de métodos mais qualitativos de coleta de informacoes.

Nao obstante essas questdes de método, importantes, se o que
se deseja é dimensionar com clareza e justica um fené6meno tao com-
plexo como o da pobreza e orientar acdes para sua reducio, pode-se
dizer que dar conhecimento a sociedade de que pelo menos a quinta
parte da populacio do pais vive em extrema pobreza, que mais da me-
tade nao é atendida em suas necessidades basicas e que a pobreza é
muito mais intensa nas zonas rurais (75%) e indigenas (74%), ja é um
avanco. O governo reconhecia que a pobreza é dilacerante e que se nao
se tomassem medidas drasticas, a crise social poderia ter conotacdes
inesperadas em curto prazo.

No entanto, e apesar de ter a anéalise provado que é fundamental
e urgente resolver o problema da producao agricola, uma vez que de
cada 100 pobres, 57 se dedicam a agricultura, o tinico aspecto consi-
derado nesse contexto foi a reducao dos salarios no campo, sem que se
discutisse como ampliar o acesso as terras produtivas. Tampouco ha re-
feréncia quanto a conservacao de bosques e mananciais, a maioria em
terras altas e, geralmente preservados por comunidades rurais — majo-
ritariamente indigenas —, que nao obtém qualquer beneficio social ou
econdmico dessa pratica. Os paragrafos justificativos da Estratégia, ao
tratarem a questdo agricola, descarregam boa parte da responsabilida-
de nos pobres, ja que tém “baixos niveis de educagdo e praticam técnicas
de produgdo antiquadas e pouco rentdveis” (SEGEPLAN, 2001: 13), sem
uma palavra sobre qualidade e as formas desiguais de distribuicdo da
renda no marco da producio agricola industrial.

Embora a ERP (SEGEPLAN, 2001: 22) se apresente como uma
proposta de politica com uma “op¢do preferencial pela drea rural”, tudo
0 que propde sdo termos gerais e amplos, sem que exista uma proposta
clara de desenvolvimento rural. Mais que uma estratégia, o que contém
sdo questdes gerais que, embora possam ser consideradas como parte
de um diagnéstico cuidadoso da realidade, as linhas de a¢do nao se
desenvolvem nem se concretizam.

Portanto, a guisa de conclusdo, a ERP impoe, como tarefa do
governo, desenvolver estas atividades prioritarias: educacao basica, al-
fabetizacio, construcdo de infra-estrutura e distribuicdo de terras. A
primeira vista, tais atividades prioritarias dariam a impressiao de in-
dicar claramente o caminho, coincidindo, embora sem querer, com as
questdes basicas que sustentaram os Acordos de Paz. Nao sdo necessa-
rios maiores instrumentos técnicos para entender que os baixos indices
de escolaridade, a auséncia de infra-estrutura e a falta de postos de
trabalho sdo as principais caréncias da sociedade guatemalteca.

A Estratégia “propds” que o gasto fosse orientado de maneira ra-
cional, ativa, direta e prioritaria para area rural, estabelecendo como
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principio a ela inerente que a gestao publica fosse eficaz e transparente,
descentralizada e com a participacao cidada. Nada se pode dizer contra
esses principios, porém, os acontecimentos politicos dos tltimos meses
indicam que nao s6 nao ha eficiéncia na gestao publica, mas também
que a transparéncia é uma qualidade totalmente inexistente no atual
regime. A descentralizacido é, quando muito, um processo de diversifica-
¢do sem que o poder local realmente se estabeleca e a participacio cida-
da restrinja-se, no melhor dos casos, a participacdo de caciques, grupos
de interesse e dirigentes, na maioria das vezes, afastados de suas bases.

Mas o maior problema do documento pomposamente chamado
de Estratégia foi que, de forma concreta, s6 definiu grandes linhas de
acdo publica, sem indicar com objetividade quais os caminhos a serem
seguidos para atingir as metas. Assim, embora a meta econémica anun-
ciada fosse “impulsionar o crescimento da economia no minimo de 4%
anuais”, o tnico caminho claro que se impds foi o de incrementar a ar-
recadacdo tributaria, sem nada dizer sobre as formas e processos que,
a partir do poder publico, propunha-se desenvolver para fazer crescer
a economia, caindo no absurdo de confundir causas e efeitos. A arreca-
dacgao fiscal pode aumentar, entre outras coisas, se a economia cresce,
mas o aumento da arrecadag¢ido nao é sindénimo nem, muito menos,
causa unica do crescimento.

A REDUCAO DA ABERTURA EDUCACIONAL

Tudo o que até aqui foi destacado nos permite ver que, durante todo
o processo histérico, a sociedade guatemalteca tem sido dominada
por uma visdo e uma estrutura de poder que tentam, a qualquer pre-
¢o, manter as formas de dominacio e controle tradicionais. Apesar das
tentativas modernizadoras e da pressdo das organizagdes de oposicao
que optaram pelas armas, o modelo econémico e social continua sendo
o mesmo. Tudo parece indicar que, embora os processos eleitorais te-
nham recebido credibilidade, as mudancas no modelo parecem longin-
quas, seja porque de parte da sociedade ainda ndo haja clareza e con-
senso em relagdo as demandas sociais, seja porque os grupos no poder
tenham concentrado suas disputas em usufruir o poder em beneficio de
seus interesses de grupo ou pessoais.

Dai, pobreza e educacéo sdo questdes que, embora cada vez mais
abordadas com crueza e exigéncia, sdo apenas camufladas, uma vez
que as formas e procedimentos com os quais se pretende resolvé-las
ndo atingem suas raizes. Dos Acordos de Paz a Estratégia para a Redu-
cdo da Pobreza, as visbes economicistas e simplificadoras parecem ser
a tonica. E inegavel que nos acordos — especialmente no Acordo sobre
aspectos sécio-econdmicos e situacdo agrdria —, ha uma percep¢ao mais
ampla e critica da estrutura econémica. Nao obstante, permanecem as
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generalidades que ndo permitem o questionamento sobre as causas que
impediram o alcance dessas metas, que estiao sendo identificadas agora,
antes da execucio dos acordos.

Ao vincular os esfor¢cos em educacio as premissas das teorias do
capital humano, sem se permitir perceber que a igualdade social vai
além das supostas ampliagdes de opcdes para os até agora marginaliza-
dos, tanto os acordos, e ainda mais a ERP, reduzem a questdo educacio-
nal a um espago meramente instrumental, sem oferecer condicoes para
implementar um tipo de educag¢io que permitisse, a construcdo de um
novo projeto nacional baseado em objetivos sociais.

Apesar de constar nos acordos que a educacdo fosse pronta e
agilmente descentralizada, “outorgando as comunidades e as familias
[...] um papel principal na defini¢do dos curriculos e do calendario
escolar” (URL, 1998: 86), logo depois elimina toda possibilidade de
os professores desempenharem papéis dinAmicos e privilegiados no
processo educacional, “ficando acordado” entre as partes que € a so-
ciedade a que terd o poder de “propor a nomeacdo e remog¢ao dos
professores a fim de responder aos interesses das comunidades edu-
cacionais e culturais (Ibid), constituidas pelo exército, o executivo e
a guerrilha, imbuidos de um discurso individualista e economicista
da educacdo. Assim, o processo educacional ficou concentrado, ideal-
mente, nos pais de familia, desconsiderando a importancia estratégica
dos professores no processo educacional.

Sem capacidade de falar de projetos pedagégicos politicos, os ne-
gociadores marginalizaram nao somente os professores do processo de
construcao do novo modelo de educacao, mas também abriram as portas
para a atomizacio e terceirizacio da atividade educativa. A educacgio - e
a escola como sua principal referéncia —, nao foi vista como parte funda-
mental para o processo de constru¢ido de um novo projeto social.

De conformidade com aquela linha de pensamento, a proposta
da ERP considerou o investimento em escolaridade como um elemen-
to simples e puro, deixando claro que a reproducio da cultura domi-
nante é o desejavel. Impunidade, violéncia e exclusdo sdo, conseqiien-
temente, os valores bésicos e centrais da educacdo, pois, mesmo que
nos discursos publicos se afirme o contrario, em nenhuma parte da
proposta de reforma educacional, nem muito menos nos argumentos e
conclusdes da ERP, seu questionamento constitui a parte medular do
modelo educacional.

Assim, de maneira taxativa e cortante, e apesar dos bem-inten-
cionados desejos de desatar o n6é que a pobreza impde ao pais, em
lugar de avancar no questionamento da desigualdade social, a ERP se
restringiu direta e intimamente as teorias do capital humano. Mais do
que por em xeque a desigualdade social, afirma que “o investimento
em educacio é um dos componentes mais importantes na reducio da
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pobreza” (SEGEPLAN, 2001: 32), e que “a educa¢ao tem um impacto
direto e positivo sobre a produtividade das pessoas” (Ib.). E evidente
que a pobreza e a educacio estido sendo simplesmente reduzidas aos
seus indicadores econémicos e implicacoes, limitando, nao s6 os ni-
veis para sua analise, mas também as préprias formas e procedimen-
tos para sua solugdo.

Mas, se essa perspectiva de analise conduzisse, pelo menos, a
solugdo das questdes econdmicas da pobreza e da falta de escolaridade,
seria possivel dizer que algo estaria avancando. O problemaético dessas
abordagens é que, ao considerar apenas as manifestagcoes, sem apro-
fundar os processos, as solu¢des econdémicas esperadas ndao chegam a
materializar-se, pois as agdes ndo correspondem as necessidades.

Portanto, e para finalizar, enquanto a pobreza nao for compre-
endida através de uma perspectiva muito mais dinAmica que incorpore
as varidveis politica, social e educacional, as propostas para sua redu-
¢do serdo simples exercicios numéricos que dificilmente se traduzirao
em resultados concretos. Além disso, embora a educacio continue sen-
do entendida como processo simplesmente reprodutor da ordem do-
minante, na qual seu questionamento nao esteja presente, nao havera
possibilidades reais de superar a pobreza, fundamentalmente porque
os atores sociais diretamente implicados nao terdo as condi¢des sub-
jetivas para enfrentar as desigualdades que por séculos lhes tém sido
impostas. Enquanto néo se assumir que a educacdo tem um papel im-
portante, nio como simples instrumento para a ampliacio das capaci-
dades laborais, e sim, como espaco social no qual um novo projeto de
nacio e de pais possa ser construido, o combate a pobreza continuara
sendo uma retérica vazia.
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o Estado exercia anteriormente e que permitiam regular ou nivelar as
desigualdades sociais vém sendo substituidas por este tipo de estratégia
com vistas a obter resultados favoraveis no espaco dos pleitos eleitorais
em vez de atender, de maneira efetiva, os problemas de pobreza e mar-
ginalidade que afligem milhoes de habitantes da América Latina.

Isso poe no centro do debate o papel que o Estado desempenha
atualmente frente a pobreza porque as diferentes medidas de “luta con-
tra a pobreza” aplicadas em distintos contextos histérico-sociais tornam-
se coerentes com uma determinada estrutura de poder (Morell, 2002); de
forma que dissecar estas medidas permita, em grande parte, investigar
sobre o sentido que os atores que modelam o Estado conferem a pobreza
e aos pobres, construindo, assim, um discurso de legitimag¢do politica
que, no Ambito da fragilidade democréatica dos paises latino-americanos,
é sempre importante destacar pelos efeitos que pode causar a longo pra-
zo na sustentabilidade institucional de nossas sociedades.

Contudo, néo é possivel compreender o que se vive, hoje, na América
Latina, sem entender as profundas transformacdes, em escala mundial, do
papel do Estado. Mingione (1993) destaca que o trabalho assalariado cons-
titui o eixo central da estrutura social na maioria dos estados-nagdo apds a
Segunda Guerra Mundial. Depois dos anos 1970, esta situacéo se transfor-
ma porque, a partir da eclosdo da sociedade fordista, produz-se uma combi-
nac¢ao de desemprego agudo, rendas baixas e uma fratura dos mecanismos
sociais de reciprocidade que conduz grandes grupos ao isolamento social.
Os distintos governos nao hesitaram em levar a cabo uma série de politicas
para restringir o papel social do Estado na América Latina, onde nove dos
paises que a constituem tiveram, durante a década de 1980, importantes
cortes nas despesas com o social (Ward, 1993). Inclusive, durante a primei-
ra metade dos anos 1990, o crescimento anual dos paises latino-americanos
esteve abaixo dos 6% requeridos para se obter um aumento significativo
dos postos de trabalho e conseguir certa eqiiidade social (Pastor e Wise,
1997). Isso resultou em crescentes desigualdades no acesso a assisténcia a
satde, educacdo e moradia (Warman, 1989; Fuentes, 1989; Guevara, 1991;
Ward, 1993; Székely, 1994; Duhau, 1997; Esquivel, 1999; Boltvinik 2001).

As politicas de assisténcia a pobreza desenvolvidas na América
Latina estdo delineadas de modo que, parece, buscam reprimir o cla-
mor social ou procurar a colheita eleitoral. A proliferacao de multiplos
discursos que pretendem compreender a pobreza e dar-lhe sentido é
prova disto. Este capitulo tem como objetivo analisar precisamente o
discurso sobre a pobreza, construido a partir do ano 2000 pelo primeiro
governo mexicano nao liderado pelo Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI) e o papel que o Estado nele desempenha. A hipétese central
do documento é: embora o pais tenha realizado uma série de mudancas
importantes nos ultimos quinze anos no que diz respeito a construcao
de institui¢bes democraticas, o certo é que, em matéria de estratégias
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para enfrentar a pobreza, o cenario nio apresenta muita variacio. E
verdade que os métodos analiticos para mensurar a pobreza melho-
raram e se tornaram mais complexos, a semelhanca do que fizeram
os modelos de assisténcia voltados para os mais necessitados; contu-
do, parece que a concepcao que se tem da pobreza encontra-se intacta.
Também € valido reconhecer que sobrevive, igualmente, a visdo acritica
sobre o modelo de desenvolvimento econdmico. Com ou sem transicao,
com alternancia ou sem ela, a crenca é uma: que o desenvolvimento
social s6 é possivel reduzindo, cada vez mais, o Estado e passando a
regulacao das desigualdades sociais para a suposta légica do mercado.
Por isto, a estratégia de atendimento a pobreza desenvolvida pelo atual
governo federal padece pelas mesmas deficiéncias que suas antecesso-
ras; dai, a necessidade de fazer uma analise neste sentido.

Contudo, também é verdade que existem descontinuidades. As po-
liticas visivelmente neopopulistas da administracao Salinas (1988-1994)
ou a estimulada por Ernesto Zedillo (1994-2000) estdo fundamentadas
em principios bem distintos, dos do atual governo de Fox (2000-2006).
Se no primeiro era possivel observar uma nitida inten¢édo eleitoral em
seus programas, baseados na mobiliza¢do social localizada, no dltimo,
ao contrario, parece existir, uma intencado de estabelecer programas fun-
damentados na idéia individualista do progresso individual, o que vai ao
encontro da idéia amplamente difundida nos documentos oficiais de que,
eventualmente, a pobreza é mais o resultado de uma atitude individual
do que o de fendbmenos de carater estrutural e social. A compreensao da
pobreza como um desvio, produto da insuficiéncia de recursos pessoais
para enfrentar a mudanca econdmica, ignora, claramente, o papel que
desempenham o modelo de desenvolvimento econémico e a reducao pro-
nunciada do Estado causada por suas recentes reformas.

Este capitulo constitui-se de quatro partes. Na primeira, faz-se
uma breve revisao tedrica sobre a pobreza a luz do que Fassin (1996)
denominou como suas trés faces: marginalizacdo, exclusao e “under-
class”; tudo com o objetivo de analisar os pressupostos contidos nestas
figuras e que determinam a compreensao do que é a pobreza e o atendi-
mento que lhe é devido e, em particular, o papel que o Estado desempe-
nha como mecanismo de regulacao da desigualdade social; neste ponto,
destacar-se-4 o fato de que, através daquelas faces, a pobreza é vista, em
grande medida, como o resultado de um processo desligado de fatores
mais estruturais (desmantelamento do Estado e impulso de politicas
econdmicas de livre mercado). Na segunda parte deste texto, faz-se um
relato do processo de crise econémica que o México viveu a partir do
final da década de 1970, e das estratégias de ajuste econdmico e de
reforma do Estado que foram aplicadas para enfrenta-la. Na terceira
parte, analisam-se as estratégias de “luta contra a pobreza” concebidas
e aplicadas nos ultimos dez anos e, sobretudo, enfatiza-se, particular-
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mente, a forma como aquela é percebida e a maneira de enfrenta-la;
neste sentido, revisa-se, também, a estratégia do atual governo federal,
destacando a continuidade e melhora, das politicas que o antecederam,
em particular, sua concepcio de que a pobreza € o resultado da falta de
oportunidades, capacidades e patriménio. Na quarta parte, expdem-se
algumas reflexdes em torno da necessidade de levar a mesa de discus-
sao a questdo do Estado, o que teria possibilidades de articular um pro-
jeto de desenvolvimento social viavel e efetivo.

RECICLANDO AS DEFINICOES DE POBREZA

As propostas desenvolvidas para combater a pobreza no México, nos
dltimos dez anos, em que pesem seus processos complexos, mantém
uma série de pressupostos que nio sdo estranhos ao que Fassin (1996)
denominou, metaforicamente, de as faces da pobreza. Para a autora,
a sociologia construiu, em termos muito gerais, trés figuras que, mes-
mo que ndo se refiram exatamente a pobreza, a circundam, a explicam.
Termos como exclusdo, marginalizacido e “underclass”, sao produtos de
tradicdes tedricas distintas e realidades sociais expecificas; o certo é que
os trés termos nao podem ser considerados em nenhum momento como
sinénimos, ainda que, aparentemente, esquadrinhem os espacos e gru-
pos sociais bem similares. Na Franca, por exemplo, o termo exclusido
tem sido amplamente usado referindo-se ao que se vem chamando de
questao social, enquanto nos Estados Unidos, o mais usado para estudar
a pobreza é o de “underclass”; finalmente, na América Latina, predomina
a palavra marginalizacdo. Certamente estes termos geraram um amplo
debate e um importante volume de literatura. O objetivo desta secdo
nio é resumir esta discussdo. Na realidade, pretende-se entender alguns
dos seus elementos mais importantes e basicos; observar que, sob vérias
perspectivas, a pobreza é explicada como um fenémeno que pode ser
resolvido por si mesmo, que é considerado como um fendémeno estatico
€ N4o um processo; e como tais explicagées isentam o Estado de muitas
responsabilidades. A histéria desses conceitos indica que se desenvolveu
uma ampla discussdo, ndo somente entre os estudiosos, mas também no
debate sobre politicas publicas com vistas a erradicar ou combater a po-
breza. Nesse sentido, a andlise desses termos € relevante para entender
o discurso sobre as politicas de reducdo da pobreza recentemente imple-
mentadas no México, as quais geram conseqiiéncias muito importantes
na defini¢do proposta pelo Estado quanto a pobreza naquele pais.

ExcLusAo

A exclusao é um conceito fortemente ligado as literaturas politica e aca-
démica francesas; vem a luz no ano de 1974, em um documento assi-
nado por René Lenoir. Nele, enumera-se um amplo leque de pessoas
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consideradas excluidas, as quais requerem certo tipo especial de aten-
dimento. A pobreza ndo ocupa um lugar préprio nesta classificacio. Al-
guns dos excluidos ndo se enquadram na categoria de pobre, embora a
pobreza esteja definida nos escritos de Lenois como uma incapacidade
importante e um fator nada desprezivel de inadaptagdo dos excluidos.
Em todo caso, o efeito transclassista do conceito, nos anos 1970, vem
carregado de uma visdo em que predomina a idéia da patologia social,
na dupla tradicdo, que remonta ao século XIX, da higiene e da assistén-
cia social. Como afirmou Castel (1995a), sua definicao leva a reduzir a
certos limites uma populacio residual, subtraindo-a da nova complexi-
dade da sociedade moderna, a qual se faz necessario reinserir. O concei-
to se desenvolve, porém, de forma mais ampla na década de 1980, quan-
do se tornara mais popular; servira, entdo, como mecanismo de leitura
dos problemas sociais na Franca, em particular, dos temas relacionados
ao declinio urbano, a escola, ao emprego e a protecao social. Os exclu-
idos sdo habitantes dos bairros pobres, reprovados no sistema escolar,
os desempregados ha longo tempo, a populacdo que ndo tem acesso a
assisténcia social e médica. Em cada caso é possivel ler o principio em
que se apdia o diagnéstico da exclusio: “é a existéncia de duas popula-
¢coes distribuidas de um lado e outro de uma linha simbdlica - a fron-
teira da cidade, o padrao escolar, o contrato de trabalho, a seguridade
ou a assisténcia social. O espaco social é, portanto, descontinuo, com
um ‘dentro’ onde se acham os individuos integrados e um ‘fora’ onde
vivem as pessoas excluidas” (Fassin, 1996: 43). Esse conceito tem sido
criticado no Ambito da producio sociolégica. Por exemplo, conforme
Castel, exclusdo nao é um estado porque, quando nos referimos a esse
conceito, “encontramo-nos, na verdade, diante da expressido extrema
de um processo que estd ocorrendo mesmo antes que o povo chegue a
essas posi¢coes extremas” (Castel, 1995b: 28). Por outro lado, Wieviorka
(1997) afirma que o conceito de exclusiao engloba realidades diversifi-
cadas e situagdes muito diferentes, mesclando num Ginico termo um
processo e um estado. O debate europeu sobre exclusido/inclusio social
tem sido, em muitos sentidos, uma tentativa de fugir a discussao sobre
pobreza e desigualdade social.

UNDERCLASS

O termo underclass tem uma histéria de mais de trinta anos nos Estados
Unidos e, semelhante ao conceito de exclusdo, possui origem politica e
jornalistica mais que académica. Geralmente, atribui-se a Myrdal (1944)
a criacdo do termo underclass, com o objetivo de designar uma classe
desprivilegiada de desempregados, sem perspectiva de emprego e su-
bempregados, vitimas da prépria dinamica do sistema econémico (Gans,
1996). A palavra, contudo, tornou-se popular quando surgiu um relatério
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sobre as condi¢des das familias negras nos Estados Unidos, auspiciado
pelo Ministério do Trabalho daquele pais (Wilson, 1991). Com tal concei-
to buscava-se, a principio, explicar a existéncia de um grupo elevado de
jovens em situacio de fracasso escolar, delingiiéncia, drogas, desempre-
go estrutural e de maes dependentes da assisténcia governamental, aos
quais era atribuida a responsabilidade de uma grande parte da crimina-
lidade, da degradacgédo dos espacgos urbanos, da desarticulacio da familia
e do aumento dos subsidios em assisténcia social. Sem uma definicao
precisa, underclass designa, na década de 1970, os grupos sociais mais
desfavorecidos: com menor mobilidade social, vivendo em desemprego
e desqualificados para atender as exigéncias do mercado de trabalho;
contudo serdo aspectos de carater psicoldgico e individual os que se des-
tacardo no conceito, nos ultimos anos da década de 1970 (Fassin, 1996).
Seus efeitos terdo, portanto, importantes repercussdes para a redefinicao
do Estado do bem-estar, em principios da década de 1980, uma vez que
serdo os economistas conservadores que recorrerdo a ele para justificar
suas politicas de corre¢dao econdémica (Gans, 1996).

A critica ao conceito Underclass vira, na década de 1980, de dois
autores em particular: Gans (1996) e Wilson (1991) ambos conduzem o
conceito a discussdo socioldgica para advertir sobre as conseqiiéncias
de sua utilizacao indiscriminada. Sem desfazer-se do conceito, Wilson,
particularmente, partira do fato de que efetivamente existe um grupo
de individuos que podem ser acolhidos sob seu manto: guetos negros no
centro das cidades norte-americanas, responsaveis por elevadas taxas
de criminalidade, dependentes da assisténcia social e com alto niimero
de maes solteiras. Mas, ao mesmo tempo, destacara que estes fatores
s6 explicam o processo de reproducio da underclass, quando o que se
deseja é explicar sua formacio e estrutura. Desta forma, a pretensido
da critica referente ao conceito de underclass é a de eliminar a tendén-
cia ou atribuir as causas de uma condi¢do social a um comportamento
individual ou de grupo. Para Wilson, esta critica tem fundamento se
for possivel destacar certos processos sociais: a discriminagio racial,
a migracdo do campo para a cidade, marcada por uma desqualificacao
para o trabalho, a concentracdo da pobreza urbana devida a prépria
dinAmica da segregac¢io espacial, e a reestruturacdo do mercado.

MARGINALIZACAO

O termo marginalizacéo é, teoricamente, alimentado por duas vertentes:
por um lado, as reflexdes de Marx e, por outro, as da escola de Chica-
go (Fassin, 1996). Cada uma delas permitira constituir, com maior ou
menor intensidade, trés dimensodes de estudo: econdmica, urbana e cul-
tural. Dos trabalhos realizados por Marx, o conceito de marginalidade
retomard as analises realizadas por ele em torno do desenvolvimento do
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capitalismo no século XIX, em particular, as observagoes que faz sobre
os chamados exércitos industriais de reserva. Por sua condicdo, esses
exércitos entram e saem do mercado de trabalho, vivem na pobreza e se
instalam, geralmente em torno das cidades e das grandes areas urbanas
e metropolitanas. Os marginalizados sdo, conforme este eixo de estudo,
aqueles setores da populagdo que nao participam da producao industrial
e, particularmente, de seus beneficios (Lomnitz, 1975). Se a marginali-
dade, no Ambito da economia, permitira ver a forma como grandes gru-
pos de populag¢éo rural entram no mercado de trabalho das cidades, nos
estudos urbanos, por-se-4 destaque na forma espacial que esta inser¢do
adquire. O conceito de marginalizacdo oferece uma imagem da urbani-
zacdo que apresenta um “centro” e uma “periferia” de uma cidade, onde
a dotagdo de servicos urbanos — transporte, dgua, esgoto, energia elétrica
—delineiam a fronteira entre um e outro. Da mesma forma, na esfera eco-
noémica, a relacdo “centro/periferia” dependera da pessoa estar ou nao
inserida no mercado formal de trabalho. No que se refere aos estudos da
cultura, o trabalho de Lewis (1961) pode ser considerado o mais com-
pleto, na medida em que da énfase excessiva ao sistema de valores e de
normas. Esse estudo ajuda-nos a entender como as relacoes patoldgicas
e criminosas se reproduzem entre os marginalizados.

Com essas linhas de investigacdo, o conceito de marginalizagédo
apresenta, na maior parte das vezes, trés variaveis: insercdo de certos
grupos sociais no mercado de trabalho, sua posicdo espacial no meio
urbano, assim como seu ambiente cultural; contudo, a complexidade
do modelo pode tornar impossivel uma analise detalhada e mais es-
pecifica, uma vez que seus criticos afirmaram que os marginalizados
nao sdo um grupo sociologicamente identificavel. Efetivamente, como
alguns estudos demonstram, nio existe uma economia, uma cidade e
uma cultura dual (Castells, 1971). Nesse sentido, como afirma Mingio-
ne (1993), o modelo de sociedad dual nao pode ser construido devido as
relagdes reciprocas complexas incluidas na defini¢do de sociabilidad.

A POBREZA COMO EFEITO ESTRUTURAL

Marginalizagdo, exclusdo e underclass sdo termos que tém estado pre-
sentes no discurso do poder politico. Em contextos sociais distintos,
pretende, cada um a sua maneira, dar sentido a uma ruptura do conti-
nuum social. O processo de classificacdo pretendido permite delinear
um esquema dicotdbmico da estrutura social. Aqueles sujeitos ou grupos
que estao “fora”, “abaixo” e na “periferia” de um “dentro”, um “padrao”
ou um “centro”, sdo identificados como grupos marcados pela anomia,
conseqiiéncia légica de uma estrutura de classificacdo daqueles que se
encontram em um espaco onde as regras do jogo econémico e cultural
deixam de referenciar-se com o conjunto da sociedade. Assim, os exclu-
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idos, marginalizados ou underclass agem, em maior, ou menor medida,
como signos de disfuncao.

O Estado, em cada uma destas propostas, tem, em certa medida,
um papel muito particular, orientado para realizar as politicas voltadas
para a reinsercdo dos pobres no jogo econémico, cultural e social. Os
termos “exclusdo”, “underclass” e “marginaliza¢do” foram construidos
como formas distintas de isentar o Estado das suas responsabilidades
em relacdo a pobreza; e atribuir aos pobres a culpa por estarem nessa
condigdo. Isso s6 pode ocorrer devido a incapacidade de perceber que
os processos da pobreza derivam de politicas econdmicas que nao prio-
rizam a idéia de que o desenvolvimento social deve preceder e incenti-
var o desenvolvimento econdmico, e nio o contrario.

CRISE E FRATURA DO ESTADO DESENVOLVIMENTISTA NO MEXICO

Em torno do final da década de 1970, a economia do pais funcionava
segundo dois modelos: o chamado desenvolvimento estabilizador (1950-
1970) e o desenvolvimento compartilhado (1970-1976)', os mesmos que
se incluiam num contexto internacional marcado por certa prosperida-
de econdmica, produto do jogo econémico instaurado depois da Segun-
da Guerra Mundial. Apesar de que, desde 1940, a economia, mexicana
tem crescido a uma taxa superior a 6% anuais — o que levou alguns a
falar de “um milagre mexicano” - os efeitos da polarizacéo social nao
faltaram: “as familias que se acham nos dois ou trés degraus inferiores
retrocederam visivelmente de forma relativa e, talvez absoluta, desde
que se iniciou o milagre mexicano” (Hansen, 1980: 113)°. Certamente a
estabilidade econémica servia como véu que ocultava zelosamente este
processo. Nao obstante, em principios dos anos 1970, a economia co-
mecou a ser abalada pelas profundas transformagdes cuja origem esta-
va nas mudangas que, nessa década, o mercado internacional apresen-
tava. Tais convulsdes foram interpretadas pelo aparato governamental
mexicano como conjunturas econémicas que nio haveriam de causar
mais que males passageiros.

A crise de 1976 significou uma mudanca na forma de conduzir
a economia nacional apesar da resisténcia de um setor das elites no
governo. Diante de um ambiente econdémico caracterizado por um pro-

1 Anteriormente baseado na constru¢do de um mercado interno protegido por barreiras
tarifarias e uma participacao significante do Estado no estimulo a economia nacional atra-
vés de gasto publico elevado. Por outro lado, o modelo de desenvolvimento compartilhado
é uma resposta a exclusao do desenvolvimento estabilizador. Seu objetivo é promover uma
reforma fiscal que permita a redistribui¢do da riqueza no pais. Contudo, esse projeto nao
se concretizou porque a economia mexicana tem sido sustentada pelo aumento dos pregos
do petroleo cru, desde a década de 1970.

2 Conforme destaca De la Garza (1998), entre 1940 e 1955, a acumulacao de capital no
México, baseou-se na redugiao do salario real dos trabalhadores.
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fundo déficit fiscal na conta corrente da balanca de pagamento, um
enorme aumento da divida publica e uma inflacdo crescente, o governo
viu-se obrigado a desvalorizar o peso frente ao délar para evitar a fuga
de capitais. Ademais, tentou-se corrigir o déficit através de empréstimos
externos e da exportacao de petréleo. Entretanto, a queda dos precos
internacionais do petréleo cru, em 1981, causou a catastrofe econémica
um ano depois (Gollas, 1994). A partir de 1982, o governo implementou
um plano de estabilizacdo que tinha como objetivos de curto prazo a
eliminacao da inflacdo e a reducao do déficit da balanca comercial. As
principais medidas foram as drasticas redu¢des nas despesas publicas
e nos subsidios, a imposi¢ao de controle salarial, o inicio de uma libe-
ralizacdo comercial, uma reducéo generalizada no nivel de intervencao
governamental em assunto econdmico e o controle sobre o tipo de cam-
bio (Székely, 1994: 2). Embora estas medidas tenham freado a queda da
economia, néo foi possivel conter a inflagzo.

As politicas implementadas a partir de 1982 foram estabelecidas
sob o rigor do modelo neoliberal - ou, como alguns denominaram, novo
sentido comum em economia —; liberalizaram-se os mercados, privati-
zaram-se as estatais e deu-se inicio, também, ao processo de desregula-
mentacio impositiva para o capital. Com isto, buscava-se elevar os niveis
de crescimento, de produtividade e alcancar um desenvolvimento social
mais eqiiitativo (Gollas, 1994; Székely, 1995; Pastor e Wise, 1997). Na
realidade, buscava-se a estabilidade macroeconémica. Embora isto te-
nha se cumprido em certa medida, os efeitos na escala social niao foram
tao positivos. Entre final da década de 1980 e inicio da década seguinte,
a poupanga individual foi reduzida significativamente, a tal ponto, que
causou impacto na redugdo do coeficiente que representava a propor-
¢do da poupanga privada total em relagio ao PIB (Calderén, 1998). A
ascensao de Carlos Salinas de Gortari ao governo, em 1988, significou
um recrudescimento destas medidas: acelerou-se a venda das empresas
ainda em maos do Estado; e o sistema bancario foi privatizado; e tam-
bém foi assinado o Acordo Norte-Americano de Livre Comércio entre o
Canada e os Estados Unidos. Os resultados destas medidas foram, em
geral, positivos em termos macroecondémicos (Urzda, 1993). Lamenta-
velmente, o éxito da economia néo foi acompanhado de efeitos positivos
no conjunto da sociedade mexicana (Pastor e Wise, 1997).

A “LUTA CONTRA A POBREZA”: DO PRONASOL AO OPORTUNIDADES
(1989-2003)

As politicas de ajuste implementadas durante a década de 1980 nao fo-
ram acompanhadas de uma politica definida de atendimento as vitimas
do ajuste, em grande medida porque os mecanismos do velho corpora-
tivismo mexicano permitiram uma certa distribuicdo de compensacdes,
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pelo menos a determinados grupos sociais. Somente no final daquela
década, com a chegada de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), a pre-
senca de uma tecnocracia neoliberal pdde conviver — o que, alids, fun-
cionou bem - com uma politica de carater neopopulista: o Programa
Nacional de Solidariedade (PRONASOL).

O Conselho Consultivo do PRONASOL definia, entdo, a pobreza
como o estado em que as pessoas ndo podem satisfazer as necessidades
que lhes garantam o minimo de bem-estar. Estabelecia, ainda, a presen-
¢a de um grupo da sociedade mexicana que se encontrava em “extrema
pobreza”, porque nio satisfazia sequer 60% das necessidades minimas
de bem-estar. Para por fim a esses problemas, o PRONASOL prop0s-se
a amenizar as situacdes de pobreza, inclusive a pobreza extrema, incen-
tivando a participacéo da sociedade na solucédo de seus préprios proble-
mas, de tal forma que criaram-se programas comunitarios nos quais os
interessados — os pobres — colaboravam com trabalho voluntério, mate-
rial, até com dinheiro; construindo pequenas fabricas comunitarias, es-
tradas, ruas, infra-estrutura hidrica e esgoto. O programa contava, tam-
bém, com uma estratégia de distribuicdo de leite e tortilla. Contudo, esta
estratégia de combate a pobreza, desenvolvida durante os seis anos do
governo de Salinas jamais questionou as politicas de ajuste e reforma do
Estado, assumindo, desde o inicio, a idéia de que o desenvolvimento eco-
némico promove paralelamente a reducdo da desigualdade e da pobreza.
O PRONASOL, deve-se reconhecer, foi concebido como uma estratégia
com vistas a integracdo de um amplo setor da sociedade, porém margi-
nalizado e empobrecido pelas politicas de ajuste econémico. No entan-
to, as condi¢des de distribuicio dos recursos sociais tornaram-se menos
eqiiitativas no inicio da década de 1990, a despeito do PRONASOL, o
qual se empenhou, por ndo menos de cinco anos, em combater os efeitos
visiveis da pobreza, mas deixando intactos os mecanismos desiguais de
distribuig¢do (Székely, 1994, 1995; Calva, 1994). De fato, as criticas ao
programa néao deixaram de aparecer na medida em que o mesmo se cons-
tituiu em um programa localizado visando a solucionar problemas bem
especificos, pelo que sua cobertura foi limitada e, em muitas ocasioes,
os critérios de alocacdo que utilizou, na maioria das vezes, nao foram
definidos com base nos mais elaborados indices de pobreza, e sim com
claros objetivos de cariter eleitoral (Molinar e Weldon, 1994).

Diante das fortes criticas ao programa de Salinas, os seis anos
seguintes do governo de Ernesto Zedillo (1994-2000), estimulou, tam-
bém, um programa de combate a pobreza, evitando vinculé-lo, como
seu antecessor, as praticas de clientelismo eleitoral. Entretanto, foi apli-
cado novamente sem qualquer critica as politicas de ajuste neoliberal e
que, além de tudo o préprio governo de Zedillo conservou durante todo
seu mandato. Trés anos apés tomar posse na presidéncia da republica,
em agosto de 1997, o ultimo governo liderado pelo PRI pé6s em marcha
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sua estratégia de combate a pobreza criando o Programa de Educacao,
Satide e Alimento — PROGRESA. Tentando livrar-se da participagdo so-
cial localizada como estratégia de trabalho, determinou-se a atender os
problemas de desnutri¢do, doencga, bem como a evitar o fracasso esco-
lar de certos setores sociais no sistema de educacdo basica; da mesma
forma, tentou diminuir o que se denominou, vagamente, como a carén-
cia de oportunidades dos setores sociais mais desprotegidos. Contudo,
seu empreendimento recebeu severas criticas, uma vez que estudos re-
alizados em torno do programa concluiram que o PROGRESA deixa-
va sem atendimento os pobres extremos dos espacos urbanos e rurais
(Boltvinik e Cortés, 2000).

Com o primeiro governo mexicano nao liderado pelo PRI, a ques-
tdo do combate a pobreza constituiu-se em um discurso central, uma vez
que o tema da sucessdao democratica passou a segundo plano. Entretan-
to, e ao contrério da retérica politica, na medida em que a reforma do
Estado, em termos da distribui¢do de poder, continua na ordem do dia,
a questdo da pobreza é considerada como um item do planejamento a
longo prazo no ambito do Plano Nacional do Desenvolvimento Social
2001-2006 [Programa Nacional de Desarrollo Social] (Poder Ejecutivo
Federal, 2001: 73), e ndo como um mecanismo central que requer uma
reforma através da qual enfrente os processos de marginalizacéo e po-
breza em que esta imerso um importante contingente da populagéo. Isso
esta firmemente vinculado a prépria definicdo de pobreza que o atual
governo de Vicente Fox apresenta: “a caréncia dos elementos necessa-
rios para satisfazer as necessidades humanas mais decisivas e assegurar
uma vida digna” (Ibid: 36). Neste sentido, a pobreza é definida como a
falta de capacidades basicas, entendido isto como “o conjunto de a¢oes
ou estados que os individuos podem alcancar e que sdo considerados
como indispensaveis para escolher as formas adequadas de vida” (Ibid).
Partindo desta perspectiva, “a renda e os bens de consumo sdo meios
para alcangar certas capacidades, enquanto as caracteristicas pessoais e
o contexto social definem a forma de transformar estes insumos em ca-
pacidades especificas para funcionar socialmente” (Ibid). Ser pobre sig-
nifica “[...] que para condi¢des sociais e particulares individuais dadas, as
familias ndo tém acesso aos recursos econdmicos necessarios para que
seus membros consigam desenvolver com sucesso suas capacidades ba-
sicas” (Ibid). As rendas sdo determinadas, segundo o SEDESOL, por trés
fatores: o capital humano, que representa as habilidades e capacidades
necessarias para produzir um bem ou servico (educagdo formal, satde,
nutri¢do); o capital fisico que se refere aos ativos financeiros, posse de
dinheiro, propriedades e reservas utilizadas para a produc¢do (moradia e
servigos basicos, assim como a capacidade de poupar ou de gerar um pa-
triménio); e finalmente o capital social, entendido como “[...] uma série
de caracteristicas da organizacao social, tais como a confianca, normas e
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redes sociais que podem facilitar acdes coordenadas” (Idid:35). Contudo,
estes trés tipos de capital ndo podem desenvolver-se, segundo o gover-
no federal, se niao existem duas classes de oportunidades: aquelas que
permitem ingressar no mercado de trabalho e aquelas que possibilitam
investir em empreendimentos produtivos.

Dessa forma, para criar uma perspectiva geral dos ativos gera-
dores de renda e oportunidades reais para potencializa-los, o governo
federal procede a uma anélise da populagdo do pais nos ambitos da edu-
cagdo, da saude, da nutri¢do e caracteristicas dos lares, do patriménio,
da participacao no trabalho e em outras atividades economicas. Os resul-
tados desta andlise permitem constatar que: a maioria das familias com
menos renda estd na zona rural; que uma grande parte das criangas do
pais pertence a familias com menores renda e que a maioria das familias
indigenas faz parte do grupo de menores rendas. No que se refere a edu-
cagdo, a avaliacdo do governo federal ressalta que: prevalecem o atraso
e as diferencas entre homens e mulheres em relacdo ao analfabetismo;
que existe um grande namero de criangas com defasagem escolar e pou-
COS jovens com escassos recursos ingressam no nivel mais alto da escola
secundéria. Em relacido a satde, a analise mostrou que: a) as condicdes
adversas de satide sdo mais criticas na zona rural devido as deficiéncias
dos servigos de satude, a desnutricdo e as doencas, e b) a desigualdade,
em termos de saude, existe antes mesmo do nascimento. No que diz res-
peito as oportunidades, o diagnéstico do governo federal, similarmente,
subestima os seguintes fatos: a) as mulheres ainda contam com poucas
oportunidades de trabalho; e b) as mulheres que sustentam a familia
enfrentam crescentes desafios por sua vulnerabilidade.

Partindo dessa perspectiva, o atual governo federal afirma que se
as politicas sociais forem orientadas para eliminar essas restrigoes, sera
possivel criar “[...] um circulo virtuoso de acumulacio de ativos e ge-
racdo de oportunidades que permitam as pessoas alcancarem melhores
niveis de vida por seu préprio esfor¢co” (Ibid: 60). Isto apenas ocorre-
ra, acrescenta o documento, se houver uma operacdo coordenada e nao
fragmentada das politicas sociais, isto é, uma perspectiva integral das
mesmas, evitando duplicidade de fun¢des, ordenando e priorizando a
implementacdo de acoes. A partir dessa perspectiva, considera-se perti-
nente abandonar a idéia assistencialista de atendimento a pobreza a fim
de que os setores empobrecidos possam valer-se por si mesmos. O cami-
nho para alcangar estes objetivos baseia-se na aplicacdo de uma estraté-
gia fundamentada em dois pilares: o atendimento a espagos territoriais
especificos, bem como a grupos sociais ao longo de toda a vida.

A estratégia territorial é utilizada para a construcdo de micror-
regides de atendimento sob os critérios de integracao e a inclusiao dos
diferentes atores da sociedade — publico social e privado —, fazendo com
que os agentes envolvidos assim como as préprias comunidades a se-
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rem atendidas comprometam-se com o planejamento, esbog¢o, execu-
¢do e avaliagdo dos projetos implementados. O enfoque territorial tem
como objetivo detectar os espacgos caracterizados por sua alta margina-
lizacdo, com um padrio de assentamentos dispersos, mal comunicados
com os centros de desenvolvimento econémico, localizados em areas
montanhosas, que nao disponham de planos de desenvolvimento apro-
priados, carentes de apoios institucionais em sadde, educagéo, alimen-
tagdo, assim como com uma limitada capacidade de organizacao social.
Pelas préprias caracteristicas desejadas para as microrregides, estes lo-
cais objetos de assisténcia pertencem, de ordinario, a zona rural. Con-
forme o Plano Nacional de Desenvolvimento (2001-2006), localizam-se
as microrregides em condicdo de alta marginaliza¢ido, em 17 estados
do pais, com uma populacdo aproximada de 5,5 milhdes de mexica-
nos (Ibid: 73). Paralelamente, o programa de desenvolvimento social do
atual governo federal pretende estimular um programa para detectar
espacgos de pobreza em zonas urbanas. O programa Habitat pretende
atender aos espagos marginalizados nas cidades sob um esquema que
procura incluir os diferentes setores sociais e as préprias comunidades
marginalizadas na elaboracao de projetos de desenvolvimento urbano,
dotacio de servicos, melhoramento dos espacos educacionais, das con-
di¢des de seguranca publica, atendimento a pessoas da terceira idade,
criangas, jovens, assim como a promog¢do do emprego comunitario.
Ao mesmo tempo, o enfoque sobre a vida leva a reconhecer que
existem pessoas com necessidades especificas em suas diferentes eta-
pas que devem ser atendidas de forma articulada, com as providéncias
apropriadas para cada fase da vida. Com esta perspectiva, pretende-se
acompanhar e apoiar “[...] as pessoas e as familias pobres contemplan-
do-as com ferramentas, habilidades, destreza e oportunidades necessa-
rias, a fim de que sejam cada vez mais capazes de prover-se por si mes-
mas dos elementos basicos que permitam seu desenvolvimento” (Ibid:
62); sendo exatamente este “o ponto de partida para a construcao de
uma rede social integrada”. A geracao de oportunidades, capacidades e
patrimonio é considerada como o objetivo principal para criar uma boa
perspectiva de vida. O governo federal pretende alcancar este objetivo,
a partir da dotagdo de servicos, programas de apoio a nutricdo, assim
como estimulos e reforcos para investir em educacio e saude, articu-
lando-se, além disto, com instituicoes financeiras para a obtengao de
créditos comunitarios e individuais, assim como projetos produtivos
que gerem oportunidades de emprego em areas geograficas urbanas e
rurais. Reconhece-se, contudo, que estes tipos de programas orientados
para impulsionar as capacidades, oportunidades e patriménio dos po-
bres ja estdao funcionando, e inclusive, considera-se que deve haver cer-
ta continuidade em sua aplicacdo, como o caso de algumas das acdes
contidas no Programa de Educacio, Satde e Alimento (PROGRESA),
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procurando estabelecer uma perspectiva de assisténcia integrada e sis-
tematica, o que, de fato, leva a mudar seu nome para Oportunidades.

Contudo, ha perguntas ainda sem respostas. Cabe indagar: que
implicagGes acarreta a aplicacdo de uma perspectiva da pobreza como
a impulsionada pelo atual governo de Vicente Fox? Existe, agora, uma
visdo mais abrangente de tal problematica? Ou, pelo contrario, a ma-
neira como Fox explica a pobreza é mais complexa do que a de gover-
nos federais que o antecederam, embora os pressupostos continuem
sendo os mesmos? A luz da anélise baseada nas chamadas faces da po-
breza propostas por Fassin, € possivel localizar alguns dos pressupostos
dessas figuras na atual proposta federal para combater a pobreza, os
quais permitem assegurar que os efeitos dessas politicas serdao extre-
mamente limitados enquanto nao se fizer uma reflexdo mais ampla que
leve em consideragio os fatores estruturais da pobreza na esfera da
economia, assim como o papel central que o Estado desempenha como
mecanismo que permite a geracao e distribuicdo da riqueza. Somente
uma analise neste sentido permitira trazer a mesa de discussdo sobre a
pobreza a importancia do papel do Estado em sua defini¢do e em seu
projeto como eixo central de coesio e articulagcdo social.

Neste sentido, no discurso do atual governo federal, a pobreza
parece ser o resultado de fatores ndao econémicos, mas exclusio dos
servigos de educacio, saude e eqiiidade, entre outros, que empurram
aqueles que encontram-se nesta condi¢do para uma espécie de invali-
dez social. A idéia que parece permear o primeiro governo da alternan-
cia é a de que o circulo perverso da pobreza nao é um problema ligado
a perspectiva do desenvolvimento econdémico, pelo contrario, este se
deve a incapacidade de certos grupos sociais de enfrentar os processos
de modernizac¢ido econdmica. Para o atual governo federal, o simples
desenvolvimento da economia traria consigo o préprio fim da pobreza
na medida em que os pobres estejam respaldados por uma série de fer-
ramentas que lhes permitam superar-se. Entretanto, sabe-se que o cres-
cimento econdmico nio significa desenvolvimento e, por conseguinte, a
reducio das desigualdades e da pobreza (Boltvinik, 2001).

Dessa forma, a perspectiva do governo federal recorre aos mes-
mos argumentos que podem ser encontrados em alguns momentos nas
faces da pobreza das quais trata Fassin. O problema da pobreza descon-
textualiza-se de suas causas estruturais e dos préprios efeitos gerados
pelo desmantelamento do Estado nos tltimos trinta anos. A perspectiva
territorial, tanto no meio rural como urbano ha que ser também con-
siderada com cuidado ja que existe uma crenca largamente difundida
de que o problema da pobreza pode reduzir-se a uma questao de desen-
volvimento urbano e rural, uma vez que se pode chegar a pensar que
atender aos problemas ligados ao desenvolvimento territorial permiti-
ria soluciona-lo. E certo que contribuem para melhorar as condi¢des
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de vida, mas sua implementacido pode ser constantemente limitada por
processos mais globais, pelo que convém distinguir entre politicas terri-
toriais e politicas territorializadas da pobreza. Em sentido amplo, toda
politica € territorializada na medida em que € aplicada em um espago
determinado; uma politica territorial, pelo contrario, pretende mobili-
zar recursos locais para solucionar uma série de problemas, como por
exemplo, o da pobreza. Sobre este aspecto, a proposta do governo de
Vicente Fox assume que os pobres vivem nessa condi¢do por estar imer-
sos em uma dinamica que os impede de usar os instrumentos sociais e
econdmicos que lhes permitam ter acesso a certos bens e servicos. Mas
jamais se pergunta pelos proprios processos que determinam sua im-
possibilidade de ter acesso a estes instrumentos. Transferir a pergunta
neste sentido implica, na verdade, analisar as condi¢oes estruturais que
geraram uma relacdo desfavoravel de acesso para os grupos e individu-
os dentro da sociedade. Isto obriga a incluir, necessariamente, a discus-
sdo do tema da pobreza no espago das relacdes de desigualdade e sua
regulacao pelo Estado, mais que a um problema nitidamente situado
no ambito das politicas publicas.

Recentemente, a Secretaria de Desenvolvimento Social do gover-
no federal apresentou uma avaliacdo do seu programa Oportunidades.
Apesar do discurso oficial que manifesta seu entusiasmo pelo que con-
sideram um programa exitoso, as criticas néo se fizeram esperar. Du-
rante a avaliacdo, a pesquisadora Mercedes Gonzélez de la Rocha, do
Centro de Pesquisas e Estudos Superiores em Antropologia Social do Oci-
dente, informou que a pesquisa do Centro procurou, sobretudo, obter
informacdo qualitativa sobre os efeitos do programa. Suas conclusdes
levam a afirmar que o Oportunidades esta gerando muitos problemas
aos seus beneficiarios; entre os que se destacam estdo: a violéncia intra-
familiar pelo controle dos recursos do programa e a perda do signifi-
cado da assisténcia escolar por falta de mudancas significativas no que
diz respeito ao acesso a emprego e melhor salario. Em termos de satde,
afirma a pesquisadora, pode-se observar o aumento do papiloma hu-
mano. Como afirma Boltvinik (2003), o Oportunidades, além disso, tem
sido mal avaliado na medida em que sua efetividade é confundida com
a simples enumeracdo do cumprimento das responsabilidades dos be-
neficiarios de honrar suas obrigacdes para receber o apoio econdémico
do governo federal, razéo por que este equipara o dever das mulheres e
das criancas pobres de freqiientar as clinicas e as escolas como estimu-
lo para o investimento de capital humano.

E previsivel que a pobreza, produto das politicas de ajuste dos anos
1980 e 90, assim como o desmantelamento do Estado social mexicano, nao
se ressarcam com a simples atencao de seus efeitos mais visiveis — como a
queda dos niveis de educacédo e das condi¢ées de satide —, a ndo ser recom-
pondo as redes sociais mais amplas que se fraturaram e que formavam
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um sistema complexo de ajudas sociais, composto, dentre outros elemen-
tos, pelo subsidio a certos produtos alimenticios e médicos, assim como
acesso a determinados bens e servicos; o sistema salarial com suas obriga-
¢oes sociais e leis trabalhistas; os gastos publicos e as politicas sociais em
matéria de educacio, satide, moradia e seguridade social. E verdade que
as condi¢cdes mudaram, e mais que restituir as antigas praticas, o Estado
tem que pensar em novas formas de propiciar e fomentar as redes sociais
que permitam gerar um equilibrio que contraste claramente com o atual
processo de fratura e polarizacio em que se vive no México.

CONCLUSOES

Contudo, as politicas de “luta contra” a pobreza, em termos da gestao
territorial e do ciclo de vida, sdo inadequadas. O problema é que nio
resultam efetivas sem uma perspectiva distinta que aponte as causas da
pobreza e uma visdo que inclua a definicao precisa do papel que o Estado
tem que desempenhar como mecanismo de articulagdo do desenvolvi-
mento social. Isto implica pensar na prépria definicio do Estado que
se deseja. E inegavel que as condi¢des que deram espaco ao Estado de-
senvolvimentista mexicano sdo impossiveis de reproduzir e, certamente,
pouco desejaveis, na medida em que, esta baseado em um profundo espi-
rito antidemocratico e autoritario. O atual governo federal tem divulgado
que sua politica estd fundamentada na mudanca das velhas formas de
dirigir a res publica. Ao menos no que trata de desenvolvimento social,
isto parece nao ser tao certo. A falta de uma critica ao modelo de desen-
volvimento econémico é uma realidade como o foi nos dltimos governos
pos-revolucionérios que o antecederam. A crenca de que a pobreza é o
resultado da incapacidade dos individuos de enfrentar os processos de
insercao econdmica e social permanece, mesmo que se faca mais com-
plexo o modelo de interpretacdo da pobreza. A transferéncia do que se
poderia chamar as politicas do Estado social para meras a¢oes de ges-
tdo publica consolidou-se com o atual governo federal, pelo que se deve
esperar pouco no que se refere ao combate a pobreza, a menos que os
sinais de uma eminente catastrofe social ou uma revolta social se facam
presentes, como ja ocorre em alguns estados da Republica.

Entretanto, as politicas de assisténcia social poderdo tornar-se
redundantes se a discussdo sobre o tema da pobreza continuar a ser
conduzida em termos de politicas publicas sem considerar a necessida-
de de incluir a questdao do Estado como seu eixo principal. Sem duvida,
isto esta relacionado a rearticulacdo da estrutura de poder da socieda-
de mexicana que tende a transformar o carater social dos problemas
—como o da pobreza —, em assuntos individuais, rompendo, assim, com
os lacos de sociabilidade que tendem a gerar os problemas coletivos. A
partir desta perspectiva, o Estado permanece restrito a um elemento
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corretivo despojado do seu papel articulador e mediador dos interesses
individuais e coletivos de que foi baluarte durante boa parte do século
passado. A reflexdo sobre pobreza passa, desta forma, e inevitavelmente,
por repensar o papel do Estado. Nio existe coesdo social sem protecao
social, e esta nao pode vir das politicas isoladas ou integrais de combate
a pobreza ou de filantropia ou do desenvolvimento social comunitério.
Exige-se que passe, necessariamente, pela institui¢ao estatal, a qual tem
a obrigacdo de garantir o pertencimento de todos a uma mesma socie-
dade, respeitando sempre as diferencas de seus integrantes.

Neste sentido, o Estado precisa redefinir o seu papel como insti-
tuigdo social, o que implica concebé-lo como um construto social, uma
instituicdo concreta, com repercussodes sociais reais e nao como uma
entidade abstrata. Deixar para tras o papel a que ficou restrito o Estado
no México exige uma transformacéo de sua dindmica interna, o que sé
podera ser concretizado se os atores e sujeitos sociais reconhecerem
nele a instancia através da qual uma comunidade moderna é repre-
sentada e define suas op¢oes fundamentais. Dessa forma, ter-se-ia que
examinar cuidadosamente, em primeira instancia, o carater profunda-
mente pernicioso das atuais politicas de desenvolvimento econdémico,
tidas em grande medida como as causadoras dos processos de degrada-
¢do social que conduzem a pobreza. Nao € suficiente atender a satde, a
educacdo e a geracdo de empregos se nao se transformam as condicoes
atuais de crescimento econémico. E verdade que a definicio de uma
nova politica no interior dos Estados-nacoes torna-se dificil sob as con-
dicoes atuais globais da economia e que, portanto, ndo sera muito facil
crer na possibilidade de reconstituir o equilibrio precério das décadas
pos-guerra. Mas também é verdade que hoje, mais que nunca, o Estado
constitui-se na Unica institui¢ido da sociedade contemporanea com po-
deres de articular um projeto de desenvolvimento social compartilha-
do. Isto representa uma transformacao politica importante, ndo s6 no
México, mas em toda a América Latina e, talvez, com a mesma dimen-
sdo e importancia que as chamadas transi¢des democraticas em déca-
das passadas - que em alguns paises permanecem inconclusas - porque
representa a necessidade de consolidar uma idéia de democracia que
nao se reduz simplesmente ao tipo parlamentarista.
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crescimento dos niveis de pobreza, do desemprego e dos baixos niveis
salariais. Assim, embora a pobreza esteja fortemente concentrada no
Nordeste (50% dos pobres residem na regiao), ela tem crescido em qua-
se todas as regides metropolitanas do pais (a uma taxa média de 2,6%
ao ano, no periodo 1995/01) e ainda mais nas regiées mais ricas e indus-
trializadas, como a Grande Sao Paulo e outras capitais do Sul do pais?.

O objetivo deste capitulo é contribuir para a discussdo dos pro-
gramas de combate a fome no Brasil. Considera-se a existéncia de trés
grandes alternativas, ndo necessariamente excludentes, para o equa-
cionamento desse problema: programas de transferéncias de renda
em dinheiro; programas de fornecimento de alimentos em espécie e
programas de transferéncia de renda vinculada para a compra de ali-
mentos. Pretendemos discutir o alcance dessas alternativas a seguir.
Na primeira parte, procuraremos mostrar que a simples distribuicao
de renda, sem se fazer acompanhar de mecanismos que possam alte-
rar a estrutura econdmica social e politica que gera essa desigualdade,
nao apresenta resultados nos médios e longos prazos. Em seguida,
avaliaremos a importancia e o impacto de programas de renda mini-
ma e dos programas especificos de seguranca alimentar e combate a
fome. Finalmente, analisaremos algumas politicas locais implantadas
pontualmente no Brasil nos anos 1990 e apresentamos o que conside-
ramos ser as vantagens da proposta do ja implantado Programa Fome
Zero através do cartdo de alimentacdo. Seguem-se conclusdes gerais
sobre o tema.

A CONTROVERSIA SOBRE A DISTRIBUICAO DA RENDA

H4 séculos, os cientistas sociais, em particular, os economistas, procu-
ram investigar a relacdo entre os fatores da mobilidade social e a renda
das pessoas. Em 1887, o economista italiano Vilfredo Pareto (1848-1923)
julgou ter descoberto uma “lei econdémica” semelhante a uma lei fisica
universal segundo a qual a distribui¢éo da riqueza nas sociedades huma-
nas tendia a se ajustar a curva por ele estabelecida, independentemente
da sua organizacdo econdmica, social ou politica. Para apoiar sua tese,
ele estudou as estatisticas de varios paises e em diferentes periodos: In-
glaterra, Prussia e Saxdnia, no século XIX; Florenga, no periodo renas-
centista; Peru, no final do século XVIII; Basiléia, do periodo medieval,
etc.; e sempre obteve bons resultados com o ajustamento da sua curva?

2 Conforme Del Grossi, Graziano da Silva e Takagi (2001).

3 A curva de Pareto tem sido utilizada em outros campos além da distribui¢do da renda
pessoal, tais como a distribui¢ao das firmas segundo seu capital, vendas ou numero de
empregados, e o ajustamento obtido tem sido satisfatério. Para exemplos, ver Steindl, J.
(1965) Random processes and the growth of firms: A study of the Pareto Law (Nova Iorque:
Hafner Publishing Company).
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A extensdo das conclusdes que Pareto tirou a partir dessas veri-
ficacdes empiricas levou-o a acreditar que toda tentativa de amenizar a
injustica da distribuicdo da renda nacional era, a priori, condenada ao
insucesso, pois a “lei natural da distribuicio da renda” agiria em quais-
quer condi¢des segundo a distribuicio por ele estabelecida.

Mas Lange (1967: 151-169), influente economista polonés, ao
aplicar a curva de Pareto a distribui¢do dos rendimentos de todos os
trabalhadores e empregados na Polonia, verificou que a distribuicao
logaritmica-normal se ajustava melhor aos dados. Também a distribui-
¢ao dos salarios nos anos de 1956-1959 se assemelhara a distribuicao
logaritmica-normal, o que o levou a concluir que as rendas de um grupo
social homogéneo se distribuem segundo uma curva normal simples ou
logaritmica, o que era de se esperar.

Se atentarmos para os casos onde a “lei de Pareto” aplica-se sa-
tisfatoriamente (distribuicdo de escravos segundo seus senhores; das fir-
mas segundo seu capital, vendas ou nimero de empregados; das pessoas
segundo resultados de exames de matematica, etc.), vamos verificar que,
em todos eles, a posicio relativa ocupada por um senhor de escravos, por
uma firma ou um estudante de matematica depende, respectivamente,
de uma acumulacio anterior de um certo ndmero de escravos, de capital
e de conhecimentos matematicos. Os progressos futuros (aumento do
namero de escravos, de capital ou de conhecimentos matematicos) sdao
mais faceis para senhores, firmas ou pessoas que ja alcangaram os niveis
mais altos. Isso é compreensivel, pois, indubitavelmente, quanto maio-
res sdo as rendas da propriedade, mais facil sera aumenta-las.

Generalizando, podemos concluir que a lei de Pareto nao é uma
caracteristica de qualquer sociedade humana, mas de sistemas sociais
(e/ou atividades humanas) em que a riqueza acumulada (e/ou o co-
nhecimento acumulado) possibilita controlar o trabalho criador de
nova riqueza.

Bronfenbrenner (1971: 54), um conhecido de afiliacdo neoclassi-
ca, apresentou um exemplo algébrico de um produto de matrizes cujos
resultados “ilustram a teoria popular que, se todos partirem iguais ama-
nha, em poucos anos, nés teremos exatamente tanta desigualdade como
temos hoje”. Supondo um vetor em que todos os individuos que rece-
bem renda estdo divididos em estratos (os ricos, remediados e pobres,
por exemplo) e mantida constante a matriz de transi¢do que contém as
probabilidades de um individuo passar de um estrato de renda que ocu-
pava no tempo ¢ para outro no tempo ¢ + 1, é possivel mostrar que, sob
certas condic¢oes, o resultado final de sucessivas multiplicagoes é inde-
pendente das distribui¢des iniciais. A ilustra¢do do autor parte de duas
distribuicées diferentes, uma que reflete uma perfeita igualdade e outra,
uma total desigualdade, para mostrar que, 2 medida que passa o tempo
(representado pelo niimero de multiplica¢des), nos aproximamos de uma
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unica distribui¢do. Ou seja, embora tivéssemos partido de distribui¢coes
totalmente diferentes, chegamos ao mesmo resultado, apds certo lapso
de tempo, se a matriz de transicao for mantida constante.

Cremos que esse resultado do exemplo algébrico de Bronfen-
brenner tem, pelo menos, duas implica¢cdes importantes para entender
melhor a discussao sobre os fatores que determinam mudancas na dis-
tribuicdo da renda de uma sociedade. A primeira é de como se pode me-
lhorar o perfil da distribuicao. A experiéncia de muitos paises confirma:
feita a redistribuicéo apenas da renda em si, esta se dilui rapidamente
nos gastos inadiaveis (sejam alimentos, sejam bens nao duraveis) dos
estratos de baixa renda, voltando essas rendas para as mios dos estra-
tos superiores que sdo os proprietarios das industrias de alimentos e
bens nao duraveis. Nao é a renda que deve entdo ser mais bem distri-
buida e sim os fatores geradores desses fluxos de renda, entre eles os
meios de produc¢io*, cuja propriedade, uma vez concentrada nas mios
de poucos, gera uma distribuicdo da renda também concentrada.

E verdade também que mudangas no curto prazo na distribuigio
da renda podem ser o resultado de modificacdes no equilibrio das for-
cas politicas, independentemente de uma redistribui¢io da posse dos
fatores de producdo. O aumento de salarios, especialmente do salario
minimo, é um bom exemplo disso na histéria brasileira recente. Mas
a estabilidade por si s6 ndo assegura a permanéncia duradoura dessas
conquistas num prazo mais longo, como mostrou por exemplo, a exaus-
tdo do plano Cruzado, em 1987, depois de ter provocado o tinico movi-
mento de desconcentracdo da renda pessoal em toda a década.

A segunda implicacido esta relacionada as condigoes que deter-
minam a estabilidade de uma distribuicdo qualquer da renda. Os de-
terminantes de uma distribuicdo da renda traduzem-se nas oportuni-
dades de transicédo entre as classes, ou seja, na mobilidade vertical da
estrutura social vigente. Essa mobilidade, em nossa opinido, nada mais
é que uma conseqiiéncia das relacdes de producio existentes e da dis-
tribuicdo dos ativos existentes nessa sociedade. Em outras palavras, se
as condigdes que produzem - e principalmente, reproduzem - ao longo
do tempo a desigualdade entre as pessoas nao forem alteradas, as mu-
dancas na distribuicdo de renda nao serdo duradouras.

As PoLiticas DE RENDA MiNIMA

Segundo Marcon (1998), o debate sobre as propostas de um progra-
ma de renda minima por meio de um imposto negativo teve inicio no
Brasil, na década de 1970, a partir dos trabalhos de Antonio Maria da
Silveira e Roberto Mangabeira Unger.

4 Devemos considerar, também, as modifica¢cdes que resultem em alteragio na qualidade
do fator trabalho, resultantes da educacao, por exemplo.
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No comec¢o da década de 1990, intensificou-se esta discussao,
com a aprovacado do Projeto de Lei de Instituicdo do Programa de Ga-
rantia de Renda Minima, de autoria de Eduardo Suplicy, em 1991. A
partir de entdo, varios municipios comecaram a implantar programas
dessa natureza, associando-se a contrapartidas das familias, como a
freqiiéncia das criancas em idade escolar as aulas®. Posteriormente, es-
tas acdes foram adotadas pelo Governo Federal como sendo a principal
politica de combate a pobreza e a fome®, que hoje atende a mais de 8
milhdes de criancas. Mais recentemente, nos anos de 2001 e 2002, fo-
ram acrescentados os programas de auxilio-gés, erradicacéo do traba-
lho infantil (PETI), bolsa-renda e bolsa-alimentacio, que veio substituir
a distribuicao de cestas basicas.

Na realidade, programas que surgem como compensag¢io a baixa
renda obtida através do mercado de trabalho existem ha décadas e, até
séculos, no mundo desenvolvido. Pode-se citar a Lei de Speenhamland,
na Inglaterra do século XVIII, que buscou compensar monetariamente
as familias que tiveram suas terras expropriadas e comegaram a se in-
serir na producio industrial crescente. Segundo Polanyi (2000), devido
a existéncia de uma renda monetaria desvinculada do mercado de tra-
balho, havia uma resisténcia muito grande por parte da populagdo em
se incorporar ao mercado de trabalho. Além disso, o fornecimento de
um valor em dinheiro para custear a vida dessas familias dificultava a
formacao de um nivel de salarios de referéncia para os trabalhadores.
Polanyi chama a atencgéo, ainda, para o fato de que, para que a eco-
nomia de mercado fosse instalada na Inglaterra, foi feito um enorme
esforco de intervencao do Estado.

Varios autores Lavinas (1997) e (1998), Souza e Fonseca (1997)
identificam a origem dessas politicas de renda minima como parte do
“Welfare State”, nos paises desenvolvidos, como por exemplo, na Dina-
marca, em 1933; nos EUA, em 19357; Inglaterra, em 1948; Alemanha,
em 1961; Holanda, em 1963. Segundo Lavinas e Varsano (1997), a ca-
racteristica basica dos programas da Europa foi o de adotar a renda mi-
nima garantida como renda complementar dentro de um sistema geral

5 Note que na versao do programa de renda minima associada ao bolsa-escola h4, pelo
menos, uma tentativa de modificar esses parametros da mobilidade social através da edu-
cagdo dos pobres, o que, se bem sucedido, poderia levar, a longo prazo, a uma alteracao
(pequena) na matriz de transi¢do social, uma vez que a ajuda se restringe a educagdo
formal primaria, que tende a ser universal nos dias de hoje. Ou seja, estaria, pelo menos,
igualando as condi¢des iniciais de partida dessa crianca pobre em relagdo ao quesito edu-
cagdo priméria, mantidos constantes os demais elementos da matriz de transicéo.

6 Através do Projeto do Deputado Nelson Marchezan, de 1995, aprovado pela Camara dos
Deputados.

7 O Auxilio as Familias com Criancas Dependentes (AFDC) foi criado em 1935 pelo Social
Security Act.
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de protecéao social, como uma espécie de “rede tltima de protecdo”. Se-
gundo os autores, existe, atualmente, um questionamento da concepcao
das politicas de renda minima, originando trés posicoes diferenciadas.
Uma que defende a garantia de uma renda de subsisténcia universal e
incondicional, ou seja, sem nenhuma contrapartida dos beneficiados,
em termos de padrido educacional ou busca de colocagdo no trabalho.
O argumento é de que uma parte da sociedade nao conseguira viver do
seu trabalho nas sociedades capitalistas atuais e deve ser compensada
como um patamar minimo dado a todos.

Uma segunda vertente considera que a renda universal, sen-
do incondicional, pode acelerar o processo de informalizacao e de-
gradacido do trabalho, com 6nus elevado sobre os gastos publicos.
Ou seja, implicaria uma “renda basica” para todos os trabalhadores,
assegurada pelo Estado, reduzindo os niveis de saldrios pagos pelo
setor privado. Uma das conseqiiéncias seria a supressio do papel
norteador do salario minimo, referéncia para condi¢ées minimas de
vida do trabalhador.

Uma terceira visao considera a renda minima limitada para os
objetivos de combate a pobreza e a desigualdade. Para esses, seria mais
importante a universalizacio dos direitos e da protecio social em todas
as frentes: trabalho, habitacéo, satade, previdéncia e educagio.

Lavinas (1998) destaca que os programas de renda minima dos
paises desenvolvidos, como os da Alemanha e da Franga, constituem-se
numa prestacdo adicional que se soma a outras ja asseguradas dentro
de um sistema universal de prote¢do social amplo e sofisticado, visando
a combater a pobreza em suas novas formas (exclusao social decorrente
de desemprego, atendimento a familias monoparentais femininas, ido-
sos sem protec¢io social, desempregados de longo prazo).

Em paises como Argentina e Brasil, onde a exclusido é perma-
nente para um grande contingente de pessoas, constata-se que existe a
necessidade de uma ampla rede de protecdo social; e que essas acdes
nio podem ser reduzidas a apenas um programa de renda minima. Da
mesma forma, é impossivel escolher apenas politicas que focalizem “os
pobres dos pobres”, em nome da eficiéncia, deixando de lado uma enor-
me massa sem receber quaisquer outros beneficios

Mas o fato é que um ntimero significativo de municipios brasilei-
ros passou a adotar programas de renda minima, condicionados, princi-
palmente, a freqiiéncia das criangas a escola. Alguns acrescentam, ainda,
outras exigéncias, como a busca de qualificacido profissional e o acesso a
programas de microcrédito. Uma revisao bibliogréfica dos programas em
andamento demonstrou que eles sdo avaliados positivamente com rela-
¢do ao combate ao trabalho infantil e 2 melhoria da freqiiéncia de crian-
cas na escola. Tem ainda a vantagem de exibir uma elevada focalizacio ao
publico de mais baixa renda - ou sem renda. No entanto, verifica-se que
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hé4 uma avaliag¢do negativa quanto a possibilidade de atendimento macico
desses programas municipais a populacio, especialmente aos adultos.

Em Campinas, o programa pioneiro foi implantado a partir de
fevereiro de 1995, beneficiando inicialmente 1.982 familias, nimero
ampliado para cerca de 2.500, em 2002. No Distrito Federal, o progra-
ma Bolsa Familiar para Educag¢do atendeu a 25.680 familias e 50.673
criangas, mas foi desativado, com a entrada da nova gestao. Em Blume-
nau, o programa atendia, em agosto de 2001, a 244 familias ou 1.378
pessoas. Em Belo Horizonte, de um total de familias requerentes de
12.722, foram beneficiadas, até junho de 1998, apenas 1.625, sendo que
0 inicio do programa ocorreu em setembro de 1995 (Bittar et al.). Em
Vitéria, foram atendidas 169 familias, tendo o programa iniciado em
marc¢o de 1996 (Lavinas, 1998). Também vale mencionar os programas
de Salvador e Ribeirao Preto, cujo atendimento também é limitado em
termos de ntimeros de familias.

Segundo Souza e Fonseca (1997), os maiores problemas encon-
trados no programa a partir de uma avaliacdo de Campinas, sao: a di-
ficuldade de estabelecer critérios de escolhas das familias; os mecanis-
mos de emancipacao dos beneficiarios, de forma a nao gerar dependén-
cia; e os prazos para a vigéncia dos beneficios.

Ramos (1994), por sua vez, levanta algumas limitacdes ao Proje-
to de Lei que propoe a criagido do programa de renda minima nacional,
como: a) o problema da fiscalizacdo das declaragdes de rendimentos
dos trabalhadores informais, ja que a maioria deles encontra-se no mer-
cado informal de trabalho; e b) a desnecessaria recomendacdo para que
se faca a desativacdo dos componentes de politica social compensaté-
ria, tal como programas de seguro.

O autor alega, também, que o argumento da soberania do con-
sumidor, uma das principais justificativas dos defensores do programa,
deve ser aplicado cuidadosamente. Em areas, como satude e educacao,
as condutas dos individuos nao podem ser guiadas exclusivamente pe-
las preferéncias pessoais.

Vale lembrar que a idéia — tdo cara ao liberalismo econdémico
- de que o cidadéo sabe alocar melhor os seus recursos disponiveis do
que o Estado, pressupoe um perfeito conhecimento das alternativas
disponiveis e de suas implicacoes®. E 6bvio que, na questio da fome, a
garantia de uma alimentagdo adequada nédo pode ser assegurada com

8 De acordo com Graeff (“Marchezan e o Bolsa-escola” — Folha de Sdo Paulo, 24/02/02), os
programas de renda minima do tipo “imposto de renda negativo” defendido por Milton
Friedmann, um dos papas do liberalismo econdémico, pressupdem que “cada pobre sabe
melhor o que é bom para si mesmo; antes dar dinheiro a ele, para que gaste como achar
melhor, do que a burocracia estatal perduléria e corruptivel. Em outros termos, vocé acaba
com a pobreza garantindo a cada pobre um minimo de renda para que ele seja incluido
como consumidor no mercado”. Sera?
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base apenas nas informacdes disponiveis e/ou pela propaganda da in-
dustria alimenticia.

Outras criticas a proposta dos programas de renda minima, en-
quanto sucedaneos de programas de combate a fome podem ser adicio-
nadas: valores pequenos de renda transferidos néo garantem condi¢oes
minimas de sobrevivéncia nem meios para que as familias superem sua
condi¢do de pobreza ou de vulnerabilidade a fome; a maior parte dos
programas exclui familias com criancas fora da rede escolar ou sem
criancas em idade escolar.

A NECESSIDADE DE POLITICAS ESPECIFICAS DE SEGURANCA
ALIMENTAR E COMBATE A FOME

Por que defendemos necessidade de politicas especificas de combate a
fome no Brasil? Segue-se, abaixo, um conjunto de motivacdes que serdo
detalhadas na se¢do seguinte:

1. programas especificos conseguem conscientizar a populacio
do “Direito a alimentacdo” como parte dos direitos fundamen-
tais do ser humano. A alimentacao deixa de ser considerada uma
obra de caridade ou ser utilizada por motivagées politicas, como
ainda é muito comum, e passa a ser entendida como um dever do
Estado de garantir este direito.

2. Associar o recebimento de uma complementacido de renda a
compra de alimentos condiciona as familias a essa “obriga¢ao”
de se alimentarem melhor. Pesquisa feita junto as familias de
Goiania, participantes do programa estadual “Renda Cidada™,
constatou que as familias preferem prestar contas de que gasta-
ram o dinheiro com a compra de alimentos integrantes da cesta
basica e ndo em alimentos supérfluos.

3. Estudos mostraram que programas, como o Food Stamp nor-
te-americano, ocasionaram um consumo de nutrientes em 3 a
7 vezes maior comparado com programas de transferéncia de
renda em dinheiro (Ohls e Beebout, 1993).

4. O condicionamento a compra de alimento traz, ainda, maior
facilidade de desligamento do que programas de renda em di-
nheiro. Na medida em que a familia verifica que tem condi¢des
de comprar alimentos com recursos préprios, seu desligamento
do programa pode tornar-se mais facil do que uma diminuigao
da renda em dinheiro, que pode ter outra utilidade.

9 Apesar desse nome, o programa nada tem a ver com a proposta homoénima feita recente-
mente pelo Senador Eduardo Suplicy, que estipula o pagamento de uma renda monetaria
a todos os brasileiros, independentemente da renda.
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No Brasil, as experiéncias de carater mais macico de ajuda direta no
combate a fome resumem-se ao programa do leite dos anos 80, e ao
Programa de cestas bdsicas — Prodea substituido recentemente pelo
Programa Bolsa-alimentagdo. Vamos analisar resumidamente alguns
resultados desses programas.

O “tiquete do Sarney”, criado em 1986 e que funcionou até
1991, foi um dos poucos exemplos brasileiros do uso do tiquete de
alimentac¢édo. O programa pretendia distribuir um litro de leite para
criancas até 7 anos pertencentes a familias que ganham até 2 saléarios
minimos, com uma meta total de cerca de 10 milhdes de criancas.
Segundo documento de avaliacdo de politicas sociais do Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS/CEPAL, 1989), o programa
do leite foi um dos fatos mais marcantes no cenario dos programas
nutricionais. Os tiquetes eram distribuidos por entidades comunité-
rias diretamente as méos dos beneficidrios. Os comerciantes usavam
os tiquetes para pagar ao usineiro de leite, que os trocava no Banco
do Brasil por dinheiro através de depésito bancario. Os tiquetes sai-
am da casa da moeda diretamente para os correios, que os distribui-
am para as diversas agéncias nos municipios onde o programa tinha
sido implantado.

Nessas localidades, eram credenciadas as entidades comunitarias
existentes, como associacoes de moradores, organizacdes religiosas,
sindicatos, clubes de servico, etc.; cada entidade selecionava as familias
participantes; e as entidades deveriam ser registradas ou deveriam ter
o aval de 6rgdos de assisténcia social com os quais trabalhassem. Os
tiquetes deveriam ser entregues em reunioes mensais, organizadas para
estimular debates sobre temas como alimentacdo e satude, vacinacio,
hortas comunitarias, mutiroes, etc.

O programa expandiu-se com enorme facilidade: em pouco mais
de um ano ja atingia quase 5 milhdes de beneficidrios e 15.110 asso-
ciacoes credenciadas, em setembro de 1987. Segundo o documento de
avaliacdo, as fraudes eram muito raras, em relacdo ao volume de suas
operacoes, além de serem facilmente identificaveis. No entanto, avalia-
¢bes posteriores mostraram problemas sérios com desvios e corrupcao
na administracao dessa iniciativa.

Se analisarmos o alcance do programa, ele foi maci¢co como pou-
cos. Houve um significativo aumento na demanda de leite (20,4% de
crescimento na produgio entre 1996 e 2000) com um crescimento no
consumo per capita de 94 litros-ano para 109 litros/ano, nesse mesmo
periodo. Cumpre recordar que essa foi, talvez, a primeira experiéncia
na implementacgéo de politicas com metas definidas a partir das deman-
das da populacido. Outro fato interessante é que nao se criou nenhum
novo canal de comercializacdo e nem se distribuiu alimento em espécie,
mas sim uma moeda de “curso forcado” para atender uma necessidade
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especifica, unindo as duas pontas da oferta e da demanda. Em resumo,
uma politica de geracdo de demanda de corte tipicamente keynesiano.

O Programa de cestas bdsicas, por sua vez, foi originalmente de-
senvolvido pelo Governo Collor (1990-1991), sob o nome de Gente da
Gente, e depois ampliado como um Programa de Distribuicdo Emergen-
cial de Alimentos, que se apoiava na utilizagdao dos estoques publicos de
alimentos com risco de deterioracao.

Desde sua implantacdo, em 1993, foram sugeridas modificacoes
no programa que diferenciassem o seu componente assistencial fun-
damental (de fornecimento em situacdes de emergéncia, como seca,
enchentes, etc.) de sua possibilidade como dinamizador do desenvolvi-
mento em localidades tradicionalmente carentes. O programa foi ataca-
do, e enfraqueceu nos periodos em que nao havia uma crise social mais
séria, sendo fortalecido em momentos em que a crise se aprofundava
(desemprego, seca, enchentes, etc.) ou devido a outros motivos envol-
vendo interesses que se manifestavam nos periodos eleitorais.

No final de 2000, o Governo Federal cortou, do Or¢camento de
2001, a verba para o Prodea. A justificativa oficial foi a de que o carater
assistencial do programa nio contribuia para o combate a pobreza no
pais. Além disso, argumentou se que a distribui¢do de cestas vindas de
fora nao ajudava a economia local, porque diminufa as compras no
pequeno comércio do municipio.

O interessante é que, embora tenha sido criado como um progra-
ma emergencial, a distribuicdo de cestas basicas ficou conhecida por
sua utiliza¢do com finalidades eleitorais. Em 1998, por exemplo, ano de
eleicdes gerais, foram distribuidas 30 milhdes de cestas, quase o dobro
do que em 2000, representando o auge do programa (conforme edito-
rial da Folha de Sédo Paulo de 28/11/2000).

Criticas a extin¢do do programa surgiram de vérias partes. Fla-
vio Valente, da ONG Agora (Folha de Sdo Paulo, 02/12/2000), informa
que, desde 1994, o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (Con-
sea) apresentou propostas de revisdo do programa, visando a uma
maior articulagao da distribui¢ao de cestas com a comunidade local,
a partir do trabalho comunitério, da capacitacdo dos beneficiarios
e da descentralizacdo das compras das cestas, visando ao desenvol-
vimento local sustentavel, mas nada disso havia sido adotado pelos
coordenadores do programa. Outro impacto negativo da retirada da
cesta basica foi verificado na pequena agroindustria, com a desa-
tivagdo de casas de farinha e a queda nos precos dos produtos de
consumo popular.

Na nossa opinido, néo se justifica eliminar um programa social a
partir da constatacao de que ele atinge timidamente o publico-alvo.
Deve-se buscar, antes, sanar as deficiéncias para que ele efetiva-
mente atinja o publico-alvo ou substitui-lo por um outro maior. A
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distribuicao de cestas basicas nao deve ser o principal — ou tnico
- programa de combate a fome no pais, mas pode servir ao objetivo
especifico de acudir familias carentes em situacdes emergenciais
que, supde-se, sejam transitérias. Além disso, é fundamental que
esteja articulada 2 manutencido de um programa visando a2 manu-
tencdo de estoques de alimentos de seguranca, conforme defendido
pela FAO, para enfrentar essas situacdes de emergéncia — enchentes
e seca, por exemplo.

Nos EUA, o programa Cupons de Alimentos, depois transfor-
mados em cartdes magnéticos, surgiu como uma alternativa de me-
lhor operacionalizacdo em relacdo aos programas de fornecimento de
alimentos em espécie, considerando que esses programas alimentares
surgiram como uma forma de desovar o excesso de estoques de ali-
mentos, ja na década de 1930. A alternativa dos cupons foi considerada
extremamente eficaz em relacdo ao fornecimento de bens em espécie,
pela sua maior praticidade para o beneficiario e também devido a eli-
minacdo do problema do transporte e perecibilidade dos alimentos.
O programa teve uma aceitacdo macica e, em 13 anos, passou de 0,4
milhdo de pessoas atendidas em 1964, para 2,9 milhées em 1969. Em
1971, atingiu 9,4 milhdes e, em 1975, 16,3 milhoes.

O programa Food Stamp (selos de alimentos) complementa, ainda
hoje, nos EUA, o consumo de alimentos de mais de 18 milhoes de pes-
soas por més. O Food Stamp foi considerado, numa avaliagdo recente,
o Unico programa de ajuda alimentar que preencheu simultaneamente
as duas condicdes consideradas fundamentais de eficiéncia econémica:
foi um programa contra-ciclico, aumentando nos momentos recessi-
vos da economia e reduzindo nos de expansio; e foi o que atingiu em
maior propor¢io as familias pobres, podendo ser considerado, assim,
um programa de carater intenso, com um grau de focalizacdo também
considerado muito bom (Rossi, 1998).

Em algumas experiéncias brasileiras, como a desenvolvida em
Goias, relatada em seguida, o processo ocorreu da mesma forma. O
programa estadual de distribuicao de cestas basicas foi substituido pelo
Renda Cidada, que fornece um valor monetério as familias cadastradas
através de um cartdo magnético, que s6 pode ser utilizado para com-
prar alimentos e gés de cozinha. Esse programa tem uma enorme acei-
tacdo por parte dos beneficiados; e sera explicado adiante.

Dentro desse contexto parece-nos que o desenvolvimento de um
programa de cartdes, com transferéncia de renda, vinculada nesses
moldes, poderia trazer um enorme ganho ao combate a fome. O pro-
grama tem o mérito de ser bem focalizado, permite a movimentacao
das economias locais através do comércio e induz seus beneficiarios ao
trabalho e a reciclagem profissional, além propiciar a manutencao das
criangas na escola.
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AVALIACAO DAS EXPERIENCIAS LocAls

Experiéncias locais recentes mostram-se muito valiosas ao entendi-
mento de como poderia funcionar um programa de transferéncias de
renda no Brasil. Nesse particular, valeria a pena destacar dois progra-
mas implantados recentemente: o “cheque cidadao”, do Rio de Janeiro
e o programa “renda cidada”, do Estado de Goias.

A) O CHEQUE CIDADAO

Um exemplo de como a sociedade civil pode colaborar para reduzir o
problema da fome através de doagdes é o do cheque cidadao. Embora
nao haja nenhum incentivo fiscal que beneficie os doadores, diversas
redes de supermercados do Rio de Janeiro estdo distribuindo um vale-
compras no valor de R$ 100,00 para familias carentes previamente ca-
dastradas. O vale-compras permite que esse publico beneficiario tenha
acesso a alimentos e produtos de higiene e limpeza, sendo proibida a
compra de cigarros ou bebidas alcodlicas. A tinica exigéncia é a de que
o chefe de familia selecionado deva ter seus filhos na escola e a carteira
de vacinagoes em dia.

O programa foi iniciado em 1999 pelo governo do estado do
Rio de Janeiro em conjunto com a Associa¢do dos Supermercados do
Rio de Janeiro (Assera), tendo sido distribuidos naquele ano cerca de
10 mil cheques. Embora o programa nao tenha beneficio tributario
algum, ja foi possivel detectar um crescimento de vendas nos super-
mercados participantes do programa. O Supermercado Sendas, por
exemplo, relata um crescimento nas vendas de 1% a 2% decorrente de
uma maior compra por parte dos beneficiados ou de um maior fluxo
nas suas lojas.

Avaliacoes feitas por Lobato (2000) indicam que, em meados
de 2000, o programa atendia a 27.500 familias, sendo que a meta era
atingir 40.000 até o final do ano. Varios problemas tém sido apontados
na implantagdo desse programa, sendo o principal deles o seu carater
clientelista. As familias devem ser cadastradas junto as liderancas lo-
cais, inclusive as religiosas, sem qualquer controle ou cruzamento de
informacoes, permitindo que o direito a receber os cheques seja atri-
buto exclusivo de correligionarios ou freqiientadores de determina-
dos templos religiosos ou partidos politicos. Outra critica é a de que o
programa tem servido exclusivamente para os supermercados de areas
mais carentes deterem saques ou mesmo manifestacoes de violéncia
que vinham ocorrendo nesses estabelecimentos ao final dos de um pro-
grama social de combate a fome.
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B) O ProGrRAMA RENDA CIDADA DE GOIAS

Esse programa foi desenvolvido pelo governo do estado de Goiés, a
partir de novembro de 2000, visando a substitui¢do do programa esta-
dual de distribuicdo de cestas basicas. As familias sio encaminhadas
por Conselhos Municipais, formados geralmente por voluntérios e por
membros da Prefeitura, a Secretaria de Trabalho e Cidadania, que faz
uma selecdo, com base na renda familiar de até 1 salario minimo e no
tempo de residéncia no estado, que deve ser maior que 2 anos.

O funcionamento do programa prevé a distribuicdo, para cada
familia selecionada em Goias, de um cartdo magnético com o qual se
tem direito a retirar uma quantia mensal no banco, a partir da apre-
sentagdo e aprovacao de notas fiscais de gasto em géneros alimenticios
e gas de cozinha até o limite concedido. Nao é permitida a compra de
bebidas alcodlicas, refrigerantes e cigarros.

Caso a pessoa responséavel nao faca a prestagdo de contas du-
rante trés meses, a familia é descredenciada do programa. As familias
devem apresentar, também, a carteira de vacinacao dos filhos menores
de 7 anos e da freqiiéncia escolar dos filhos de 7 a 14 anos.

O limite do beneficio, para familias com filhos com mais de 6
anos de idade, é de R$ 36,00 — 20% do Salario minimo — e de R$60,00
para as familias com pelo menos uma crianca com menos de 6 anos.
Além disso, tém isencao de conta de dgua e luz, quando nao ultrapas-
sam um determinado limite de consumo. A aceitacio do programa é
grande, pois as familias reclamavam do incémodo e da humilhacio de
“passarem nas ruas” com a cesta basica sobre a cabega, além da baixa
qualidade dos produtos ali contidos.

O Programa atende atualmente a 138 mil familias de um total
estimado de 300 mil familias com renda inferior ao salario minimo no
estado e mais 610 creches que atendem a 53 mil pessoas, com um custo
administrativo bastante pequeno. O or¢camento do programa para 2002
é de R$ 102 milhoes, cerca de 8 milhoes ao més. Segundo entrevista
com o superintendente do Programa, os custos funcionais mais os cus-
tos administrativos de gerenciamento das contas bancérias e despesas
com correio atingem aproximadamente 4% do custo total'°.

O grande impacto até agora comprovado foi no aumento da ar-
recadacgdo de impostos. No inicio do programa, a arrecadacdo de ICMS

10 Em termos administrativos, o programa norte-americanodo Food Stamp também mos-
trou grandes vantagens sobre os demais. Os seus custos — repartidos meio a meio entre
os estados e a Unido, variaram na faixa de 5,8% aos 12,1% em 2001. Na Jamaica, onde
também foi adotado desde 1984, o custo administrativo é de 9% do custo total, devido a
utilizacdo da ampla rede publica de satude existente, de onde se encaminham as familias
para o cadastro.
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referente a4 venda de géneros alimenticios era de R$120 milhoes em
todo o estado, passando para R$ 240 milhoes, sem que tenha havido
uma politica agressiva de aumento da arrecada¢do, embora nao se pos-
sa atribuir todo este aumento exclusivamente ao programa.

Por uma ArTICULACAO DE PROGRAMAS DE COMBATE A FOME

As causas da fome sdo estruturais e continuardo a produzir exclusao
social. Portanto, é necessario promover a articulagiao das politicas es-
truturais com as politicas especificas de combate a fome entre politicas
estruturais, politicas especificas e politicas locais. Entre as politicas es-
truturais defendidas, destacam-se as politicas de geracido de emprego e
renda, o aumento do salario minimo vigente, a realizagdo de uma am-
pla reforma agraria para tornar mais eqiiitativa a estrutura fundiéria
do pais, a expansdo da previdéncia social para as pessoas em regime
informal de trabalho, assim como ocorrido para as familias rurais, e
uma politica agricola de incentivo a agricultura familiar. Tudo isso deve
pressupor um novo modelo de desenvolvimento que favoreca a geraciao
de emprego e o crescimento do pais, em novos moldes.

Em relacéo as politicas especificas, considera-se que as atualmen-
te existentes sdo insatisfatérias. A proposta de implantacio de um am-
plo programa de transferéncia de renda para compra de alimentos, con-
substanciada no Programa Cartdo Alimentacdo, para que esses recursos
adicionais possam ser utilizados nos supermercados, feiras e armazéns,
para compra de alimentos, substituindo programas como o de distribui-
¢ao de cestas basicas, estd baseada nos seguintes pressupostos:

1) O Cartao-Alimentagéo é um programa que pode ser facilmente vincula-
do as principais politicas estruturais de combate a miséria que integram
o conjunto de politicas de seguranga alimentar, uma vez que permitem:

a) “amarrar” a ponta do consumidor pobre, ou seja, com ren-
da insuficiente para comprar os alimentos necessarios, a outra
ponta do agricultor familiar que esta indo a faléncia porque nao
tem quem compre sua produg¢do. Em outras palavras, esse pro-
grama de transferéncia de renda permite direcionar o esforco de
combate a fome para os dois pélos mais graves hoje existentes
no pais: a falta de poder aquisitivo dos pobres urbanos com a
capacidade ociosa da agricultura familiar;

b) restabelecer, em nivel dos estados e municipios, uma politica de
compras institucionais sem que se perca o carater descentralizado
das compras publicas de alimentos. As prefeituras e outras instan-
cias do governo podem entrar para garantir a compra da safra de
pequenos agricultores, proporcionando ganhos em termos de pre-
¢os obtidos e facilidades na comercializa¢do. Além disso, é possi-
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vel vincular o cadastro dos supermercados, mercearias, quitandas
e feiras livres a priorizacdo da compra de alimentos de produtores
locais, tanto de produtos frescos, como de pequenas agroindus-
trias de alimentos que poderio ser incentivadas. Essa possibili-
dade amplia muito a escala de compra das prefeituras, criando
um instrumento de dinamizacao do comércio e da agricultura lo-
cal. Em outras palavras, o programa de cupom permite a criacao
de mecanismos de incentivo a produgio agricola nas pequenas e
médias cidades do interior, restabelecendo e ampliando o poder
de compra direcionado pelos érgaos publicos. Isso é importante,
ainda mais se considerarmos que metade dos muito pobres reside
em pequenas e médias cidades e outros 20% em &reas rurais. Isso
significa que quase 70% da populacdo que hoje est4 fora total ou
parcialmente do mercado de consumo de alimentos basicos mo-
ram fora das regides metropolitanas do pais.

¢) O Cartao-Alimentagdo permite vincular o beneficio recebido
pelas familias a diversas formas de contra-partida, além daque-
las inerentes aos programas que entram como complemento. Nos
dltimos anos, ha uma tendéncia crescente nos paises a adotarem
esses programas, conhecidos como programas de segunda gera-
¢do, que exigem contrapartidas dos beneficiarios em relacao a pro-
cura de trabalho, seja através da obrigatoriedade de vincular os
programas de requalificacdo profissional, seja através de exigir até
mesmo a prestacdo de servicos comunitarios - limpeza de areas
publicas, trabalho em hortas comunitarias - para as pessoas que
nio conseguem encontrar trabalho num prazo determinado (seis
meses, por exemplo), aten¢do basica de satde para criancas até 6
anos de idade e freqiiéncia na escola para criangas em idade esco-
lar". Essas exigéncias tém-se revelado fundamentais para recriar
a “ética do trabalho” entre os desempregados e evitar a tendéncia
de muitos a permanecerem indefinidamente em busca do amparo
do seguro desemprego como forma de sobrevivéncia.

2) A transferéncia de renda via cartdo alimentac¢io é um programa com-
plementar, uma vez que se baseia na idéia de subsidiar a renda das fa-
milias mais pobres para poder alimentar-se adequadamente. Esse cara-
ter complementar dos cartées traz pelo menos duas grandes vantagens
para implementagio do programa:

a) essa renda vinculada a compra de alimentos pode ser usada como
complemento em espécie aos programas ja existentes de combate

11 Esse é o caso do Programa Progresa instituido no México em 1996 e que recentemente
trocou a sua denominacgao para Oportunidades.
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a pobreza, como por exemplo, a bolsa escola, bolsa alimentacao,
seguro desemprego, assisténcia a gestante, etc. Isso permite utili-
zar os mesmos cadastros ja existentes, evitando-se um dos maiores
problemas — seja do ponto de vista do custo envolvido, seja das
dificuldades operacionais de construir previamente um “rol dos po-
bres,” num pais como o Brasil onde a pobreza tem uma dimenséao
e uma heterogeneidade possivelmente sem precedentes no mundo,
em que pese os esforcos para a implementacdo de um Cadastro
Unico (Cadtinico) de Beneficiarios de Programas Sociais;

b) o fato de o cartdo funcionar como um programa complemen-
tar reduz o rigor necessario na determinacdo do valor monetario
a ser transferido a cada familia, que se constitui numa das maio-
res controvérsias dos programas tipo renda minima, ou seja, de-
terminar qual é a renda necesséria, para cada familia especifica
viver com dignidade). Assim, por exemplo, as familias que rece-
beriam o cartdo alimentos poderiam ser distribuidas em faixas
de beneficio através da comprovacdo de elementos nao moneta-
rios de mais facil fiscaliza¢do, como por exemplo, nimero de fi-
lhos menores, existéncia de pessoas idosas ou ndo habilitadas ao
trabalho, condi¢des de moradia, desemprego, desnutricao, etc.

3) Os cartdes para compra de alimentos, assim como os demais progra-
mas de beneficios aos pobres, sdo programas de ajuda, de carater tempo-
rario, a familias pobres, sendo, por essa razéo, incluidos entre as politicas
emergenciais. Esse carater temporéario da transferéncia de renda decorre
do fato de estar vinculada a outros programas do tipo-bolsa escola ou
assisténcia a gestante, que supde um periodo de duracdo maxima para
uma determinada familia receber o beneficio, independentemente desse
tempo ser relativamente longo (casos da assisténcia as gestantes e da
bolsa-escola) ou relativamente curto (caso dos desempregados).

Nos casos de familias muito pobres, que exigem beneficios perma-
nentes, especialmente aquelas de renda préxima de zero - seja por nao
terem nenhum integrante em idade produtiva, seja por terem empregos
muito instéaveis — os cartées-alimentac¢ao poderiam funcionar como com-
plemento aos programas de renda minima e/ou da aposentadoria dos
trabalhadores rurais e urbanos em regime de economia familiar.

4) Os cartdes-alimentagdo tém, ainda, a vantagem de poderem ser facil-
mente vinculados a outros programas como um complemento de renda
dirigido especificamente a ampliar o consumo de alimentos bésicos.
Isso traz implicagoes decisivas no caso brasileiro, uma vez que facilita:

a) implantar um programa massivo de melhoria de renda sem
ser inflacionario, dado que num primeiro momento concentra a
ampliacdo da demanda em um setor de reconhecida capacidade
ociosa, a agricultura familiar;
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b) atacar diretamente uma das piores manifestacdes da pobre-
za, a fome que, incidindo sobre determinados grupos de pessoas,
- criancas e gestantes, por exemplo —, pode comprometer irre-
mediavelmente o desempenho das geracoes presentes e futuras.
E sabido, por exemplo, que a proporc¢io gasta com alimentos,
proveniente do aporte recebido na forma de transferéncias vin-
culadas, é significativamente maior que aquela proveniente de
transferéncias de renda monetéria para as familias pobres;

¢) Finalmente, a grande vantagem do programa é que ele se
inclui numa categoria de programas que permite combinar o
carater emergencial de assisténcia direta as familias mais po-
bres com politicas setoriais de reestrutura¢do econdémica, como
a reforma agraria, a politica agricola e a geracdo de mais e me-
lhores empregos.

Ainda vale a pena abordar os aspectos relativos aos custos adminis-
trativos das transferéncias de renda vinculadas. Como a selecdo e o
acompanhamento dos beneficiarios sdao feitos pelos comités gestores
locais, e os seus representantes conhecem a realidade de todas as fami-
lias incluidas na sua area, os problemas de controle sdo enormemente
minimizados. Ndo ha controles centralizados dos gastos em Brasilia e
também nao ha uma preocupacéo geral com a apresentagdo de notas
fiscais ou comprovantes. O controle pode ser feito através de cadernetas
mantidas junto aos comerciantes, ou nos casos mais extremos, quando
as compras sdo realizadas em bases absolutamente informais, o comi-
té gestor local pode aceitar do beneficiario uma simples declaracdo. O
objetivo do controle é educativo, visando a demonstrar que as familias
devem prestar contas das transferéncias de recursos publicos. O pro-
grama jamais poderia funcionar se o carater do controle fosse policial
ou punitivo.

Vale dizer que, ao contrario do que se imagina, os programas de
transferéncia direta de renda as familias pobres, do tipo renda minima,
gera um custo administrativo direto tao elevado quanto outros de trans-
feréncia de renda vinculada, pois exigem um mecanismo de controle
muito mais sofisticado em funcdo da necessidade de serem muito mais
focados, com cadastro prévio e levantamento rigoroso das rendas de
todos os membros das familias, bem como da sua evoluc¢ao durante o
periodo em que estdo no programa.

Por exemplo, o programa de renda minima de Campinas, o mais
antigo do pais, tem custos operacionais de 18%, segundo pesquisa de
Lopes (1999). O programa conta com 26 profissionais de nivel superior,
principalmente assistentes sociais e psicologos, que fazem um “acom-
panhamento sistematico” das 2.500 familias que, em média, integram
o programa até hoje.
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Um ponto fundamental, que consideramos importante destacar, a
respeito dos custos de um programa de transferéncia de renda vinculada,
como € o caso dos cartdes, é que niao se pode considerar s6 as despesas
do programa, sem considerar seus beneficios, ou seja, os efeitos positivos
que o combate a fome e a miséria trariam ao pais. Por exemplo, o alivio
no or¢amento da satide ou ainda os beneficios da expansao da area culti-
vada com alimentos, na gera¢io de empregos e na arrecadagio de impos-
tos. Nossas simulacdes mostram, por exemplo, que, se fosse implantado
no Brasil, o programa de cartiao-alimenta¢do poderia gerar uma contra-
partida de cerca de R$ 2,5 bilhdes por ano na arrecadagdo adicional de
impostos (ICMS e PIS/Cofins) se incorporiassemos ao consumo de produ-
tos basicos 46 milhées de pessoas pobres existentes no pais.

Se considerarmos uma ingestao adicional média de 50% das ca-
lorias e proteinas em func¢do dessa transferéncia de renda as familias
pobres, a producao atual de arroz e feijao teria que aumentar em mais
de 30%. Para o caso do Brasil, isso significaria expandir a area cultivada
em quase 3 milhoes de hectares, gerando mais de 350 mil postos de tra-
balho na agricultura familiar e aumentando o valor atual da producao
agricola em cerca de R$ 5 bilhdes, que é mais ou menos a metade do
custo anual de sua implantacio previsto, no Projeto Fome Zero.

CONCLUSAO

Este artigo buscou analisar a diferenca entre as propostas de distribuir
apenas uma pequena renda em efetivo e as propostas alimentares espe-
cificas, como os cartdes-alimentacido utilizados no Projeto Fome Zero.
Na primeira alternativa, nenhuma altera¢ido ocorre, necessariamente,
nos elementos da matriz de transicao, ou seja, os determinantes da mo-
bilidade social e da estrutura econémica e politica que geraram aquela
condi¢do de desigualdade permanecem como tal. Na transferéncia de
renda vinculada, ao contrario, estaria sendo reativada uma dinamica
de geracdo de emprego e renda na agricultura familiar. Ou seja, uma
politica de combate a fome estaria servindo de alavanca para reduzir
a pobreza dentro de um dos grupos mais precarios do pais, que estao
sendo excluidos socialmente, justamente porque se dedicam a produzir
aquilo que pobre come, ou seja, os alimentos basicos.

Na nossa opiniao, os programas do tipo renda minima sdao mais
apropriados as familias de renda nula ou muito pobres e que se encon-
trem nessa situacdo de pobreza, em condi¢bes nio transitérias - fami-
lias monoparentais chefiadas por mulheres, idosos, desempregados ou
trabalhadores temporérios, sem casa prépria, etc.

Defendemos, para as demais familias pobres, um programa espe-
cifico de combate a fome no Brasil, baseado no sistema de transferéncia
de renda vinculada a alimentacdo, em razio de:
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1. propiciarem um maior gasto em alimentos vis-a-vis os progra-
mas de tipo renda minima ou cash out programs;

2. possibilidade de ser massificado rapidamente sem ser inflacio-
nario, pois impacta sobre um setor de sabida capacidade ociosa
—a pequena producio familiar agropecuaria;

3. ser um programa eminentemente tipico keynesiano, atuando
de forma contra-ciclica, ou seja, tende a expandir-se em épocas
de recessdo e contrair-se nas de crescimento acelerado;

4. restituir o peso das compras institucionais, articulando-se com
a producao agricola local e regional;

5. seu carater complementar permite ser temporario e associa-
do a outros programas, como o bolsa-escola, bolsa-alimentacio,
seguro desemprego, previdéncia, evitando a necessidade de um
cadastro especifico para os pobres, garantindo, ainda, uma com-
plementacido, em espécie, ao apoio monetario recebido pelas fa-
milias (essa é a questdo classica dos programas de suporte de
renda) sem perder a sua focalizacao;

6. seu carater temporario dispensa um controle adicional de
entrada e principalmente de saida; as familias poderao ser be-
neficiadas por um periodo de tempo previamente determina-
do de, no minimo, seis meses, no caso de familias que tenham
se tornado muito pobres pelo desemprego de um ou mais de
seus membros;

7 o carater local da gestao permite a implantacio de sistemas de
controle de modo a exigir sempre uma contrapartida em termos
de ocupacao/emprego dos beneficiarios, até mesmo em presta-
¢ao de servigos comunitarios;

8. finalmente, os cartdes-alimentacao incluem-se numa categoria
de programas que permitem combinar o carater emergencial de
assisténcia direta as familias mais pobres com politicas setoriais
de reestruturagio econdmica, como a reforma agraria, a politica
agricola e a geracdo de mais e melhores empregos.
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a serem buscadas; e a execucdo das agbes pressupoe, na maioria dos
casos, a participacdo de segmentos da sociedade civil organizados em
instancias formalmente definidas, com o papel de contribuir para a
condugdo e para o acompanhamento e a avaliagdo dos programas.

Neste capitulo, os autores descrevem e analisam esses progra-
mas, buscando identificar limites de alcance das ag¢des e propondo
procedimentos que possam contribuir para avangos dessas politicas. E
enfatizada a interligacéo analitica com o crescimento econémico e com
a distribuicdo da riqueza e da renda. No primeiro caso, a persisténcia
de um baixo e insuficiente crescimento da economia limita a capacida-
de de geragio de empregos; no segundo, elementos mantenedores das
desigualdades tendem a gerar pobreza numa dimensio que ultrapassa
a capacidade dessas politicas de contribuir para expressiva redugdo da
pobreza e da prépria desigualdade. E feita uma distincao entre politicas
passivas (transferéncia de renda) e politicas ativas (apoio a iniciativas
de geracdo de emprego e renda), argumentando-se que tal distin¢do é
necessaria para que sejam pensadas estratégias de médio e longo prazo
na definicio de metas. E também objeto de referéncia analitica o perfil
da rede de apoio da sociedade civil como agente de colaboracio para a
execucio dos programas.

O ensaio esté estruturado segundo as seguintes linhas de analise:
i) visdo sintética da questao distributiva no Brasil, aludindo-se a fatores
que tornam cronica a desigualdade social no pafis; ii) descricao de acdes
de reducio da pobreza com foco no mercado de trabalho; iii) ao final,
considerados os limites desses programas de emprego, sdo sugeridas
diretrizes a serem observadas na implementac¢do de politicas de redu-
¢do das desigualdades e de combate a pobreza.

FATORES QUE TORNAM CRONICA A DESIGUALDADE
SOCIAL NO BRASIL

Reconhecemos que uma questdo-chave no ambiente socioeconémico
do pais se situa no lado distributivo — matriz geradora de iniqiiidades
sociais. A desigualdade social no Brasil tem raizes que necessitam ser
sempre consideradas na elaboracio de politicas e na formacao de expec-
tativas quanto a resultados imediatos de programas sociais. O alcance
de resultados importantes em termos de redu¢do da pobreza, em ritmo
mais acelerado que o correntemente verificado no Brasil, depende de
acdes para a neutralizacdo ou eliminagio de fatores geradores de desi-
gualdades na esfera econdémica da producio e de fatores sancionadores
de desigualdades no mercado de trabalho, no sistema educacional e na
execucao de politicas sociais.
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A desigualdade social brasileira tem fortes raizes: a) em decisdes
alocativas concernentes a terra, trabalho e subsidios ao capital na era
colonial, na expansao cafeeira de meados do século XIX, na arrancada
industrial a partir de 1930, e em estratégicos momentos de planejamen-
to do desenvolvimento industrial brasileiro; b) na implementacao de
um modelo para o campo que, sem alterar a estrutura fundiéria, impe-
diu a criacdo de um segmento rural de pequenas e médias propriedades
que constituisse uma agricultura moderna, ao lado do grande empreen-
dimento agricola voltado para o mercado interno ou para exportagio;
¢) na forma descomprometida como segmentos das elites se relacionam
com o Estado e com a coisa publica.

Sobre tal base, a interligacdo entre desigualdade e crise social no
Brasil se cristaliza em um quadro de crescimento nos termos de uma
industrializacdo tardia, em que o Estado teve de assumir papel central
para consolidar a industrializacdo brasileira em cinco décadas. Refém
de uma matriz tecnolégica originada nos paises centrais e poupadora
de mao-de-obra num contexto de abundante oferta de trabalho — sem
que o Estado empreendesse reformas estruturais basicas de natureza
distributiva — a economia brasileira manteve seu dinamismo com um
modelo essencialmente concentrador. Num contexto em que — mesmo
nas melhores experiéncias de planejamento — sempre predominou a vi-
sdo de curto prazo, distribui¢do sempre foi algo a ser enfrentado de for-
ma tépica, via politicas assistencialistas que redundam em programas
de carater essencialmente compensatorio.

O perfil das desigualdades no Brasil toma nova dimensio qualita-
tiva a partir dos anos 80, quando se esgota o ciclo de crescimento inicia-
do nos anos trinta. Duas constatacdes se tornariam evidentes a partir da
longa crise de estagnacio e inflacdo iniciada na década de 80. A primeira
é que o crescimento, nos termos em que se processava, ndo erradicava a
pobreza e ainda gerava ou aprofundava outros desequilibrios. A segunda
é que a auséncia de crescimento e um relativamente elevado nivel de de-
semprego e de precarizacdo das relacdes de trabalho, combinados com
altas taxas de inflacdo, davam a pobreza e a desigualdade uma dimensao
ainda maior. Infelizmente, tais evidéncias ndo foram o suficiente para
uma reorientagio do modelo de Estado e para a implementagéo de refor-
mas distributivas. Se o alcance de uma relativa estabilidade inflacionaria
é fato incontestavel, também é evidente — por meio de diversos indicado-
res — que a desigualdade na distribuicao de renda segue “congelada”, com
o coeficiente de Gini se mantendo préximo de 0,60 (Barros, Henriques
e Mendonga 2000). Ademais, em funcdo das opg¢des de ajuste fiscal — de-
corrente da vulnerabilidade da economia — a pobreza e os desequilibrios
sociais ganharam, nos anos noventa, magnitude inédita. O termo “exclu-
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idos” nao é mera retorica — crescem, de fato, os segmentos excluidos do
processo de crescimento: o efeito distributivo do Plano Real!, fruto da
quase eliminacido do chamado “imposto inflacionario”, esgotou-se apés
os dois primeiros anos do Real (Rocha 2000).

A elevacio, nos anos noventa, dos niveis de desemprego, depois
de uma década de estagnacdo do crescimento da renda per capita, teve
contribui¢do de transformacdes tecnolégicas e organizacionais combi-
nadas com a persisténcia de insuficiente crescimento econémico. Esse
processo reflete tendéncias da economia mundial e também responde
a mudancas recentes na economia brasileira. No primeiro plano, estao
o aumento da integracdo competitiva mundial e a aceleracdo dos sal-
tos tecnolégicos nos processos produtivos potencializada pelo rapido
avanco da microinformética, com tendéncia ao aumento das taxas de
desemprego e do tempo médio de duragio do desemprego. No segun-
do plano, pode-se mencionar como fundamentais a abertura comercial
brasileira (em resposta a integracdo competitiva no mundo) e o preco
das politicas macroecondémicas para manter a relativa estabilidade mo-
netéaria, particularmente a partir de 1998. O incremento do nivel de de-
semprego e a predominancia da criacdo de postos de trabalho de baixa
qualidade, a maioria no setor informal, respondem pela consideravel
dimensio da pobreza urbana.

No plano global, se torna evidente que a natureza do desemprego
desafia o otimismo do papel compensador inerente 2 mudanga tecnolé-
gica, o que caracterizou as revolucoes industriais; o aumento de produ-
tividade da economia, de sua capacidade de acumulag¢io — resultante do
progresso técnico — gerava em prazo razoavel novas oportunidades de
emprego que compensavam os postos de trabalho eliminados no setor
onde se concentrava a inovacido tecnoldgica, a industria. No momento
atual, a generalidade, a velocidade e a simultaneidade do progresso téc-
nico, combinadas com o baixo crescimento da economia, tendem a cris-
talizar situacdes de desemprego, aumentando o tempo médio de procura
de emprego. Haveria, portanto, duas razoes basicas para se admitir uma
consideravel dimensdo do problema, no caso brasileiro: i) o Pais esta
enfrentando um acelerado processo de transformagées que magnificam
o caréter estrutural e tecnolégico da desocupacio; ii) limitagdes macro-
econdmicas levam a um baixo crescimento da economia brasileira, que

1 O Plano Real foi o programa de estabilizacao brasileiro, iniciado em 1993-94, cuja im-
plementacao envolveu trés estagios: a) o estabelecimento de um equilibrio fiscal com o
objetivo de eliminar o que seria a principal causa da inflagcdo brasileira; b) criacdo de um
indexador tnico (URV - Unidade Real de Valor), cuja fung¢éo era incorporar a alta inflacao
associada a velha moeda (cruzeiro real); ¢) instituicdo da nova moeda (Real), a partir de 1°
de julho de 1994, quando a URV valia Cr$ 2.750,00 (dois mil, setecentos e cingiienta cruzei-
ros reais) — ou seja, indexac¢ao global para, depois de algum tempo, fazer desindexacao.
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néo € suficiente para absorver o crescimento da PEA (algo em torno de
1,5 milhio de pessoas por ano), afora o estoque de desempregados.

Uma questdo crucial, portanto, é: se o crescimento da economia,
que se mantém por mais de 20 anos muito abaixo da média histérica
do periodo 1947-80, for insatisfatério por mais alguns anos (restri¢des
externas, vicissitudes da estabilizagdo e escolhas ja feitas — em termos
de politicas macroeconoémicas — sdo fatores adversos ao crescimen-
to), como se deve lidar com o problema do consideravel nimero de
desempregados e do conseqiiente aumento do contingente de pobres?
Uma resposta possivel, mas nao suficiente, é a melhora de programas
de geracao de emprego e renda (o que inclui programas de requalifica-
¢do da mao-de-obra e de crédito ao pequeno produtor urbano e rural)
- nos quais o Governo vem investindo somas expressivas de recursos.
E realista a hipétese de que, em tal ambiente sécio-econémico, o setor
informal devera continuar desempenhando papel fundamental na gera-
¢ao de alternativas de obtencdo de renda. No entanto, a solucido social
representada pela ocupacéo informal termina, na grande maioria dos
casos, por consolidar situacdes de pobreza e de desigualdade, em vez de
representar uma saida socialmente desejavel.

Recorrendo-se a inter-relacoes analiticas 6bvias mas freqiien-
temente esquecidas na maioria das anélises econdmicas sobre aspec-
tos distributivos no Brasil, considera-se que o perfil da distribuicao de
oportunidades de acesso ao mercado de trabalho, a escola, a satde,
a informacéo é func¢ido da matriz de distribuicdo funcional da renda
- consubstanciada na estrutura da propriedade dos ativos (terra, capi-
tal, educacio, informacio, tecnologia). O espelho dessas inter-relacoes
é a distribuigdo pessoal da renda (rendimentos do trabalho no sentido
amplo), embora em cada uma das esferas operem fatores préprios de
agravamento, manuten¢do ou melhora do perfil distributivo. No lado da
distribui¢ao da renda pessoal, o mercado de trabalho e o sistema edu-
cacional constituem institui¢oes fundamentais para a realimentacao da
desigualdade ou para a distribuicdo de oportunidades. Dada a nature-
za do problema, mercado de trabalho e educacido constituem os focos
principais de intervencio no sentido da implementacio de politicas de
reducio da desigualdade social e da pobreza. Mas é sempre necessario
lembrar que o mercado de trabalho nao explica toda a desigualdade e
toda a pobreza, cujos determinantes basicos estdo, como ja assinalado,
na estrutura de distribuicdo dos ativos e também na relacdo entre Esta-
do e segmentos sociais, ou seja, na distribui¢dao de Poder. No entanto, o
mercado de trabalho revela e sanciona desigualdades e injusticas histo-
ricamente cristalizadas na sociedade brasileira. Por outro lado, embora
se saiba do poder que a educacido pode desempenhar, é necesséario ter
em conta que o acesso a educacio depende da distribuicdo da riqueza e
da distribui¢do da renda e, portanto, se materializa nas diferentes capa-
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cidades de acesso de segmentos sociais a beneficios diretos do Estado
(de forma “legitima” ou de forma esptria).

Indicadores recentes revelam reducido da proporc¢iao de salarios
sobre o PIB — uma dimensiao mais ampla da questido da desigualdade.
Tlustrativo a esse respeito é a evolucao da massa de salarios e dos lucros
como propor¢io do PIB, no periodo 1992-2002: enquanto a relagido lu-
cros/PIB evoluiu de 44% para 45%, a proporc¢ao salarios/PIB caiu de
449 para 36%. E fato, no entanto, que a distribuicio é também afeta-
da pela participacdo governamental via impostos e contribui¢ées: no
mesmo periodo, tal propor¢do aumentou de 12% para 19%, enquanto
o retorno (ao cidadao), em servicos publicos e politicas sociais é algo
muito distante do que seria socialmente satisfatério®.

Outra forma de examinar a questdo é comparar a remuneracio
do trabalho com os ganhos do capital financeiro. Tomando-se como
referéncia a Regido Metropolitana de Sao Paulo, o indice do rendimen-
to médio real dos assalariados (trabalho principal) permanece, desde
os anos noventa, abaixo do nivel de 1985. Naquela década, tal indice
apresentou algum crescimento a partir de julho 1994, chegando a se
situar (em outubro/96) 7,4% acima do nivel de junho/94 — reflexo dos
ganhos dos dois primeiros anos do Plano Real. Depois, a tendéncia é
nitidamente decrescente, atingindo, em outubro/2002, um valor 20,3%
abaixo do que prevalecia em junho de 1994°. No que diz respeito ao
sistema financeiro, estudos realizados por entidades de consultoria pri-
vadas revelam que, de dezembro de 1994 a dezembro de 2001, os lucros
das trinta maiores institui¢cdes financeiras no Brasil cresceram 313%
- ou seja, foram multiplicados por 4,13; no mesmo periodo, diminuiu
a carga de impostos pagos pelo setor. Como principais fontes responsa-
veis pela crescente lucratividade do sistema financeiro, sdo menciona-
das aplicagbes em operacdes de cambio e em titulos da divida publica,
e cobranca de tarifas sobre contas dos depositantes em geral .

A informacéo sobre o comportamento do salario real médio é co-
erente com os indicadores de “congelamento” da desigualdade da dis-
tribuicdo da renda do trabalho — para onde geralmente sdo dirigidas as
atencoes. J4 a informacéo sobre os lucros das empresas, em especial os

2 Cf. Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, O Ciclo da Financeirizacdo e a Distribui¢do
Funcional da Renda no Brasil. Sao Paulo, Julho 2003. Documento em PDF acessado em
http://www.trabalhosp.prefeitura.sp.gov.br/

3 Indices extraidos de www.ipea.govbr (“ipeadata, séries mais usadas’; acesso em
15/12/2002). Embora os dados acima possam refletir particularidades do mercado de tra-
balho metropolitano de Sao Paulo, observe-se que ao longo de 2002 o IBGE divulgou infor-
magoes que revelam, para o Brasil metropolitano, expressiva queda do rendimento médio
do trabalho desde 1996.

4 Ver Jornal do Brasil, edigdes de 21 de novembro de 2001 (Economia, p. 14) e de 01 de
dezembro de 2001.
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do sistema financeiro — algo que diz respeito a distribui¢do funcional da
renda — néo se reflete nas estatisticas usuais da distribuicdo da renda do
trabalho, exceto marginalmente via saldrios de executivos empregados
no setor, na hipétese de que estes se beneficiem de distribuicéo de lucros,
principalmente empresas financeiras. Tal informacéo sugere estar haven-
do uma significativa transferéncia de ganhos (dos trabalhadores em geral
e de outros segmentos) para o setor financeiro, na esteira da cada vez
maior dependéncia do Estado em relacdo ao capital financeiro.

O resultado global do quadro histérico e das tendéncias recentes
é que desigualdade e pobreza sdo aspectos recorrentes da realidade bra-
sileira, com dimensao magnificada pela desigualdade regional - outro
desequilibrio herdado da formacdo econémica e social brasileira.

PoLITICAS PUBLICAS DE EMPREGO

No atual contexto brasileiro, dado o lugar que ocupa o mercado de
trabalho como ntcleo onde se materializam desigualdades sociais, ga-
nham importancia na anélise de politicas de redu¢do da pobreza os
programas sociais com foco na geragio de emprego e renda — base para
a inclusao social — e na qualificacdo da forca de trabalho. Para tal dis-
cussdo, é tutil distinguir entre politicas ativas e politicas passivas. As
primeiras, dirigidas diretamente aos segmentos mais desfavorecidos
— via transferéncia de renda (Seguro-Desemprego e Bolsa-Escola, por
exemplo). As politicas ativas sdo — de acordo com a sistematizacdo aqui
proposta — consubstanciadas em projetos de geracdao de emprego e de
qualificagdo profissional (a exemplo dos sistemas PROGER/Programa
de Geragio de Emprego e Renda, PROEMPREGO e PLANFOR - Pro-
grama Nacional de Qualificacdao do Trabalhador).

Com base em tal distin¢do, entendemos que, a partir de certo
momento em que um programa social baseado em politicas passivas
ganha escala nacional, devem ser estabelecidas, para esse programa,
metas cadentes no tempo. Isso tem fundamento na visdo de que as po-
liticas e acoes definidas em um projeto de desenvolvimento nacional
deveriam ter como diretriz béasica, além do crescimento econémico, a
reducdo das desigualdades, a ampliagdo de mercados e o atendimento
das necessidades basicas da populacio. Significa dizer que, se as metas
de programas (passivos) direcionados para os excluidos forem sempre
crescentes ao longo do tempo, é porque o modelo de crescimento e as
politicas e programas afeitos aos outros segmentos socioeconémicos
estardo falhando nos seus objetivos basicos.

Ressalte-se que a tarefa de eliminar a exclusido social no Brasil
nao pode ser imputada aos programas sociais existentes nem a novas
iniciativas em discussao, baseadas em politicas passivas — entre os quais
distribui¢do de recursos para familias pobres, destinados a compra de
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alimentos. E necessario que fatores geradores de desigualdade e de po-
breza sejam enfrentados na dimensao global de todas as politicas publi-
cas e na dimenséo do préprio modelo de desenvolvimento. O que resta,
em qualquer cenério — mesmo na hipétese de opcao por um modelo de
desenvolvimento que efetivamente enfrente ou neutralize fatores gera-
dores de pobreza e de desigualdade — é que os programas sociais ne-
cessitam ser executados de modo a maximizar resultados e minimizar
ou eliminar desperdicios, o que requer, entre outros condicionantes: i)
integragdo entre as diversas politicas e a¢des implementadas, inclusive
nos programas afetos a esfera econémica da producéo e da distribui¢ao
— é necessario que seja dado um minimo de racionalidade aos diversos
e, ndo raramente, concorrentes programas sociais das diferentes areas
do Governo; ii) consolida¢do de metodologias de monitoramento e de
avaliacdo de impacto de programas sociais, que inclua a implementa-
¢do de estudos longitudinais — em particular para programas de grande
envergadura em termos de recursos aplicados.

Considerados os limites das atuais politicas ptublicas de combate
a pobreza, serdo enfatizados os principais programas dirigidos a area
de emprego e renda (para os quais tem sido destinado um expressivo
montante de recursos), cuja execucdo planejada pode contribuir para
minimizar os efeitos da exclusao social no Brasil. Tais programas envol-
vem as seguintes dreas: capacitacio para o trabalho — PLANFOR; apoio
a geracdo de emprego e renda -PROGER, PRONAF (Programa Nacio-
nal de Fortalecimento da Agricultura Familiar), PROEMPREGO.

Prano NacioNAL DE QUALIFICACAO DO TRABALHADOR
(PLANFOR)

Nos termos estabelecidos pelo CODEFAT (Conselho Deliberativo do Fun-
do de Amparo ao Trabalhador) e pelo Ministério do Trabalho e Emprego,
o objetivo do PLANFOR ¢é garantir uma oferta de educagio profissional
permanente, no Ambito da chamada Politica Publica de Trabalho e Ren-
da (PPTR), que contribua para: i) reduzir o desemprego e o subemprego
da PEA; ii) combater a pobreza e a desigualdade social; iii) elevar a pro-
dutividade, a qualidade e a competitividade do setor produtivo.

O CODEFAT estabelece que a “meta global do PLANFOR é cons-
truir, a médio e longo prazos, oferta de educacao profissional (EP) sufi-
ciente para qualificar, a cada ano, pelo menos 20% da PEA” (considera-
da a faixa etaria acima de 15 anos de idade), compreendendo 7% a ser
financiado pelo FAT e 13% por “outros fundos publicos e privados — ja
existentes ou que venham a ser criados para essa finalidade”.

O PLANFOR é implementado por meio de dois mecanismos fun-
damentais: (i) mediante convénios firmados entre as Secretarias de Tra-
balho e o MTb/SEFOR, sio executados os Planos Estaduais de Qualifi-
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cacao (PEQs), sob coordenacido das secretarias estaduais de trabalho,
com a colaboracao das comissoes Estaduais e Municipais de Emprego -
6rgaos colegiados tripartites e paritarios; (ii) parcerias — via convénios,
termos de cooperagio técnica e protocolos de intencdes — com toda a
rede de educagio profissional do pais, abrangendo os sistemas de en-
sino técnico publico, as universidades publicas e privadas, o Sistema
“S” (SENAI/SESI, SENAC/SESC, SENAR, SENAT/SEST e SEBRAE)’,
sindicatos de trabalhadores, organizacées nao-governamentais, ensino
profissional livre, escolas e fundagoes de empresas.

Na implementa¢do do Programa, deve-se atentar para as seguin-
tes qualificagbes do objetivo e do publico-alvo do PLANFOR:

i) o objetivo de capacitar anualmente 7% da PEA com recursos do
FAT significa, no pais, mais de 5 milhoes de pessoas — considera-
dos os nimeros do IBGE. Isso forma uma pressao quantitativista
sobre as administra¢oes estaduais que levam a execucao do PEQ
a se distanciar da realidade. O equilibrio se da pela pratica de
inflar os nimeros de treinandos via contagem multipla (a mesma
pessoa é computada como um novo treinando a cada curso ou
moédulo que faz), por meio de cursos de curta duracéo e de pales-
tras para grande nimero de pessoas — entre outras praticas;

ii) ha uma incompatibilidade entre o objetivo de contribuir para a
elevacao da produtividade, da qualidade e da competitividade do
setor produtivo e o estabelecimento do publico-alvo como sendo
os grupos socialmente vulneraveis. De fato, tais grupos tém bai-
xos niveis de escolaridade e, portanto, menor capacidade relativa
de absorcao rapida de conhecimentos especificos de qualificacdo
profissional. E 6bvio que esses segmentos da populacio nio po-
dem permanecer socialmente excluidos e devem ser atendidos
por acoes que promovam reciclagem de conhecimentos basicos
e os preparem para uma qualificacido profissional especifica — o
que requer perspectiva temporal apropriada, no &mbito do siste-
ma escolar convencional (incluido o ensino supletivo).

PROGRAMAS DE GERACAO DE EMPREGO E RENDA

A dimensao e o carater que hoje assumem as politicas publicas de ge-
racdo de emprego no Brasil sdo certamente inéditos. Antecedentes re-
montam aos anos oitenta, quando sofriamos a primeira grande recessao

5 SENAI - Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial; SESI — Servigo Social da Indiis-
tria; SENAC - Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial; SESC — Servico Nacional do
Comércio; SENAR — Servigo Nacional de Aprendizagem Rural; SENAT — Servico Nacional de
Aprendizagem dos Transportes; SEST — Servico Social dos Transportes; SEBRAE — Servigo
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas. O Sistema “S” é financiado a partir de
contribuicdes de 3% sobre a folha de salarios das empresas.
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da economia brasileira (1981-83) e a elevacido das taxas de desemprego
urbano: um intenso debate teve lugar sobre o papel governamental na
formulacido e na execucdo de politicas publicas de emprego, ativas e
passivas — do que resultou, em 1986, a implementa¢do do seguro-de-
semprego. Esta breve referéncia histérica permite que seja estabelecida
uma linha diviséria para a discussdo do tema: o advento do Plano Real
(1993-94), acompanhado de uma aceleracdo da abertura comercial e de
politicas macroecondémicas associadas a busca de uma maior insercao
do Pais no mercado internacional.

Nesse contexto, como reflexo do reconhecimento, pelo Governo,
de que o Plano Real e a busca de maior competitividade no cenario in-
ternacional implicariam baixa capacidade de geracido de empregos pela
economia, um conjunto amplo de programas de geracdo de emprego
e renda ¢é instituido, todos financiados pelo FAT. Tais programas com-
preendem: a) o sistema PROGER, que inclui Proger Urbano (Pessoa
Juridica e Pessoa Fisica/setor informal), Proger Rural e PRONAF; b)
PROEMPREGO, PROTRABALHO, PCPP (Programa de Crédito Produ-
tivo Popular), e a linha de apoio da FINEP - dirigida a a¢cées moder-
nizadoras (indugdo de inovagoes, reestruturacdo produtiva, educacao
para a competitividade, melhoria de qualidade de produtos e servicos,
capacitagio e desenvolvimento tecnolégico), além do recentemente ins-
tituido FAT Habitacdo — que destina recursos para financiamento de
compra de iméveis por camadas das classes médias. Todos esses pro-
gramas tém como objetivo apoiar a¢des de geragdo de emprego e ren-
da, mediante oferta de linhas especiais de crédito, sendo um objetivo
estratégico alcancar setores que usualmente tém pouco ou nenhum
acesso ao sistema financeiro (PROGER, PRONAF e PCPP). Tais seg-
mentos-alvo compreendem: pequenas e microempresas, cooperativas,
formas associativas de producio e iniciativas de producao préprias da
economia informal, além de profissionais liberais, recém-formados,
trabalhadores autébnomos, prestadores de servico em geral e artesdos
— Proger Urbano; pequenos e mini produtores rurais, inclusive ativi-
dades de pesca, extrativa vegetal e de aqiiicultura — Proger Rural; o
PRONAF visa o agricultor e sua familia, inclusive os assentados da
reforma agraria. O PROEMPREGO (I, II e III) € dirigido a “setores
estratégicos”, cobrindo “transporte coletivo de massa, saneamento am-
biental, infra-estrutura turistica, infra-estrutura voltada para a me-
lhoria da competitividade do Pafis e revitalizagcdo de subsetores indus-
triais em regides com problemas de desemprego”, além de “satde,
educagio, melhoria da administragdo tributaria municipal e ‘projetos
multi-setoriais integrados’, comércio e servigos, energia, telecomuni-
cacoes, infra-estrutura viaria e constru¢do naval, pequenas e médias
empresas, segmento de “exportacdes” (MTE 2002: 9).
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Os referidos programas sao baseados em operacoes de crédito,
cujos recursos sio distribuidos via agentes financeiros (Banco do Bra-
sil, Banco do Nordeste, CAIXA e BNDES), com encargos que montam a
TJLP (taxa de juros de longo prazo)® mais juros de até 6% ao ano.

No pais como um todo, os recursos do conjunto de programas
de emprego via crédito aqui discutidos, inclusive a linha FINEP totali-
zam, desde o inicio da implementacdo desses programas, os seguintes
valores, ano a ano (em R$ milhoes): 1995 — 757,16; 1996 — 4.185,36;
1997 -4.071,89; 1998 - 3.637,98; 1999 — 4.218,41; 2000 - 5.846,24; 2001
—4.654,94. O valor total alcanca, portanto, R$ 27,4 bilhées no periodo
1995-2001 (MTE, 2002).

As informacoes acima fazem evidentes duas constatagcdes: a)
é amplo o leque de programas dirigidos a acdes de emprego e renda,
abrangendo os mais diversos setores de atividade; b) o volume de recur-
sos aplicados é consideravel. Importa assinalar, portanto, que sdo in-
vestimentos realizados no Ambito de uma politica de emprego e renda;
significa, assim, que alguma forma de planejamento indicativo desses
gastos, na esfera local, poderia ser ttil em termos de uma estratégia
de desenvolvimento e de politica social. Observe-se, a respeito, que do
PROEMPREGO I para o PROEMPREGO II grandes alteracoes na alo-
cacgdo dos recursos foram realizadas, reduzindo-se bastante a aplicacido
em transporte coletivo de massas e em saneamento ambiental, enquan-
to o segmento de telecomunicac¢des (objeto de privatizacdo e com relati-
vamente baixa capacidade de geracdo de empregos) absorveu quase um
terco dos recursos aplicados no ambito do PROEMPREGO I1.

Por fim, deve-se registrar que tais recursos tém sido utilizados
sem que metodologias e mecanismos de consulta, acompanhamento
e avaliacdo de impacto tenham sido implementados. Como resultado,
niao se tem idéia precisa de qual o efeito desses gastos em termos de
geracdo de emprego e renda.

LIMITES DOS PROGRAMAS DE EMPREGO E DIRETRIZES PARA
REDUCAO DA POBREZA

Nesta se¢éo final do capitulo, faz-se uma anélise critica dos programas
de emprego, sendo retomadas algumas proposicoes feitas ao longo do
texto e adicionadas outras, no que diz respeito aos limites e possibilida-
des de politicas publicas direcionadas ao mercado de trabalho.

Ficou evidente, a partir da descri¢do dos programas de empre-
go, a existéncia de um nucleo comum que pode ser identificado como

6 A taxa de juros de longo prazo (TJLP) é um dos parametros da politica monetaria no
Brasil, tendo seu valor atualizado trimestralmente pelas autoridades monetarias. A TJLP
estava fixada, no trimestre abril-junho de 2004, em 9,75% ao ano (http://www.bndes.gov.
br/produtos/custos/juros/tjlp.asp).
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“geracdo de empregos e melhoria das condi¢oes de vida da populagéo,
combatendo-se a pobreza e a desigualdade”, o que atribui a tais progra-
mas uma tarefa ambiciosa.

A importancia estratégica dessas politicas e o expressivo montan-
te utilizado demandam que se avance na anélise critica desses progra-
mas, o que aqui é feito de forma sintética, dados os limites de espaco.

Primeiro, deve-se reconhecer que a essas politicas ndo se pode
atribuir a plenitude da tarefa de gerar empregos na dimensao necessa-
ria para compensar a falta de dinamismo econémico do pais, mesmo
supondo maximizacao da eficiéncia e da eficacia dessas politicas. Tare-
fa de tal magnitude depende de um crescimento econdmico em bases
bem diferentes do que se observa nestes tltimos vinte anos.

Um segundo aspecto concerne ao desenho institucional do PRO-
GER (Urbano, Rural, PRONAF), que pressupoe um forte apoio numa
sociedade civil com razodvel grau de organizacdo. De acordo com as
normas institucionais do PROGER, cabe a Comissao Estadual e as
Comissoées Municipais de Emprego — instancias tripartites e paritarias
formadas por representantes do governo, dos trabalhadores e dos em-
pregadores — um papel fundamental na orientacao da aplicacio desses
recursos (filtragem da demanda) e na fiscalizacdo e monitoramento.
No caso do PRONAF, sdo os conselhos municipais de desenvolvimento
rural, também de natureza tripartite, as instancias que devem desempe-
nhar tal papel. Aos governos estaduais cabe promover, estimular e for-
talecer a criagdo e a consolidagdo dessas comissdes e conselhos, além
de, também, monitorar a execucido e avaliar impactos sociais desses
programas. A rede das comissdes de emprego tem, no PLANFOR, fun-
¢do similar & que devem desempenhar no sistema PROGER.

O que deveria ser um sustentaculo do Programa — controle social
fundado na sociedade civil organizada — termina por constituir um elo
fraco, dada a fragilidade da rede de controle baseada na sociedade civil
e o fato de que a consolidacdo dessa rede depende de um papel ativo
dos governos estaduais, e também do executivo municipal. Isso signifi-
ca que das instancias — governos estadual e municipal — mais expostas
a demandas dos diversos segmentos das elites politicas depende toda
a iniciativa para constituicdo das comissdes e mesmo para manté-las
em atividade. Todo o processo juridico e burocritico para formacao
e homologacido das comissdes municipais parte da secretaria estadual
de trabalho de cada unidade da Federacdo, em conexdo com a comis-
sao estadual de emprego, embora o grau de interagdo entre essas duas
instancias dependa muito da iniciativa da primeira. Por outro lado, as
comissdes formadas refletem a fragilidade da organizacdo da socieda-
de civil, e em alguma medida, o fortalecimento dessa organizacao tem
sido prejudicado pela multiplicidade de conselhos da sociedade civil. E
baixo o grau de motivacdo das pessoas para participar das reunides, e
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os prefeitos tém razoavel grau de manobra na formacao dessas comis-
sdes, muitas vezes impedindo que adversarios politicos locais tenham
representacdo. O processo de capacitacdo dessas comissoes — previstos
nos planos estaduais de qualificacdo que constituem a rede de treina-
mento do PLANFOR - nao tem gerado resultados satisfatérios, dadas
as dificuldades de operacido desse Programa e a prépria inadequacgéo e
o carater episédico da capacitacdo dessas comissdes (desenvolvidas no
ambito do programa estadual de qualificacdo).

Evidéncias colhidas via pesquisas realizadas pela Universidade Fe-
deral de Pernambuco e pelo IBASE, com recurso a investigacao direta,
apontaram para a fragilidade do funcionamento do sistema de comissoes
municipais, sendo a demanda de recursos para projetos administrada
basicamente pelo préprio agente financeiro. Portanto, a inexisténcia de
um efetivo trabalho de comissdes representativas da sociedade civil e
a auséncia de um plano de acdo levam a que, na prética, seja delegada
ao agente financeiro a responsabilidade pela decisdo sobre os projetos a
serem financiados, em dissonancia com o desenho institucional estabe-
lecido pelo CODEFAT. Em tal contexto, hd margem para intermediagio
politica de elites locais no direcionamento dos financiamentos.

A heterogeneidade do publico-alvo é outro desafio, diante da
usual inflexibilidade da rede institucional de crédito. A pretensdo de
alcancar, conforme uma abordagem tnica, um universo diversificado
(pequenas empresas urbanas e rurais, microempresas e agentes pro-
dutivos do setor informal) termina por levar ao predominio do aten-
dimento a unidades formais, que absorvem a maior parte dos recur-
sos. Urge uma defini¢do mais clara dos objetivos de cada programa,
discriminando-se objetos distintos (micro e pequenas empresas com
potencial de crescimento e segmentos mais desfavorecidos do setor
informal), conforme regras diferenciadas e, conseqiientemente, ope-
rando-se uma reformulacio de procedimentos a serem adotados pelos
agentes financeiros.

No caso especifico do PRONAF, o desafio é fazer com que o fi-
nanciamento a agricultura familiar saia do estdgio de garantia de so-
brevivéncia de pequenos produtores para o estabelecimento de bases de
desenvolvimento sustentdvel no campo. Nos moldes atuais predomina,
na maioria dos Estados, o financiamento de culturas tradicionais, sem
o aporte de treinamento e assisténcia técnica.

No meio urbano nio se tem obtido sustentabilidade dos empre-
gos imediatamente gerados pelo financiamento, e o resultado liquido é
de cerca de dois empregos por projeto. No meio rural os créditos tém
contribuido, se tanto, para a manutengio de ocupacdes. Com respeito
ao PROEMPREGQO, a inexisténcia de avaliacdes impede que se possa
ter uma idéia sobre a criacdo de novos empregos.
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Com respeito ao PLANFOR, alguns ajustes podem ser considera-
dos: i) adequar a realidade o custo médio por pessoa treinanda; ii) tor-
nar permanente a capacitagdo das comissées de emprego, aportando e
articulando recursos dos Tesouros Estadual e Municipal; iii) consolidar
foruns locais de discussio da politica publica estadual de emprego, en-
volvendo representacdes de trabalhadores e de empresas, associacoes
de bairros, ONGs, Universidades e outras institui¢des de pesquisa e co-
missdes de emprego; iv) demandar das institui¢oes de pesquisa colabo-
ra¢do sobre formas de avancar na integracdo entre a politica de quali-
ficacdo profissional e as outras politicas para o mercado de trabalho; v)
tornar a base de dados e informacdes sobre o PLANFOR mais realista
e operacional, de modo a produzir estatisticas mais confidveis sobre
o namero efetivo de qualificados e garantir maior agilidade e eficicia
ao sistema de avaliagdo do Programa; vi) vincular, de fato, habilitacao
basica a habilitagédo especifica, como recomendado pelo PLANFOR, em
vez de manter a linha de cursos isolados da primeira, o que tem sido
fonte de desperdicios e de ineficiéncia.

Deve também ser observado que a rede de controle social pre-
vista para o sistema PROGER/PRONAF/PLANFOR e a sistematica
de avaliacdo acoplada ao programa de qualificagdo profissional po-
deriam ter correspondentes nos outros programas, em particular no
PROEMPREGO - dada a importancia estratégica deste tltimo e a ex-
pressiva parcela de recursos que lhe é alocada. Légico que tal rede
de acompanhamento nao deve ser burocratica nem demasiadamente
ampla — dada a heterogeneidade de projetos apoiados. No entanto,
pode-se avancar em pelo menos duas linhas: produc¢ao e divulgacao
corrente de informacoes; e realizacao de estudos empiricos sistemati-
cos de projetos em determinadas areas, para estimacido de namero de
empregos gerados, estudos esses a serem realizados por institui¢oes
de pesquisa auténomas e independentes (universidades e outras insti-
tuicdes de pesquisa).

Em suma, apesar do avango associado ao volume expressivo de
recursos para a area de emprego, persistem impasses a superar: fragi-
lidade da rede de controle social, auséncia de integracao de politicas e
programas, inércia burocratica, resisténcia a mudancas por parte dos
proprios atores institucionais, modesta geracdo de empregos perma-
nentes e uma deficiente qualificacdo profissional.

Sobre o aspecto da resisténcia a mudangas, por parte de atores en-
volvidos nas ac¢des sociais, pode-se particularizar os exemplos de ONGs
vinculadas a rede social de determinados programas e do segmento de
cooperativas de produgdo. Algumas ONGs foram criadas na esteira da
existéncia do PLANFOR e, por isso, dependem financeiramente dos re-
cursos captados para capacitagé@o profissional; outras passaram a ter esse
programa como fonte principal de recursos. Tais recursos também pas-
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sam a ser importantes para as centrais sindicais dos trabalhadores (prin-
cipalmente Forga Sindical e Central Unica dos Trabalhadores) e para os
Governos estaduais. Em tal situacdo, todos tendem a resistir a qualquer
mudanca que venha a alterar a distribuicao dos recursos. Ademais, con-
siderada a pressdo por cumprimento de metas, as entidades executoras
(ONGs e outras institui¢des) tendem a inflar as metas projetadas e o or-
¢amento, como forma de maximizar o volume de recursos captados. No
caso das cooperativas, muitas sdo criadas para captacio de recursos do
PROGER (Urbano e Rural) e, depois de algum tempo, deixam de existir.
Nos casos em que isso ocorreu, particularmente no Nordeste, ndo ha
registro de que os créditos tenham sido recuperados pelo agente financei-
ro, nem tampouco de que os eventos tenham sido administrativamente
investigados. Ha registro, apenas, de que o agente financeiro suspendeu
as operagdes com cooperativas e de que em alguns casos os recursos pos-
sam ter sido utilizados para fins que néo a aplica¢do produtiva — embora
ocorréncias dessa natureza sejam de dificil comprovagio empirica. Por
outro lado, nao foram feitas pesquisas empiricas, adequadas, de avalia-
¢do dos projetos de cooperativas apoiados pelo PROGER, restando a la-
cuna de se avaliar, pelo menos, que nimero de empregos possam ter sido
gerados a partir do apoio a esse segmento.

Tais problemas ilustram os obstaculos que podem estar sendo
enfrentados nas diversas experiéncias de acdes sociais de reducao das
desigualdades e da pobreza, sob o rétulo de “participagdo da socieda-
de civil” e “parcerias”, expressoes bastante utilizadas na documentacao
oficial do PLANFOR e nas resolu¢cdes do CODEFAT. Note-se que diver-
sas acdes apoiadas por institui¢des internacionais como BID e BIRD,
nos programas de fomento ao “desenvolvimento local”, se enquadram
no discurso da “participacdo” e da “parceria”.

Em tal contexto, é necessario — por meio de estudos sistematicos
de avaliacdo, elaborac¢do de cadastro de experiéncias e atualizacdo de
estudos de caso — verificar em que situacdes o carater associativo e co-
letivo esta sendo mantido ou refor¢ado, e em que casos os programas
estdo sendo apenas politicamente captados por governos locais ou por
liderangas politicas ndo genuinamente vinculadas a implementacio
dos programas sociais.

Deve-se aduzir que, pelo menos no caso brasileiro, h4 uma mul-
tiplicidade de acoes da sociedade (empresas, igrejas, familias, associa-
¢bes comunitarias, ONGs), além dos diversos programas sociais go-
vernamentais (nas esferas federal, estadual e municipal), ao longo dos
ultimos 30 anos; no entanto, os indicadores de pobreza e desigualdade
nao apresentam melhora significativa (a exce¢do da redugdo do analfa-
betismo, mesmo que ainda modesta, e da queda da taxa de mortalidade
infantil), correspondente ao aparente esforco realizado.
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A discussao precedente sugere que avangos nos programas de
geracdo de emprego via crédito dependem de mudancas de atitude em
dois planos de atuacido. Primeiro, na esfera governamental, em que as
secretarias de trabalho estaduais, na articulagdo com os agentes finan-
ceiros e na montagem e consolidacio da rede institucional de controle
social, necessitam romper a inércia que vem mantendo insatisfatério o
sistema de planejamento, acompanhamento e controle dos programas.
Segundo, no plano da prépria sociedade civil, em que os sindicatos e en-
tidades e grupos associativos, e iniciativas populares, passem a assumir
atitude mais ativa na interferéncia sobre a execucio desses programas.

Claro que em ambas as esferas hé inércias a romper. Na primeira,
mudangas efetivas dependem de decisdo politica de quem governa, de
fato, trabalhar pela incorporacao efetiva da sociedade civil. Na segunda
esfera de atuacdo, o avanco na organizagao da sociedade civil — em par-
ticular no Nordeste, onde predominam baixos niveis de escolaridade
e condi¢des precarias de vida — possivelmente ainda demandara um
consideravel periodo de tempo para se materializar. Significaria, para
instancias representativas da sociedade civil, por sob seu controle efe-
tivo a rede de comissoes e conselhos municipais. Iniciativas no Aambito
do CODEFAT, atribuindo a essas representacdes poderes formais mais
amplos, poderia ser um importante auxilio. Seria indispensével, no en-
tanto, que fosse estabelecido um processo permanente de mobilizacao
e capacitacido dessas comissoes e conselhos, com aporte complementar
de recursos estaduais e municipais, superando a capacitacao episédica
e pouco eficaz proporcionada pelos planos estaduais de qualificacao
profissional financiados por recursos do FAT.

Na auséncia de um planejamento adequado e de mediagdes da
sociedade civil, tendem a predominar interesses de grupos que detém
melhor acesso a informacéo e maior capacidade de influéncia politica.
Se o objetivo é alterar a matriz distributiva, as politicas e os programas
necessitam estar vinculados a tal propésito. Considerem-se, por exem-
plo, dados sobre aplicacoes do BNDES nos tltimos seis anos. De 1997
a 2002 (janeiro-novembro), essa instituicdo aplicou no pais a soma
nominal de R$ 135,5 bilhoes em financiamentos e participagcoes. Em
termos da distribuicdo regional, h4 uma concentraciao de recursos no
Sudeste (60% em 2001 e 65% em 2002) e no Sul (19% e 15%), acima
dos pesos relativos dessas regides no PIB nacional (Sudeste, 59%; Sul,
16%); no periodo como um todo, essas duas regioes absorveram 81%
do total dos recursos. No que diz respeito ao tamanho das empresas,
embora ocorra, ano a ano, um nitido acréscimo da parcela dirigida a
micro, pequenas e médias empresas, os empreendimentos de grande
porte absorveram 82% dos recursos totais aplicados’. E evidente que ha

7 Informagoes, inclusive sobre a distribuicao regional do PIB (fonte: IPEA), extraidas de
Boletim de Desempenho do BNDES, em www.bndes.gov.br. Acesso em 29/12/2002.
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elementos de demanda — associados a prépria estrutura das economias
nacional e regionais — explicativos do perfil da distribuicdo de recursos.
Mas as politicas publicas com um todo podem promover correcoes de
desequilibrios distributivos, deixando de operar como sancionadores
de desigualdades regionais e sociais. E necessario que tal dimensio seja
incorporada a tais politicas.

A despeito das sugestdes aqui feitas, os autores reconhecem
que é limitado o papel que politicas publicas de emprego — incluidas
as politicas ativas de qualificacdo profissional e de geracdo de empre-
go — podem desempenhar no enfrentamento da pobreza. Portanto, é
necessario considerar a opcao representada por solucoes estruturais
classicas utilizadas em paises desenvolvidos — reforma agraria, forte in-
vestimento em educacdo, mecanismos tributarios — em um ambiente de
retomada do crescimento sustentado da economia, na faixa de 5% a 6%
ao ano, como defendido por alguns autores, a exemplo de Faria (2000).
De fato, programas de geracdo de emprego e renda, como o ja referido
PROGER, tendem a gerar resultados modestos em situacdo de baixo
crescimento do PIB; por outro lado, o crescimento é necessario tam-
bém para ampliar a base de incidéncia de impostos. Se tal crescimento
for combinado com mecanismos de distribuicdo de renda, inclusive na
dimensao funcional, certamente a pobreza ser4, no longo prazo, mera-
mente residual.

Portanto, é na distribuicao funcional que reside o desafio maior,
porque alteragdes significativas nessa distribuicdo dependem de um
novo pacto social e, portanto, implicam um horizonte maior de tem-
po. Significa reconhecer que acoes imediatas desenvolvidas na imple-
mentagdo de programas sociais na area de emprego — o que envolve
melhorar a execucio e estabelecer o controle social das politicas pu-
blicas - constituem passo importante, mas insuficiente para erradicar
a pobreza e a desigualdade. A permanéncia e a eficiacia de iniciativas
de politica social redistributiva sé se sustentam se um pacto social for
alcangado, de modo a se alterar a matriz de acesso dos diversos seg-
mentos sociais as oportunidades e aos programas e acoes publicas, no
sentido de eliminar da exclusio social.

Significa que nao se pode pensar em solucdes rapidas e de curto
prazo para eliminar a pobreza no Brasil — que esta fortemente associa-
da a desigualdade. E necessario ter em conta a dimensio temporal e
estabelecer as condigdes para que o pais caminhe nessa direcio.

Deve-se considerar que a capacidade de investimento com base
em recursos proprios é limitada pela situacdo financeira e as restri-
¢oes ao endividamento ndo permitem uma iniciativa mais sélida dos
governos; os investimentos estruturadores, determinantes da quali-
dade de vida da populacdo — em educacédo, satude, habitacio, sanea-
mento, transporte, seguranca, uso do solo — ficam na dependéncia de
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recursos escassos, dado que ha dificuldades expressivas de se fazer
investimentos num contexto em que é cada vez maior a pressao pela
geracao de recursos para o pais honrar compromissos financeiros. A
propdsito, observe-se que o orcamento federal de 2002 destinou mais
de R$ 100 bilhoes para pagamento de juros da Divida Pablica (interna
e externa)®. Tal montante revela a medida da necessidade de se mudar
a rota que limita o crescimento econdémico e impde um permanente
ajuste fiscal.

Nos paises desenvolvidos com tradi¢do em termos de sistemas de
bem-estar social, a consolidag¢io do desenvolvimento do capitalismo foi
acompanhada de reformas estruturais (inclusive a reforma agraria, que
contribuiu para consolidar um sistema de producdo agricola baseado
na média e na pequena propriedade) e de investimentos em educacao,
entre outros investimentos sociais. Em 30 anos do pés-guerra, a cha-
mada época de ouro do capitalismo, a social-democracia se consolidou
nesses paises, de modo que aquelas sociedades nao experimentaram os
desequilibrios e as desigualdades que caracterizam paises como o Bra-
sil. Aqui, o grande déficit social impede que politicas sociais per se lo-
grem reduzir sensivelmente a dimensio do problema — dado que fatores
geradores de desigualdade nao sdo removidos ou neutralizados. Nesse
sentido, é preciso enfatizar o papel distributivo que investimentos em
educacdo podem representar, dado que a escolaridade chega a explicar
porcao significativa da desigualdade de rendimentos no pais’.

Pode-se arrematar que hoje é claro o fracasso da idéia de um
crescimento universal, eqiiitativo e sustentado, sem que o Estado tenha
uma participagdo expressiva na regulaciao de mercados, na provisdo de
bem-estar social e na formulacéo e execucdo de politicas publicas. O
processo instaurado sob a égide da globalizacdo tem privilegiado a efi-
ciéncia econdmica e o aumento da produtividade via implementac¢éo de
politicas cujas prioridades sdo orientadas — nos paises em desenvolvi-
mento — fundamentalmente para o controle do deficit publico, encami-
nhamento de solucao para a divida publica interna e externa; politicas
monetarias e de cortes or¢camentarios vém incidindo nos programas
sociais ou naqueles que poderiam conduzir a uma melhor reparticio da
renda. As evidéncias que se acumulam deixam clara a necessidade de
uma urgente definicio de estratégias alternativas que permitam aos pa-
ises em desenvolvimento gerir, com critérios préprios, suas economias
e promover seu desenvolvimento sustentado, com reducao da desigual-
dade e superacdo da pobreza. Em tal perspectiva, reitere-se, ha que se

8 Consultar <http://www.planejamento.gov.br/orcamento/conteudo/orcamento_2002/
orcamento_2002.htm>.

9 Estimativa recente de Ramos e Vieira (2000) situa em 30% a contribuicao das diferencas
educacionais para a desigualdade.
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admitir a necessidade de retorno a énfase em proposicoes classicas,
na linha propugnada por alguns autores, a exemplo de Stewart (2000).
Tais proposicoes envolvem educacido universal e de qualidade, estraté-
gias focalizadas no setor agricola (no Ambito de uma reforma agraria,
algo particularmente apropriado ao caso brasileiro), implementacgéo de
acoes intensivas em trabalho e maiores facilidades de crédito — no con-
texto de politicas globais que reconhecam a importancia, inclusive para
o crescimento econdmico, da reduc¢do das desigualdades sociais. Reite-
re-se, portanto, a necessidade de que fatores geradores de desigualdade
e de pobreza sejam enfrentados na dimensao global das politicas publi-
cas e na dimensao do préprio modelo de desenvolvimento.
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O capitulo focalizara dois elementos que descrevem alguns dos
novos desafios, especificamente aqueles que melhor ilustram a reorga-
nizacdo da estrutura social desde o inicio dos anos 1990 e os niveis de
igualdade alcangados como resultado dos efeitos adversos da crise e
das reformas implementadas, e a necessidade de repensar como o Esta-
do tem desempenhado seu papel de lideranga neste Ambito: primeiro, a
polarizacao da renda e segundo, a territorializacdo das desigualdades.

O MODELO CUBANO DE POLITICA SOCIAL
E DE REDUCAO DA POBREZA

A experiéncia vivida pela sociedade cubana durante aproximadamente
os ultimos 45 anos pode ser interpretada como um processo de mu-
danca social intenso e generalizado, que tem passado por diferentes
etapas, incluindo as de crise, e que se tem caracterizado pela cons-
trucdo de um modelo de transformacdes sociais, que apresenta tracos
originais se comparado com o repertorio de politicas sociais e de con-
ducio do problema da pobreza mais extenso nos paises subdesenvol-
vidos ou periféricos.

A esséncia do modelo esta cristalizada num conjunto de peculia-
ridades existentes nas politicas sociais que o mesmo inspira, tais como:
eliminac¢do da propriedade privada sobre os meios fundamentais de
producéo; propriedade social estatal; formulacdo de politicas focali-
zadas na igualdade e justica social; o Estado como ator principal na
formulacao e implementa¢do das politicas sociais e do planejamento
CcOmo mecanismo para sua organizacao; politica social tinica e centra-
lizada que garanta os niveis mais extensos possiveis de servicos sociais
basicos universais; centralidade da distribuicio como instrumento da
justica social; notavel énfase no consumo social para garantir justica
distributiva; gradual homogeinizacédo da renda e acesso extensivo ao
emprego; concep¢ido do combate & pobreza como gestido de politicas de
desenvolvimento; manuteng¢éo desses principios e a inalienavel respon-
sabilidade do Estado.

Esse conjunto de caracteristicas se associa diretamente a conso-
lidacdo do que poderiamos chamar “espacos de igualdade”, um meca-
nismo de distribui¢do que é: universal, extensivo, livre ou facilmente
accessivel, sujeito a um direito legalmente outorgado, de natureza esta-
tal e publica; Estado formulado e centralizado, com acesso garantido,
participacgédo social, predominancia de solucoes coletivas sobre as indi-
viduais, homogeneidade, qualidade continuamente crescente e opcao
de integracao social sob igualdade de condi¢des para todos os grupos
independentemente de suas rendas.
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Uma caracteristica particular do caso cubano é que o Estado é o
unico ou pelo menos o protagonista hegemonico desses espacos distri-
butivos. Isto quer dizer que nao ha outras alternativas para conseguir
o bem que se distribui num determinado espaco ou estas nao sdo im-
portantes e ndo podem competir com a op¢ao estatal. A politica social
cubana tem como motivag¢io de expansdo progressiva desses espacos,
situados essencialmente em seis dreas: satisfacdo de necessidades nutri-
cionais basicas, educacao, satude, cultura, esporte e seguridade social.

Nossa inten¢do ndo é concluir que este modelo e as praticas que
tem inspirado tenham sido perfeitos e bem-sucedidos. De fato, a partir da
pesquisa social, tem-se construido um interessante ponto de vista critico
sobre a politica social cubana e sobre o modelo de mudanca socioecono-
mica seguido pela transi¢do socialista, que inclui interessantes arestas
para esta analise. Uma abordagem critica sobre este modelo e préticas,
através da sociologia da desigualdade pode ser resumida a seguir.

Absoluto estatismo como férmula quase exclusiva da proprieda-
de social sobrecarrega o Estado, limita sua eficiéncia e desperdica a
capacidade inovadora e produtiva de outros atores sociais e tipos de
propriedade. Excessivo centralismo na tomada de decisoes, formaliza-
¢do da participacao, distribuicio homogénea, resultando em insensibi-
lidade para captar as diferengas e particularidades individuais, grupais
e locais em termos de necessidades. Acarreta pouco envolvimento dos
atores locais e governos na formulacio de politicas sociais neste nivel.
Resulta, entre outras coisas, na burocratizagéo € na expansao da econo-
mia submersa (Espina, 1999).

Outra vertente critica essencial estrutura-se a partir da economia
e tem a ver com as insuficiéncias do modelo econémico posto em prati-
ca e, em conseqiiéncia, com sua debilidade como sustentidculo de uma
politica social ambiciosa. Embora nesta drea ndo haja um ponto de
vista tinico, o ponto de vista aqui adotado estd préximo ao de Monreal e
Carranza (2000) ao afirmarem que o crescimento econdémico em Cuba
durante o periodo 1975-1989 foi um crescimento extensivo, insuficiente
e com um alto nivel de compensagao por via externa.

As limitagoes do modelo identificadas por esses autores incluem:
a existéncia de fatores de compensacio por via externa como condi¢ido
indispensavel para seu funcionamento (isto é: sua incapacidade para
ser auto-sustentavel); uso insuficiente de recursos produtivos; incapaci-
dade de transformar os vastos recursos acumulados em um montante
acrescentado de exportagdes; insuficiente integracdo intersetorial da
economia nacional; tecnologia de alto consumo energético; crescimen-
to altamente vulneravel a fatores externos. A conclusdo desta analise
indica que: “a economia nacional conservava assim poderosas barreiras
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estruturais para um crescimento auto-sustentado que se agregam a re-
lativa escassez de recursos naturais” (Ibid).

Sociologia e economia coincidem em suas valoracdes sobre o
local da distribui¢do e o consumo, neste modelo, no sentido de que o
igualitarismo homogenista distributivo, embora possa ser eficaz para
massificar e universalizar a satisfacio de um conjunto amplo de ne-
cessidades, nao tem sensibilidade para a diversidade e produz o efeito
de homogeneizar artificialmente os seres humanos e grupos sociais,
igualando suas necessidades e formas de satisfazé-las, o que, contra-
riamente aos seus propdsitos, este esquema distributivo gera insatisfa-
¢ido ou satisfacdo parcial, e se transforma, também, paradoxalmente,
em um fator de reproduc¢io de desigualdades, por seu perfil indefinido
para responder de forma particularizada as necessidades de setores em
condig¢oes de partida desvantajosas, que nédo lhes permite alcancar em
situacdo verdadeiramente de igualdade a apropriacdo dos beneficios
distribuidos de forma homogénea e que exigiriam politicas de “acido
afirmativa”, que acabassem com as condi¢des de reproducio das des-
vantagens. Da mesma forma, um consumo indiferenciado e pouco co-
nectado com os resultados do trabalho e o esfor¢o produtivo perde suas
possibilidades como propulsor da eficiéncia. Também a subvaloraciao
do consumidor individual, associada as rendas pessoal e familiar, e cer-
ta demonizacdo do mesmo por seu carater indiferenciado, tem embasa-
do sua expressdao como ambito de ampliagido legitima das capacidades
e necessidades individuais, de mecanismo de incentivo ao desempenho
produtivo e, em geral, de relacdo social que estimula a produgio. (Her-
nandez et al., 2002).

Assumindo essa visdo critica, que € essencial para qualquer tenta-
tiva de autotransformacgéo da experiéncia cubana, interessa-nos destacar,
aqui, que, a nosso ver, o ideal de politica social e da estratégia de reducao
da pobreza, adotado como bussola para orientar a mudanga e o desen-
volvimento durante a transicao socialista cubana, ainda vivo na reforma
econdmica, esta relacionado ao que pode ser chamado de “modelo de
igualdade” ou “modelo ético”. Deste ponto de vista, a politica social es-
taria fora do célculo econdémico e se situaria na esfera da contabilidade
ética, na area do conflito entre valores. Constituiria uma metapolitica na
medida em que se configura como matriz de principios ordenadores de
escolhas draméticas, entre principios mutantes e contraditérios (Tava-
res, 1999). Tais escolhas envolvem compromissos adequados aos impe-
rativos do contexto especifico, mas nao se deve conceber que a eficiéncia
da economia e consideracoes éticas sejam necessariamente irreconcili-
aveis. De acordo com Klisberg (2002: 9), outros paises na regiao devem
ter adotado uma atitude de “paciéncia histérica”, supondo que a solugdo
do problema da pobreza é uma questao de tempo, mas o modelo cubano

“z

esté estabelecido na “ética da urgéncia”.
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POLARIZACAO DA RENDA

As desigualdades econémicas podem ser definidas como as diferencas
na distribuicao de renda, no acesso ao bem-estar material e espiritual e
no consumo (Heller, 1999), e expressam o grau diferente de disponibili-
dade de recursos e dotagdo de meios para a satisfaciao de necessidades
que caracteriza distintos grupos sociais. Nesta trilogia (renda-acesso
ao bem-estar-consumo) as rendas monetarias individuais e familiares
— operacionalmente entendidas como a quantia em dinheiro que um
individuo ou familia recebe de diferentes fontes (salarios, pensoes, lu-
cros, fontes informais e acdes ilegais, etc.) em periodos determinados
constituem o indicador priméario (ndo o tnico) para medir desigual-
dades, pobreza e inferioridade social, porque reflete a capacidade de
satisfazer necessidades que deve realizar-se através do mercado e para
medir quantitativamente as distancias sociais.

No caso de Cuba, pode-se afirmar que as transformacoes socio-
econdmicas de cariter socialista tiveram como efeito, nas trés primei-
ras décadas de revolugao, uma reducao relevante das assimetrias veri-
ficadas na distribui¢ao da renda da populacéao e suas fontes, a tendén-
cia a desconcentragio e a fragil presenca de processos de polarizacgao,
pela eliminacdo dos extremos mais agudos e marcados (excluindo-se
elites exploradoras, desempregados e os extremamente pobres) da es-
tratificacao social.

Os 10% mais ricos da populacido recebiam 38% da renda total
em 1953, enquanto os 20% mais pobres percebiam 2,1%. Em 1978, a
apenas duas décadas de revolucao, esta relagdo havia variado substan-
cialmente: 20% de nivel econdmico mais baixo participavam de 11% da
renda total e 20% das camadas superiores, 27% (Martinez et al., 1997).

E que as mudancas socioestruturais préprias da transicio socia-
lista focalizaram, sobretudo, a expansao e o amplo predominio do setor
publico da economia nacional. Desta maneira, esse processo de descon-
centracdo da renda deve-se a estatizacio e salarizacdo da maior parte
da renda individual e familiar. A proporc¢do de trabalhadores estatais,
em relacdo ao total da populagdo ocupada, variou de 8,8% em 1953, a
86% em 1970 e 94% em 1988 (Comité Estatal de Estadisticas 1981 e
Oficina Nacional de Estadisticas, 1998).

A nacionalizacdo do emprego foi acompanhada da formulacéao
e aplicacdo de um sistema salarial uniforme e centralizado, que dava
ao Estado participacdo maxima na fixag¢do das retribuicoes, separando
a problematica salarial da drea de atuacdo do mercado de trabalho,
que praticamente foi abolido, e que criou as condi¢des para uma maior
igualdade na retribuigdo pelo trabalho, ao mesmo tempo em que pro-
punha-se garantir igual pagamento por trabalho igual (Nerey e Bris-
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mart, 1999), estimulando um processo através do qual a renda familiar
estava baseada no salario.

Simultaneamente, ocorre uma perda da importancia absoluta e
relativa da renda como indicador de desigualdade. Isso se explica pela
universalizacdo dos “espacos de igualdade”, mencionados acima, como
mecanismo de distribui¢io igualitaria que assegurava um amplo acesso
ao consumo material e espiritual para a satisfacdo de necessidades basi-
cas, no tocante a alimentagéo, saude, educagéo, esporte, cultura e outros
bens, com o que se reduziu a dependéncia entre consumo ou bem-estar e
renda monetaria familiar e pessoal.

Com a implanta¢io, em torno de 1983, da Reforma Geral de Sa-
larios, a delimitacdo da escala qualificagdo-salario foi fixada em um
espectro de 13 grupos, admitindo apenas uma diferenciacdo entre sa-
larios méaximos e minimos numa escala de 4,5 para 1 (Nerey e Bris-
mart, 1999). Os salarios adquiriram um papel claro como um fator de
homogeneizacao sécio-estrutural devido a minimizacao de seu perfil
estratificador. O coeficiente Gini, estimado para 1986 atingiu um valor
de 0,24 (Brundenius, 1987). Esse efeito foi reforcado por um sistema
de seguridade e assisténcia social que garantia protecdo de cobertura
universal e rendas pés ou extralaborais cujo montante minimo, junto
aos fundos sociais de consumo, asseguravam um acesso ao consumo
adequado para os nao trabalhadores e assistidos.

Mas, a par com o lado positivo da eqiiidade de renda, estudos
sobre esta problematica apontam as arestas negativas: incapacidade do
saldrio em converter-se em um “motor mobilizador/corretor” da estru-
tura social herdada do subdesenvolvimento; acentuacao dos desequili-
brios entre profissdes e grupos; déficit permanente da forca de trabalho
em atividades econdmicas prioritarias porém mal remuneradas (agri-
cultura); separagdo entre aumentos salariais e elevacdo da eficiéncia;
hiperutilizacao dos recursos humanos; efeitos insuficientes de incenti-
vo salarial (Nerey e Brismart, 1999).

Os anos 1990 registram uma mudanca bastante radical no que
diz respeito a distribui¢do da renda individual e familiar, quando se
ampliam consideravelmente a magnitude de sua diferenciacao e as dis-
tancias sociais que delas derivam. Varias pesquisas realizadas na se-
gunda metade da década passada identificaram um conjunto de tragos
e tendéncias nesta area que sintetizamos a seguir:

- 0 empobrecimento de amplos setores da forca de trabalho, sur-
gimento de uma elite de trabalhadores; emergéncia de renda e
niveis de vida ndo associados ao trabalho; exclusdo de importan-
tes segmentos da populacdo do consumo em certos mercados ou,
pelo menos, reducio do acesso aos produtos desses mercados a
um grupo muito limitado (Togores, 1999);

196



MAYRA PAuLA ESPINA PRIETO

. ~ . “« . . ~ ”» «“« . ~ »
reestratificacdo social, “desnacionalizacdo” e “desassalarizacao
de muitas profissdes, concentragdo e polarizacdo da renda (Es-
pina, 1999);

surgimento de uma faixa populacional em situacdo de pobreza,
superioridade da renda média dos trabalhadores independentes
em relacdo aos funcionarios do setor publico (Ferriol, 1999); e

diversificacdao das formas de estimulo aos trabalhadores, perda
do peso do salario na capacidade financeira das familias, como
veiculo de satisfacdo das necessidades da populagdo e como fa-
tor homogeneizador da estrutura social; dispersiao dos niveis de
renda dos servidores publicos, redistribuicio do poder para fixa-
¢do de salarios com perda da centralidade absoluta do Estado,
fragilizacdo quantitativa e qualitativa dos servicos sociais (Nerey
e Brismart, 1999).

Esse conjunto de caracteristicas indica a presenca de um processo de
reestratificacio associado a diferenciacdo da renda individual e familiar.

Lamentavelmente, as estatisticas sistematicas cubanas nio tém
reagido ainda a essas mudancas e ndo permitem calcular distancias
reais, pois distinguem, apenas, 5 grupos, a partir da média mensal de
renda per capita: Grupo 1 (até 50 Pesos); Grupo 2 (entre 51 e 100 Pesos);
Grupo 3 (entre 101 e 150 Pesos); Grupo 4 (entre 151 e 200 Pesos); Gru-
po 5 (201 Pesos e mais). Assim, se quisermos nos aproximar da mag-
nitude real das distancias sociais, ou ao menos inferir seus possiveis
extremos com certa veracidade, teremos que recorrer a outros meios.
Atualmente, Cuba nao dispde de estatisticas oficiais que ajudem a es-
timar a distancia entre grupos de renda. Entretanto, estudos recentes
realizados na Cidade de Havana com outros propdsitos — investigar os
estilos de vida e diversas estratégias de renda de familias de diferentes
estratos sociais e sua percepc¢ido de desigualdade — relatam uma estrati-
ficacdo de renda de largo espectro.

Ifiguez et al. (2001) detectou uma estratificacdo de renda que
abrange um espectro que vai de uma cifra de um per capita mensal
superior a 928 pesos até uma inferior a 214 pesos. O Departamento de
Estudos sobre Familia do Centro de Pesquisa Psicolégica e Sociologica
detectou uma distribuicdo da renda per capita mensal familiar que os-
cila entre 69 e 1200 pesos. (Departamento de Estudios sobre Familia ,
2001). Outro estudo intitulado “Componentes y distancias sociales en la
Ciudad” (Espina et al., 2002) identificou um per capita familiar minimo
de 37 pesos e um maximo de 1.025 pesos — 28 vezes mais elevada do que
a minima. Aqui, a vantagem econdmica estd associada a combinacio
de fontes de renda: remessas familiares e salario estatal e outras rendas
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provenientes do vinculo com a propriedade privada. Observa-se, por-
tanto, o fato de que trés estudos diferentes, com captacdes em distintos
momentos dos trés tltimos anos e usando tipologias qualitativas que
permitissem selecionar casos que representassem situacdes socioestru-
turais tipicas, com certo grau de extensdo na estrutura social cubana,
apontam para um espectro de rendas mais amplo que o que as estatis-
ticas oficiais permitem discernir.

Se a esta andlise acrescentarmos o dado de que a faixa de pobreza
urbana é calculada atualmente em torno de 20% (Ferriol, 2002) torna-se
claro que um ponto distintivo das desigualdades por rendas na fase atual,
ao contrario do que ocorria em periodos anteriores a crise e a reforma, é
que estas estdo colocadas no Ambito das necessidades bésicas.

Tentando aproximarmo-nos da evolu¢io do problema da pobreza
na experiéncia socialista cubana, embora, lamentavelmente, nio conte-
mos com medi¢oes sucessivas deste fendmeno, algumas analises reali-
zadas no inicio dos anos 1980 revelavam que a elevacdo dos indicadores
do desempenho econdmico caracteristico da segunda metade dos anos
1970, a universalidade das politicas sociais e o crescimento sistematico
da qualidade dos espagos de igualdade, fundamentavam a tese de que a
pobreza havia sofrido uma retracdo de tal magnitude que, focalizando
as necessidades basicas, poder-se-ia concluir que a pobreza havia sido
erradicada como problema social no pais (Rodriguez e Carriazo, 1987).
Embora néo se possa determinar com exatidio o nivel da reducéo da po-
breza na transi¢do socialista cubana, estimou-se para 1986 um limite de
populacio urbana em “situacao de risco” de 6,3% que se havia ampliado
muito em torno de 1995, quando atingia uma proporc¢ao de 14,7% (Zaba-
la, 2002), pondo em evidéncia uma expansio dos grupos cujas condigoes
de subsisténcia haviam se deteriorado e suas possibilidades de acesso ao
bem-estar foram seriamente afetadas.

Dois fatores adicionais remetem a uma anélise mais complexa
deste campo: por um lado, o acesso a rendas em divisas e, por outro, a
diversificacdo das fontes de rendas. Ferriol (2002) destaca: “Na socieda-
de cubana atual o principal fator de desigualdade é possuir uma fonte
de rendas em divisas. Isto se deve ao elevado tipo de cAmbio vigente
somado ao fato de que, para satisfazer algumas das necessidades essen-
ciais da familia, deve-se usar obrigatoriamente divisas. Esta situacdo
esté estreitamente relacionada com o modelo que foi implantado para o
mercado segmentado de bens de consumo e servicos”. Leve-se em conta
que o cambio oficial atual é de 1 délar equivalente a 26 pesos. Da mes-
ma forma, diversas estimativas confirmam que as rendas médias dos
trabalhadores auténomos sdo muito superiores aos dos assalariados
estatais, especialmente os arrendatarios de casas e donos de pequenos
restaurantes (Ferriol, 2002; Espina et al., 2002).
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Por sua vez, os estudos qualitativos mencionados (Departamento
de Estudios sobre Familia, 2001; Tiiguez et al., 2001; Espina et al., 2002)
constataram que, nas familias que detém as mais altas rendas, ha uma
forte ocorréncia das entradas provenientes dos setores néo estatais, so-
bre os estatais ou com auséncia total destes. As entradas por aposenta-
doria e pensoes sdao muito baixas e nado permitem, por si sés, cobrir as
necessidades béasicas. As fontes principais, pela magnitude das rendas
que provéem sdo as seguintes: as remessas de dinheiro do exterior, o
trabalho no setor de propriedade mista e no estatal emergente, princi-
palmente restaurantes e hotéis para turistas estrangeiros. Mas, aparen-
temente, a renda mais constante é aquela que resulta da combinacgéo de
varias fontes de renda, incluida a prética de estratégias para o aumento
das rendas que podem abarcar atividades ilegais ou nao legitimadas
pela institucionalidade vigente, (p. ex.: a economia informal). A vin-
culacdo com o capital estrangeiro, as remessas familiares, a ocupacio
estatal em atividades lucrativas — gastronomia vinculada ao turismo - e
vendas no mercado negro, nesta ordem, sdo também assinaladas como
fontes de renda superiores a média. A combinacéo de varias destas fon-
tes € a estratégia mais bem-sucedida.

O relatério de Espina et al. destaca que as remessas de dinheiro
do exterior, embora sejam recebidas por um pequeno ntmero de fami-
lias, estdo associadas a renda per capita relativamente alta e causam
um impacto significativo. Embora seja dificil estabelecer a relativa im-
portancia dessas diversas fontes de renda ou, por exemplo, a extensido
e predominancia das remessas de dinheiro a informacio limitada de
que dispomos indica: diminui¢do da importancia do trabalho em geral,
e do trabalho no setor estatal, como provedor de rendas e de elevado
bem-estar; enfraquecimento do papel do salario como fonte de rendas;
aumento de vias néo associadas ao trabalho e do vinculo com a pro-
priedade privada na disponibilidade de rendas; ocorréncia eficiente de
estratégias ilegais para a obtenc¢do de rendas.

Com vistas a obter um quadro mais preciso desta problematica,
propomos utilizar uma estrutura para rendas que considere os seguin-
tes grupos, a partir da renda per capita mensal, considerando o limite
de vulnerabilidade que caracteriza a cesta basica (entre $170 e $190,
conforme estimativas recentes de V. Togores, do Centro de Estudios de
la Economia Cubana): grupos de renda muito baixa: per capita mensal
inferior a 180 pesos; grupos de renda baixa: 180 a 300 pesos: grupos de
renda meio baixa: entre 301 e 500: grupos de renda meio alta: entre 501
e 1.000 pesos; grupos de renda alta: entre 1001 e 3.000 pesos; grupos
de renda muito alta: mais de 3.000 pesos. Partindo deste quadro, espe-
ramos ser possivel estabelecer uma indica¢do mais clara do que aquela
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obtida dos dados oficiais existentes sobre as distAncias emergentes en-
tre a elite e os grupos sociais vulneraveis.

TERRITORIALIZACAO DAS DESIGUALDADES

Entendemos por territério o conjunto de relagdes e redes econémicas,
sociais, culturais ambientais, politicas e histéricas, que convertem um
espaco geografico em uma unidade ou subsistema socioeconémico, co-
nectado a um conjunto mais geral, mas com uma estruturacio e co-
nectividade internas préprias, que lhe conferem relativa autonomia e
especificidades em seu funcionamento, devido, entre outras razdes, as
peculiaridades ambientais e de recursos naturais, as vantagens e limi-
tacdes de que disso derivam, o tamanho e capacitacdo de seus recursos
humanos, suas tradi¢gées e costumes, o grau de desenvolvimento de sua
estrutura econOmica etc.

Mas essas circunstancias nacionais nao estao separadas do con-
texto internacional. Por isso, para entender o caso cubano, é necessa-
rio considerar, aqui, o fato de que, na fase atual de desenvolvimento,
caracterizada pela mundializacdo das relacoes econémicas, o territo-
rio adquire novas qualidades impulsionadas pelos processos globaliza-
dores (Monereo, 1997).

A nova qualidade da esfera local configura-se fundamentalmente
a partir de duas caracteristicas da globalizacdo. A primeira é a articu-
lagdo econémica interterritorial que ultrapassa as fronteiras do Estado-
Nacgio e é coordenada por entidades fora da Nagdo. Segundo esta forma
de articulacdo, desempenha um papel fundamental o transito das eco-
nomias de escala do modelo fordista, baseadas na juncao final, para a
fabricacao territorialmente deslocada das partes componentes, conhe-
cida como “economia difusa”. A segunda caracteristica € a seletividade
territorial, que tem como eixo a integracao seletiva, por suas vantagens
competitivas, dindmicas, de territorios e atividades produtivas e, como
correlata, a exclusdo de outras zonas e camadas populacionais inteiras
que permanecem fora, total ou parcialmente, da légica das conexdes
globalizadas. Essa seletividade excludente aprofunda desigualdades an-
teriormente existentes e gera outras novas.

Cuba nio estda imune as circunstancias globais que tém levado
a um novo significado da territorialidade. A reinsercdo da economia
cubana nos mercados internacionais, onde prevalecem as regras da
globalizacao neoliberal, tem significado uma reestruturacio econémica
que privilegia atividades e espacos produtivos com maiores possibili-
dades de responder eficazmente as exigéncias destes mercados. Nesse
contexto, também em Cuba ocorrem fortes processos de heterogenei-
zacao dos atores e das sociedades locais, diferenciacio interterritorial,
multiplicacdo dos contatos entre o local e o global, alterando as carac-
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teristicas das estruturas sociais territoriais e seus papéis na reproduciao
das relacoes sociais.

Estudos realizados na segunda metade da década de 1990, per-
mitem inferir a trajetéria geral da heterogeneizacao territorial ocorrida
no pais. A pesquisa sobre o nivel de pobreza urbana, definida como a
insuficiéncia de renda para atender as necessidades basicas, identificou
um contingente populacional de 14,7% nesta condi¢do e demonstrou
também que o efeito de contracdo da economia cubana manifestou-se
com maior intensidade na regido oriental do pais, onde a populacido
urbana em situag¢éo de risco chegava a 22% (Ferriol, 1998). Além disso,
a medi¢do do desenvolvimento humano em Cuba, realizada em 1996
(Martinez et al., 1997), incluiu a construcao de um indice indicador do
desenvolvimento humano relativo para cada provincia, integrando cin-
co dimensodes: longevidade, educacio, renda, satde e servigos basicos.
O calculo deste indice provincial de desenvolvimento humano nos per-
mite inferir ao menos trés grandes grupos territoriais: provincias com
IDH alto: Cidade Havana, Cienfuegos, Villa Clara, Matanzas e Havana;
provincias com IDH médio: Sancti Spiritus, Ciego de Avila, Pinar del
Rio e Santiago de Cuba; provincias com IDH baixo: Holguin, Guanta-
namo, Camagiiey, Las Tunas e Granma. O diagnéstico dos assentamen-
tos da faixa de base nos municipios criticos (Instituto de Planificacién
Fisica, 1998) destaca a existéncia, no pais, de 36 municipios que podem
ser considerados como os mais deprimidos ou “criticos”, todos eles lo-
calizados em provincias da regido oriental do pais.

Um estudo sobre as desigualdades espaciais do bem-estar em
Cuba (Ifniguez e Ravenet, 1999) mostrou que os “novos processos” (cria-
¢do ou incentivo de formas de propriedade nao tradicionais e mecanis-
mos de mercado, organizacdo hierarquica de grupos sociais e ativida-
des econdmicas; fortalecimento de formas de producao cooperativa e
individual e da gestdao familiar) tém uma expresséo territorial desigual
cujas manifestacdes mais potentes e vantajosas ocorrem em territérios
como Cidade de Havana, Varadero, nordeste de Holguin, norte de Ciego
de Avila, sul de Matanzas, Pinar del Rio e Havana.

No relatério de pesquisa “Expresiones territoriales del processo
de reestratificaciéon” (Martin et al., 1999), elaborado por uma equipe
do CIPS, acrescentou uma anélise estatistica de correlacdes, aplicada
a dados que caracterizam as estruturas socioclassistas provinciais (es-
trutura da populacido ocupada por setor de propriedade — estatal, misto
cooperativo e privado — e por categoria ocupacional) e mostrou que a
reforma partiu da formacado de quatro grandes tipos socioestruturais
territoriais: “tipo misto-estatal”, com forte presenca de trabalhadores
e dirigentes: Matanzas, Santiago de Cuba, Isla de la Juventud; “tipo
cooperativo” (CPA e UBPC): Havana, Ciego de Avila, Cienfuegos; “tipo
privado” (especialmente rural): Pinar del Rio, Sancti Spiritus, Granma,
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Villa Clara, Las Tunas, Camagiiey, Guantanamo, Holguin; “tipo estatal-
privado estrangeiro” (com forte presenca de intelectuais e empregados):
Cidade de Havana. Essa tipologia indica aqueles eixos estruturais que
possuem a maior poténcia diferenciadora em escala territorial, desta-
cando as formas peculiares adotadas, nesse espaco, pelo reajuste eco-
noémico e oferecendo pistas sobre os atores socioecondmicos que nas
distintas provincias desempenham papel fundamental.

E importante aqui ressaltar a idéia de que a heterogeneizacio
territorial é um dos processos mais fortes que tém acompanhado a re-
forma cubana, o que exige férmulas também heterogéneas de formu-
lacdo e implementacgio das politicas sociais, onde o envolvimento dos
atores locais seja um elemento essencial na construc¢do das agendas € a
organizac¢ado dos recursos.

Essa concepg¢dao nao supde tratar o territéorio como segmento
autéonomo, separado do todo nacional, e sim mobilizar proativamente
as sociedades locais com a finalidade de identificar suas possibilidades
endégenas de desenvolvimento e de atracdo de recursos exdgenos, para
converté-las em sua plataforma de enlace com a nag¢do e com outros
territérios, em uma rede dindmica de sinergias positivas. Dado o for-
te papel do Estado como agente de desenvolvimento e como garantia
da seguridade social — condi¢des praticamente inexistentes no resto do
mundo em desenvolvimento — Cuba teria op¢des de assumir esta con-
cepg¢ido onde centralismo e universalidade articulam-se com a concep-
¢do local e sua focalizacio.

Em sintese, considero que a territorialidade, a partir de uma
perspectiva das vantagens e desvantagens vinculadas a espacialidade e
do claro processo de concentrac¢io da vulnerabilidade e da pobreza que
teve lugar em Cuba, necessita ser resgatada sob um enfoque partici-
pativo e autotransformador local do desenvolvimento e transformar-se
num cendrio prioritario da formulacao e aplicacdo da politica social e
do resgate dos espacos de igualdade.

CONCLUSOES

A experiéncia cubana na luta contra a pobreza sugere aos paises em de-
senvolvimento a idéia de que esta s6 podera ser conduzida com eficicia
se for inserida numa perspectiva que a desvincule de politicas assisten-
cialistas e corretivas, e colocando-as na dialética relacional entre pobreza
—desigualdade-desenvolvimento, entendendo que a pobreza nao é uma
situacdo social mas que, fundamentalmente, constitui uma relagdo so-
cial, e erradica-la supde eliminar as condi¢des de sua reproducao, aque-
las que geram exclusio e, mais propriamente, expropriagéo. Essa tarefa
néo parece factivel na falta de um poder politico que construa e leve a
efeito uma agenda social a partir dos interesses dos setores populares.
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Obviamente, as fragilidades e limitacdes da utilizacdao desse mo-
delo geral, a crise econdmica, as mudancas ocorridas na sociedade
cubana desde os anos 1990 até a década atual, muito especialmente
a expansao das desigualdades e o ressurgimento do problema da po-
breza, unidos as exigéncias que impdem uma conexdo a economia glo-
balizada, apontam para a necessidade de renovacdo do Estado como
uma estrutura que promova o desenvolvimento e uma compreensio do
Estado e da politica social no sistema socialista.

Ha4 cerca de trés anos, iniciou-se em Cuba um processo de recu-
peracao das politicas sociais que supde um reforco do papel protagbénico
do Estado nesse ambito e do resgate dos espacos de igualdade no sen-
tido de reverter os efeitos negativos da crise. Do ponto de vista dos que
tomam as decisdes, no mais alto nivel, esse processo inicia uma etapa de
“continuidade do aperfeicoamento do modelo social” (Rodriguez, 2002).
Essa nova etapa seria a passagem de politicas protecionistas para politi-
cas proativas, que retomem a légica do desenvolvimento social inerente
a revolugédo cubana, adequando-a as exigéncias das novas condi¢des na-
cionais e internacionais. Nesse marco, puseram-se em pratica diversos
programas sociais que dao énfase ao desenvolvimento do capital huma-
no. O Ministro da Economia e Planejamento explica essa idéia dizendo
que “A educacio e a cultura se desenvolvem como elementos consubs-
tanciais para a formagdo do capital humano que permita alcangar a
economia do conhecimento” (Rodriguez, 2002: 31). Com o sustentaculo
dessa légica de reversiao dos problemas e introjecio do desenvolvimen-
to, providenciaram-se programas de formacao de professores oriundos
do primario e secundario, para suprir o déficit de docentes e introduzir
novas modalidades no processo de ensino/aprendizagem; o programa
audiovisual, que dota a todas as escolas de televisores e videos e permite
um acesso generalizado a programacao televisiva orientada; a extensdo
do ensino da computagio a todos os niveis educacionais, criando a do-
tagdo de meios técnicos apropriados em todas as escolas do pais; criacdo
das escolas de servigo social para formar profissionais com esse perfil
que possam assumir um atendimento comunitario e personalizado aos
problemas sociais; formacao de enfermeiros, de forma acelerada, pro-
gramas para garantir a oferta dos medicamentos necessarios; programa
de melhoria da alimentagéo escolar e de expansio do consumo de vege-
tais pela populacio, entre outros.

Essa nova fase da politica social cubana ainda no foi objeto de
uma analise profunda dos estudiosos do assunto, mas pode-se adiantar
que esté suscitando o debate neste campo de pesquisa. A pobreza deve
ser entendida como um fendmeno multidimensional, que afeta pessoas
e grupos sociais distintos, com diferentes capacidades e potencialida-
des que, portanto, nao pode ser enfrentada através de programas gerais
ou apenas com eles. Além da inevitavel anélise relativamente superficial
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que este breve capitulo permite, é impossivel elaborar uma proposta
completa sobre a conduc¢ido do problema da pobreza nas condi¢des atu-
ais em Cuba, sob as quais fatores distintos e complexos, em diferentes
niveis e natureza estio entrelacados. A abordagem aqui adotada é bem
menos abrangente e chama a atencéo para trés desafios especificos, trés
elementos que, na opinido desta autora, ndo sido considerados como
deveriam, os quais integram as estratégias de luta contra a pobreza e a
vulnerabilidade social em Cuba.

O primeiro desafio refere-se a necessidade de se ter um melhor
entendimento sobre a diversidade social e superar a homogeneidade na
alocacdo de recursos. Isto exige um novo conceito de igualdade como
uma caracteristica essencial das relagoes sociais e, especialmente, as for-
mas de distribuicio e acesso aos recursos para satisfazer as necessidades
materiais e espirituais como base na compreensao do que é diversidade.
O socialismo estd baseado na eliminacio das relacoes de exploracao, na
socializacdo da propriedade dos meios de producgdo e das relacoes de
distribui¢@o cujo centro ndo esta no mercado nem na circulacao de ca-
pital, mas na garantia do acesso igualitario ao bem-estar. Na auséncia de
relacdes de exploracio e garantida a satisfacdo de necessidades basicas,
as compensacoes individuais dependerdo da contribuicdo do trabalho
e do seu significado social. Notamos que a forma centralizada de dis-
tribuicdo até a década de 1980, a débil diferenca entre salarios e renda
gerados pelo trabalho, a disponibilidade de assisténcia nio relacionada
a eficiéncia econémica e os efeitos do paternalismo estatal distorceram,
por um lado, o conceito de igualdade. Por outro, a crise nos anos de 1980
e a reforma subseqiiente na realidade anularam a possibilidade de uma
distribui¢do igualitaria, ampliaram os graus de desigualdade e chegaram
a um tipo diferente de distor¢do que estd, como em outras partes da
regido, levando a desigualdades que, sem uma interven¢éo acabario por
ser banalizadas (Franco, 1994).

O importante é ndo confundir universalidade com homogeneida-
de e aceitar, no processo de distribuicao, o fato de que qualquer direito
universal assume distintas conota¢bes baseadas em diferencas (mate-
riais, culturais, histéricas) entre diversos grupos sociais, localidades e
comunidades. Conseqiientemente, tal necessidade ou direito pode ter,
e geralmente ocorre, resolugdes variadas. As praticas que caracteri-
zam as estratégias do governo nos &mbitos econdémico, social, cultural
e local nao consideram suficientemente o processo de diferenciacio e
complexidade na sociedade cubana; para o previsivel fortalecimento e
implica¢cbes deste processo no que diz respeito a heterogeneidade das
necessidades e interesses; ou as possibilidades materiais e subjetivas
para solucionar problemas. Além disso, ndo abandonaram o estilo de
conduzir e de tomar decisdes centrado em modelos gerais homogéneos
tdao radicalmente quanto necessario. A abordagem alternativa que € re-
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comendada neste capitulo ndo substitui a universalidade, pelo contra-
rio, vai junto com ela apontando, antes de tudo, a necessidade urgente
de se criar condi¢oes vantajosas ou de diferenciacio positiva para os
desprivilegiados, de maneira que sua integracio social concretize e, em
segundo lugar, necessidades e interesses diversos.

O segundo desafio consiste na geréncia territorializada das es-
tratégias sociais e de reducdo da pobreza, nas quais a superacdo das
desvantagens vinculadas a espacialidade torne-se vital. Isso implica
que o conceito de territério necessita tornar-se um fator de desen-
volvimento e que a identificacio de atores socioecondémicos locais
represente um papel-chave — na medida em que sdo agentes de mudan-
¢a — como um requisito metodolégico essencial para a formulacido de
programas de desenvolvimento ou a¢des voltadas para mudanca em
nivel local, que envolve: o impulso para alavancar o desenvolvimento
local endégeno e a criagdo de enlaces e férmulas de transferéncias
através do desenvolvimento de relacdes interterritoriais sinérgicas
para corrigir desequilibrios que ndao possam ser resolvidos localmen-
te; um entendimento da tendéncia para o uso intensivo de qualifica-
¢Oes naturais, culturais e prosperidade histérica para assegurar a re-
generacao sistemaética; respeitando tradi¢des, enquanto se intensifica
a inovacéo e se desenvolve uma capacidade de longo prazo de auto-
gestdo e auto-organizacio participatéria por parte das comunidades
locais (Albuquerque, 1995).

O terceiro desafio refere-se a urgente necessidade de expandir as
possibilidades de geragdo de novos postos de trabalho e garantir que os
Nnovos empregos € os ja existentes gerem renda suficiente para satisfa-
zer as necessidades bésicas. O objetivo deve ser a retomada do trabalho
como uma fonte de bem-estar e de acesso aos bens de consumo, mate-
rial e espiritual, bem como o desenvolvimento da autotransformacéo dos
grupos sociais e da comunidade. Sem assumir uma atitude economicista
ou abandonar a abordagem ética da politica social, é necessério procu-
rar férmulas de reinserc¢do da economia cubana nos mercados interna-
cionais, promovendo a produg¢éo nacional e alocando recursos suficien-
tes para programas sociais. Sem 0s recursos necessarios, os programas
sempre enfrentardo déficits e crises, e 0 dominio hegemoénico do Estado
como garantia do bem-estar sera desafiado. Sob a atual situacdo econo-
mica cubana esta ndo é uma tarefa facil se depender exclusivamente da
capacidade do Estado de criar novos empregos. Em suma, como ja se
afirmou, assegurar pleno emprego quase que exclusivamente no Ambito
estatal — pelo menos na experiéncia cubana — nao atingiu os niveis ideais
de produtividade e eficiéncia. Por esta razdo, a proposta contida neste
capitulo é diversificar as formas de propriedade na pequena producio e
servicos locais (baseados na comunidade, cooperativa urbana, proprie-
dade mista: estado-cooperativa, estado-comunidade, estado-individuo,
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profissional) num esquema de integracdo, complementagio e competén-
cia no qual todos, direta ou indiretamente, propiciem espacos para nego-
cios e igualdade que, sem enfraquecer setores populares, aumentem as
possibilidades de escolha de empregos e rendas, como um dos principais
elementos na busca da erradicacdo da pobreza. Tudo isso contribuiria
para concentrar a propriedade do Estado em atividades basicas e descon-
centra-la daquelas que poderiam hiperatrofia-lo.

Esses s@o os trés desafios voltados para aperfeicoar e reforcar o
papel estrutural do Estado e a efetiva acdo do governo, mas nao no in-
tuito de reduzir a centralizacdo e generalizagdo, desconsiderando outros
agentes de mudanca, e sim de reforgar a lideranca através da articulacido
da sinergia entre o Estado e outros agentes de mudanca social.
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(EAE), voltou-se de modo visivelmente significativo para uma estratégia
de reducio da pobreza. A estabilizacio e o ajuste estrutural foram subs-
tituidos, ao final dos anos 90 do século passado, pelas Recomendagdes
de Estratégias de Redug¢ido da Pobreza (RERPs). Embora estas tltimas
tenham sido concebidas pelo governo de cada pais, correspondiam, em
muitos aspectos, as politicas padrdao de EAE (liberalizacao do comér-
cio, desregulamentacéo financeira, reformas do setor publico).

Invariavelmente, as Recomendacdes de Estratégias de Reducao
da Pobreza destinadas a economias especificas incluiam a privatizacao
de empresas estatais (EEs) como componente essencial do processo de
diminui¢ao da pobreza. Prevaleceu a idéia de que as EEs drenam os
recursos nacionais — por excesso de pessoal, suporte orcamentario ex-
cessivo, perdas e ineficiéncia —, recursos esses, que poderiam ser usados
de maneira mais produtiva para atingir objetivos sociais fundamentais,
como, por exemplo, a reducdo da pobreza.

Neste capitulo, pretendemos revisar o processo de privatizagdo a
fim de explorar suas implica¢des na minimizacao da pobreza em Ban-
gladesh'. Os resultados da pesquisa e as avaliacoes sdo altamente rele-
vantes para outros paises em desenvolvimento, inclusive os da América
Latina. A primeira parte apresenta um panorama dos temas relaciona-
dos a privatizacdo em termos gerais. As secdes subseqiientes avaliam o
processo de privatizacdo em Bangladesh, considerando suas implica-
¢oes sobre o emprego, a geracio de renda e a eficiéncia.

PaNoOrRAMA

A redugio da pobreza no mundo em desenvolvimento, até os anos 80
do século XX, esteve, freqiientemente de forma implicita, vinculada a
estratégia de desenvolvimento econémico mais abrangente. O cresci-
mento industrial mais alto e mais rapido, através da substituicdo de
importacdes, constituiu um aspecto destacado dessa estratégia em que
o Estado liderava o processo. A existéncia e a expansio das empresas
estatais (EEs) no seio dessas economias eram justificadas com base
em diversos objetivos, incluindo a eliminac¢édo das falhas do mercado,
o suporte ao desenvolvimento econdmico, em que o setor privado era
bastante fragil, e a redistribui¢do da renda como meios para reduzir a
pobreza e as desigualdades.

As privatizac¢bes em larga escala, no mundo nao industrializado,
tornaram-se parte do processo de liberalizacdo que marcou a mudanga
no paradigma de desenvolvimento a partir do inicio da década de 1980.

1 A pesquisa que deu origem a este texto foi realizada durante minha estada em Dhaka,
no verdo de 2002, como parte de um programa mais amplo de Macroeconomics of Poverty
Reduction in Asia-Pacific, encomendado e em parte financiado pelo Fundo das Nacgoes
Unidas para o Desenvolvimento.
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A razao de ser, entdo, foi a de que a “ineficiéncia®“ das EEs minava as
possibilidades de crescimento. O bem-estar distributivo e social resul-
tante da privatizacao foi visivelmente anulado pela énfase quase exclu-
siva na eficiéncia. Partindo dessa perspectiva, os partidarios da priva-
tizacdo destacaram de que modo a esperada elevacdo dessa eficiéncia
conduziria a aceleragdo do crescimento e, supostamente, a um melhor
desempenho social. O que se espera é que a renda publica cubra as per-
das das EEs, e que, combinada com os recursos provenientes da venda
daquelas, gere recursos para projetos sociais de reduciao da pobreza.

O problema reside em que, mesmo que a privatizacdo eleve a
eficiéncia — embora isso também seja ambiguo — ou a ganhos positivos
em termos de renda, seria isso automaticamente traduzido em reducao
da pobreza? Responder a essa questao exige que se analise ndo apenas
a natureza de tais ganhos — conduzem eles a um crescimento “pelos po-
bres”? —, mas também as conseqiiéncias da privatizacdo no que diz res-
peito a distribuicdo. Sobre este tltimo aspecto, sdo surpreendentemen-
te poucas as pesquisas até época recente. Ramanadham (1995), Hoeven
e Sziracki (1997), Chisari, Estache e Romero (1997), Macedo (2000),
Birdsall e Nellis (2002) sao alguns dos nomes que, nesse sentido, podem
ser citados. E uma das valiosas contribuicoes desses trabalhos consiste
em reconhecer que, no processo de privatizacdo, ha ganhadores e per-
dedores. Sob certas circunstancias, tais como, a falta de uma estrutura
reguladora, a estratégia e a forma de privatizacdo, o contingente de
perdedores tende a aumentar.

Neste capitulo, nossa avaliacdo baseia-se na premissa de que o
impacto da privatizacio sobre a pobreza pode ser percebido através de
seus efeitos sobre o crescimento e a distribuicao?. Mais especificamen-
te, os efeitos da privatizacao seriam alimentados nos processos de cres-
cimento e distribuicdo através do seu impacto sobre: emprego, rendas
governamentais e eficiéncia na producao.

H4 que levar em conta que, embora todos esses elementos apontem
para uma mudanga positiva, como a geragdo de rendas elevadas através
da privatizacéo, o fato, por si s6, ndo significa um golpe real sobre os ni-
veis de pobreza. De modo geral, o efeito concreto nao depende somente
da natureza da mudanca daqueles indicadores — negativa ou positiva —,
mas também da medida em que os beneficios sdo diretamente comparti-
lhados pelos pobres ou usados com o objetivo de reduzir a pobreza.

O resultado, em termos de distribuicao, tanto para beneficiarios
quanto para perdedores, seria o produto de determinadas escolhas e

2 Esta afirmac@o deveria ser ndo-controversa, uma vez que a relagdo da pobreza com
crescimento e distribui¢do é bem apresentada na literatura. Discussoes extensas sobre isso
podem ser encontradas em Chenery et al. (1974), Ravallion (2001) e Dagdeviren, Hoeven
e Weeks (2002).
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substituicoes através de diversos canais. Por exemplo, se a privatiza-
¢do se faz acompanhar do aumento de precgos, implica perda para o
consumidor, mas gera ganho para o novo produtor. Do mesmo modo,
enquanto as demissdes ou a retragdo de mao-de-obra, durante ou ap6s
a privatizag¢do, implicam sérias perdas para os trabalhadores e seus
dependentes, podem beneficiar os investidores da empresa privatizada
através do ganho na eficiéncia produtiva e na elevaciao da capacidade
de lucro.

Finalmente, os resultados em longo prazo podem ser essencial-
mente distintos daqueles alcancados em curto e médio prazos. Por
exemplo, a desapropriacdo de EEs pode, inicialmente, implicar uma
economia substancial. De médio a longo prazo, esse resultado negativo
pode ser contrabalancado pelo aumento do emprego, seguido da eleva-
¢do da produtividade do trabalho, ao mesmo tempo em que a possibili-
dade de aumento dos lucros geraria mais investimentos.

Nas linhas acima foi abordado o caso da privatizagdio em Ban-
gladesh, embora seja aplicavel a outras economias em desenvolvimento
incluindo as da América Latina, muitas das quais tém experiéncia mais
longa e extensiva no que diz respeito a privatizagio.

O cAso DE BANGLADESH

Bangladesh é um dos paises mais pobres da Asia. Embora, ao longo
dos anos, tenha havido algum progresso quanto a reducdo dos niveis
de pobreza, o quadro atual de bem-estar esta longe de ser satisfatério.
As estimativas mais recentes mostram que o indice de pobreza naquele
pafs aproxima-se dos 45%, e seu nivel na zona rural é ainda mais eleva-
do do que a média nacional (v. Tabela 10.1., abaixo).

Tabela 10.1.
A Abrangéncia de Pobreza em Bangladesh (indices proporcionais)

Nacional Pobreza Rural Pobreza Urbana

Bangladesh 443 525 423

Fonte: BBS (2000).

Enquanto, em muitos paises em desenvolvimento, a eliminac¢édo da po-
breza esteve aliada a estratégia de crescimento mais ampla, com base
na industrializagdo liderada pelo Estado, Bangladesh nao viveu uma

3 Note-se que o Interim Poverty Reduction Strategy Paper for Bangladesh (MOF, 2003) cons-
tata uma incidéncia de pobreza mais alta, em nivel nacional (49,8%) e uma mais baixa em
areas urbanas (36,6%).
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histéria semelhante nesse sentido. Paises como a India atravessaram
periodos relativamente bem sucedidos de industrializa¢do liderada
pelo Estado, o que se deu durante cerca de trés décadas, a partir dos
anos 50 do século XX, desenvolvendo uma substancial capacidade pro-
dutiva. Por outro lado, em Bangladesh, apés a independéncia, em 1971,
o Estado tornou-se, de fato, dono de um grande ntimero de empresas.
Isso ocorreu quando as EEs em outras partes do mundo comegavam
a enfrentar sérios desafios devido aos efeitos adversos da crise do pe-
tréleo, a recessio global e a elevacdo do endividamento, o que as levou
a buscar caminhos rumo a reestruturagio. Em parte, como resultado
desse quadro, levantou-se em Bangladesh uma onda de desnacionali-
zagdo logo apés a nacionalizacdo das chamadas “empresas abandona-
das”. A isso se seguiu o mais acelerado processo de privatizagiao* de
EEs, iniciado durante o governo militar do General Ershad, que durou
de 1982 a 1986. Durante esse periodo, a participacdo do setor publico
no conjunto do parque industrial foi reduzida em mais da metade®. Nos
ultimos anos da década de 1980, verificou-se uma significativa desacele-
racdo nesse processo. Enquanto a desestatizacdo diminuia nessa ultima
década, a tarefa de retirar o setor publico da atividade produtiva real,
sobretudo do ambito da manufatura, era levada a cabo impedindo sua
expansao para a industria. A participacdo do setor publico na atividade
industrial, tanto em termos de emprego quanto no que tange ao lucro,
declinou de cerca de 70% para 10%.

Sao varias as caracteristicas do processo de privatizacio em Ban-
gladesh. Em primeiro lugar, o debate em torno do tema foi limitado
em razdo da natureza do regime politico na década de 1980. A falta de
discussdo sobre o assunto poderia ser vista como um fato sem impor-
tancia, mas, na verdade, pode fazer grande diferenca. Por exemplo, na
India, desde os anos 80 do século passado, tem-se debatido muito sobre
privatizacdo, bem como acerca de diferentes tipos de reforma nas EEs,
incluindo a idéia de privatiza-las. A utilizacdo de contratos de desem-
penho, os esfor¢os para ampliar a autonomia gerencial, a eliminacao
do controle de precos para os produtos das EEs, entre muitas outras
medidas, melhoraram significativamente o desempenho geral das EEs
na ultima década (Goyal, 2000).

Em segundo lugar, o principal mecanismo de privatizacio em
Bangladesh foram as vendas em bloco e a desapropriacio generalizada,
conhecida como a mais regressiva em termos de distribuicio. Em ter-

4 O termo privatizacao (e desapropriagido) ¢ usado neste trabalho para explicar a transfor-
macdo de uma empresa publica em privada, através de venda. Embora haja muitas outras
formas de privatizagio, a que prevalece em Bangladesh é a realizada através da venda.

5 Para um panorama das privatiza¢cdes em Bangladesh nos anos de 1970 e 1980, ver Hum-
phrey (1990).
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ceiro lugar, a maioria das EEs desestatizadas compunha-se de unidades
industriais de pequena escala, geradoras de perdas (sobretudo proces-
sadores de juta e pequenas fabricas téxteis). Finalmente, os investidores
em Bangladesh nao foram submetidos a condi¢ées pelas autoridades,
ao contrario de outros paises, como a india, em que os contratos de
compra continham certas obrigacdes a serem cumpridas pelo investi-
dor (por exemplo, novo investimento, normas restritivas quanto a re-
venda de acdes e limitacoes trabalhistas).

A PRIVATIZACAO E SEU IMPACTO SOBRE O EMPREGO

A privatizacio €, freqiientemente, acompanhada de grandes cortes no
emprego’, os quais afetam de imediato a sobrevivéncia dos trabalha-
dores demitidos. O impacto das demissdes sobre a pobreza mostra-se
mais severo em paises pobres, que nao dispdem de mecanismos de se-
guridade social (por exemplo, seguro desemprego ou seguro renda).
Entre as familias prejudicadas, as que contam com outras parcas fontes
de renda sdo aquelas que cairdo abaixo da linha de pobreza apds as de-
missdes. As oportunidades e os entraves da re-inser¢ao no mercado de
trabalho seriam outro fator a determinar a extensao das adversidades e
o impacto sobre a pobreza.

As demissdes como parte do processo de privatizacao foram subs-
tanciais na Asia Meridional como um todo e, em particular, em Bangla-
desh, tal como consta da Tabela 10.2. Note-se que o importante ndo é
apenas o grau de restricio quanto ao trabalho, mas também a maneira
em que essa reducao se da. A reestruturacdo do mercado de trabalho
em Bangladesh ocorreu, principalmente, sob a forma de recessao, o
que implicou maior inseguranca, tanto em termos de renda como de
outros beneficios, por exemplo, assisténcia médica, comparadas com
outros métodos, como o processo de aposentadoria voluntéaria, aplica-
do na India. Os trabalhadores mais velhos, com longos anos de servico,
sdo certamente os mais duramente golpeados pela situacdo, uma vez
que a perda de renda néo € a tnica adversidade que se lhes apresenta.
A inseguranca que eles tém que enfrentar, como conseqiiéncia da perda
do emprego, envolve também beneficios tais como cobertura de plano
de satde, o que faz uma diferenca crucial em sua qualidade de vida. E a
mudanga para a renda como aposentados — supondo-se que, para eles,
é muito mais dificil uma nova oportunidade de emprego — envolve uma
questdo moral que nao pode ser resolvida com base num raciocinio
puramente econdmico.

6 Para um panorama das demissdes no mundo em desenvolvimento, ver Kikeri (1998) e
para as demissdes em Bangladesh, ver ILO (1999).
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Tabela 10.2. )
Demissdes Resultantes da Privatizagdo na Asia Meridional

Emprego em EE Demissao % Custos da Recessao
Bangladesh 240 mil 25 TK 7 bilhoes
India 9.8 milhdes 23° Rs. 48.092 bilhdes
Paquistdo 34.6 mil 63° Rs. 3.559 milhoes

Fonte: Joshi (2000)
() Percentual de forga de trabalho em empresas privadas
@ Aposentadoria voluntéria

Evitar a perda do bem-estar e/ou a pobreza entre as familias afetadas
depende em grande parte de medidas governamentais. Contudo, nesse
contexto, o principal dilema é o seguinte: uma vez que medidas apro-
priadas sdo levadas a efeito, o custo da privatizacdo pode ser maior
do que seus beneficios imediatos. Essa afirmacgao torna-se 6bvia ao se
observarem os dados da Tabela 10.4, segundo os quais espera-se que o
custo da compensacéao aos trabalhadores seja 10 vezes maior do que os
recursos da venda a serem gerados através da privatizacao.

Segundo o procedimento mais atual, conhecido como “o aperto de
maos dourado”, a compensacio oferecida aos trabalhadores demitidos
varia de acordo com o numero de anos trabalhados. Por exemplo, um
trabalhador com 10 anos de servico merece um abono equivalente a 20
salarios mensais mais um adicional que, aqui também, varia conforme o
periodo de trabalho. Embora a compensacéo oferecida aos trabalhado-
res demitidos tenha aumentado, ao longo do tempo, em Bangladesh, ela
ainda est4 longe de ser adequada, especialmente quando novas oportu-
nidades de emprego sdo limitadas. A iniciativa de revisdao participativa
do ajuste estrutural em Bangladesh revelou que “um grande ntimero de
trabalhadores excluidos ainda espera pelo pagamento dos beneficios do
tdo decantado “aperto de maos dourado” [...] os que receberam o dinhei-
ro falharam na tentativa de investir a quantia em empreendimentos pro-
dutivos [...] centenas deles — trabalhadores demitidos — morreram sem
assisténcia médica” (Bhattacharya e Titumir, 2001:169 e 206).

O que aconteceu com os trabalhadores que ficaram? De que ma-
neira seu bem-estar foi afetado pela privatizaciao? Ficou amplamente
evidenciado, no mundo em desenvolvimento, que a maior flexibilidade,
ocorrida pés-privatizagdo, aumentou o nivel de inseguranca dos tra-
balhadores. Veja-se Hoeven e Sziraczki (1997). A experiéncia em Ban-
gladesh foi similar, tal como demonstram Bhaskar e Khan (1995), que
observaram, nos moinhos privatizados, entre 1983 ¢ 1986, a reducao
do namero de trabalhadores permanentes ser negociada mediante o
aumento da forca de trabalho temporaria, submetida a contratos de
trabalho de termos e condi¢coes mais precéarios.
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Esta bem documentado que, em muitas economias em desen-
volvimento, grande parte das EEs operam com uma forca de trabalho
substancialmente excessiva. O excesso de empregados nas empresas
publicas reduz a produtividade, retarda o uso eficiente dos recursos e,
conseqiientemente, pde em risco sua viabilidade econémica. Em alguns
casos, as perdas podem significar um 6nus sério para o contribuinte.
Além disso, embora o excesso de emprego no setor publico contribua
para o bem-estar social daqueles que, de outra forma, estariam desem-
pregados e, talvez, vivendo na pobreza, nao soluciona os problemas so-
cioeconémicos. Isso se deve a que 0 acesso ao emprego em empresas
publicas pode ser um privilégio da populag¢do urbana e daqueles bem
relacionados com funcionarios do governo. Nesse caso, o excesso de
servidores pode gerar injustica social e reforcar o clientelismo, além de
sua influéncia negativa na viabilidade das EEs. O problema do desem-
prego deve ser resolvido através de medidas igualitarias (por exemplo,
desenvolvendo as instituicdes de seguridade social) que podem benefi-
ciar o universo pobre e o desempregado.

E necessario reconhecer que a forca de trabalho excessiva nas EEs
nao é uma condicao suficiente para a privatizacdo. Esfor¢os devem ser
envidados em busca da racionalizacio da forca de trabalho sustentavel e
socialmente responsavel nas EEs. Existe uma variedade de alternativas
através dos processos de aposentadoria precoce ou voluntaria’ para re-
duzir novas admissdes e distribuir o excedente em unidades que apresen-
tem deficiéncia de pessoal, oferecendo oportunidades de recapacitagéo.
Se algumas demissées forem inevitaveis, deve-se, entdo adotar medidas
justas e adequadas de compensag¢do. Se um método particular de privati-
zagdo (sociedade de risco, venda, etc.) for superior a qualquer outro tipo
de reforma nas EEs, os aspectos legais e praticos (fim dos beneficios,
treinamento, pensdes) decorrentes da reestruturagio do trabalho devem
ser observados como uma parte integrante de todo o processo.

GERACAO DE RENDA MEDIANTE DESAPROPRIACAO

A geracdo de renda e seu uso para fins sociais sao citados entre quase
todos os objetivos da politica de privatizacdo em Bangladesh (PCB,
2001). Por isso, o sucesso de sua implementacdo pode ser avaliado
observando-se o nivel de renda liquida gerada pela desapropriacao,
cotejando-o com a abrangéncia em que esses recursos sdo usados para
reducio da pobreza. Ha trés dimensoes de geracdo de renda através
da desapropriacao. Sio eles: os recursos da venda face ao conjunto de
custos da privatizagao (por exemplo, custos administrativos, compen-

7 Os quais nao privam os trabalhadores com longo tempo de servigo dos seus beneficios
nao relacionados ao trabalho.
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sagdo dos empregados); os lucros e perdas das EEs; e as mudancas no
sistema de imposto sobre a renda apés a privatizacdo. Dentre essas
trés dimensoes, os recursos provenientes da venda, associados a cada
desapropriagdo, devem ser considerados como ganho/perda, e as duas
dimensoes restantes compdem a indole de longo prazo. A geracido de
renda bruta em Bangladesh foi funesta, apesar do grande ntimero
de unidades envolvidas na privatizagdo, como mostra a Tabela 10. 3,
abaixo. A razdo basica disso foi o fato de a privatizacio ter atingido,
em maior ou menor medida, as empresas relativamente menores, isto
é, as unidades manufatureiras de producao, de trabalho intenso, mas
geradoras de perdas, e que operavam sob as condi¢coes de mercado
mais competitivas, e com substanciais dividas, como eram os casos
das empresas téxteis e dos moinhos de juta®. Sob tais condi¢oes, o que
ocorreu foi uma enorme falta de interesse da parte dos investidores.
Ademais, a privatizacdo de um nimero bastante elevado de moinhos
deu-se sob a forma de desnacionaliza¢io, o que levou ao retorno des-
sas unidades produtivas as mios dos seus antigos proprietarios.

As rendas brutas das privatizacoes, de 1982 a 1998, constituiram,
se muito, 1,5% do total de gastos do governo nos melhores anos, que
foram 1983 e 1993. Durante grande parte dos demais anos, esse percen-
tual nédo ultrapassou 0,3% do montante de despesas governamentais’.
Essas estimativas indicam que, mesmo considerando o caso menos
provavel de que tais rendas eram liquidas e de que elas foram totalmen-

Tabela 10.3.
Recursos Gerados pelas Privatizagoes na Asia Meridional (até 1999)
Rendas Nim. de empr. Fundos

(milhdes de US$) privatizadas envolvidos
Bangladesh 60 502(%) 0
India 8.983 78 1.547
Nepal 13 10 1
Paquistdo 1.993 106 939
Siri Lanka 807 75 408

Fonte: Banco Mundial (2000).
(*) Inclui todas as empresas privatizadas de 1970 até 1999. A cifra corresponde as apontadas
por Humphrey (1990) e Banco Mundial (2000).

8 De modo geral, sabe-se que a geragdo de renda através da desnacionalizagiao de EEs com
caracteristicas naturais de monopdlio (como as de fornecimento de servigos publicos) é
muito mais elevada, o que nao ocorreu em Bangladesh.

9 Estimativa feita a partir das cifras relativas aos Gastos do Governo no(s) Anuario (s)
Estatistico(s) de Bangladesh pelo BBS. As rendas da privatizagdo para 1983 e 1984 sao en-
contradas Humphrey (1990), as de 1989 a 1998 foram colhidas da Base de Dados on-line do
Banco Mundial, as quais podem ser acessadas através de http://www.privatizationlink.com
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te aplicadas na reducao da pobreza, o impacto seria certamente insig-
nificante, especialmente sendo tais recursos insustentaveis. Ademais, a
Ata de Privatizacdo 2000 determinava que a prioridade quanto ao uso
desses recursos seria dada ao pagamento dos principais empréstimos e
obriga¢oes da respectiva empresa.

O conjunto de rendas relativas aos custos administrativos e de
reestruturaco parece muito mais reduzido, talvez mesmo negativo, do
que as cifras brutas. O pacote compensatério destinado aos empregados
demitidos compde o custo mais elevado, no caso de Bangladesh, no que
tange aos planos de futuras desapropriacdes. Por exemplo, a Tabela 10.4,
abaixo, indica os recursos das vendas ja estimados, assim como os custos
de compensacio envolvendo as empresas a serem desnacionalizadas ao
longo do Ano Fiscal de 2002-2003. O que ele mostra é que o custo das
compensac¢des aos demitidos, por si s6, esta estimado em 10 vezes mais
do que o conjunto de recursos a serem obtidos com as vendas.

Tabela 10.4.
Empresas a serem desnacionalizadas no Ano Fiscal de 2002-2003
Renda estimada Renda estimada N° de Pagamento
da venda (bruta) da venda (valor liquido empréstimos ~ reducdes estimado de indenizacGes
em longo prazo)
12.205 4678 21.771 49.359

Fonte: Célula de Monitoramento, Ministério da Fazenda .

Se forem incluidos outros custos, tais como os destinados a converter
dividas atuais naquelas de longo prazo, bem como os custos adminis-
trativos, a privatizacdo parece estar impondo uma carga substancial
ao governo. Por exemplo, embora as obrigacdes de longo prazo sejam
repassadas ao comprador, elas sdo deduzidas do preco total da venda.
A reducdo no preco de venda esperado, em razdo do endividamento das
empresas serem desnacionalizadas em 2002-2003, varia entre 43 e 67%.
A reducao média é de 38% (Tabela 10.4.). Além disso, os investidores
que estao comprando a empresa recebem do Estado um empréstimo de
longo prazo para liquidar suas dividas. Ademais, eles tém direito a um
desconto maximo de 40% sobre o preco de venda, desde que paguem
todas as dividas no prazo de até 30 dias, em divisas. Essas concessoes,
juntamente a outros custos, sugerem que a privatizacdo impoOs gastos
substanciais ao setor publico, sem considerar a renda gerada.

A questdo seguinte refere-se ao montante dos recursos que po-
dem ser liberados apés a privatiza¢do, na medida em que ja nao se
poderia confiar no setor publico como financiador dos déficits das EEs.
Em Bangladesh, as EEs tém sido, de modo consistente, geradoras de
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perdas desde meados da década de 1980, com exce¢do de poucos anos.
Embora essas perdas possam ser consideradas marginais ao longo de
alguns anos, seu volume tem-se mantido consideravelmente alto por
muitos outros. Conforme mostra a Tabela 10.5, as perdas liquidas das
EEs tém alcancado o patamar de 2%, em média, do gasto total do go-
verno em 1990-2000, e muito mais elevadas em alguns anos isolada-
mente. As perdas das EEs manufatureiras constituem a fonte bésica
dessas perdas agregadas.

Tabela 10.5.
A proporcao dos lucros liquidos das EEs (perdas) nos gastos do governo

1990 1991 1992 1993 1994 199 1996 1997 1998 1999 2000

(6:38) (534) 824 (279 018 (218) (016) (487) (107 (134) (578)

Fonte: Célula de Monitoramento, Ministério da Fazenda e BBS, Relatorio Estatistico de Bangladesh,
diversos anos.

Diversas questdes podem ser aventadas em torno desse quadro. E a
mais destacada €, sem duvida, a implicacdo de se eliminarem tais per-
das através da exclusiao dos pobres. A menos que os recursos alocados
sejam utilizados na geracdo de emprego, desenvolvimento de infraes-
trutura e na melhoria da satde e da educacao para o pobre, tudo indica
que ndo havia sucesso na luta contra a pobreza. O segundo ponto refe-
re-se as causas das perdas nas empresas publicas. Resolver esse proble-
ma exige a abordagem de suas trés possiveis fontes: E a inerente inefici-
éncia das EEs o que as leva a gerar perdas? Existem fatores estruturais
de ampla presenca na economia que contribuem para sua geracéo de
perdas? Qual é o papel das responsabilidades quasi-fiscais das EEs em
sua producdo de perdas?

Embora os dois primeiros pontos sejam tema do préximo
item, permita-se-nos comecar introduzindo-os aqui. Um dos argu-
mentos mais populares contra a propriedade publica reside na teo-
ria da “busca de renda” (Krueger, 1974) e na corrupc¢do. Quando a
origem da geracdo de perdas estd nas praticas corruptas de servido-
res publicos, os que estdao fora do circulo da corrupcdo perderiam,
incluindo aqueles que vivem na pobreza. Contudo, a questao é se a
privatiza¢ao conduz ou nao ao fim da busca de renda e da corrupc¢ao.
A experiéncia na Europa do Leste, especialmente na Russia (Stiglitz,
2002), assim como os casos de corrup¢ao que tém surgido nos Esta-
dos Unidos, em anos recentes, sugerem o contrario. Nem a privati-
zacdo elimina a busca de renda e a corrupcao — e talvez, sob certas
circunstancias, as exacerbe — nem os paises com setores privados
fortes estao livres de ambas.
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A geracgdo de perdas devido a fatores econdémicos abrangentes,
por exemplo, falta de infra-estrutura, de mao-de-obra capacitada, etc.,
tende a permanecer sob a propriedade privada. Ademais — o que é mais
importante —, se um componente das perdas de uma EE emerge em
razdo do papel quasi-fiscal das EEs, certos setores e grupos sociais, in-
cluindo os pobres, podem ser os perdedores.

No sentido de dar mais consisténcia a este item final, tomemos
o exemplo das Corporacoes de Industrias Quimicas de Bangladesh
(CIQB, ou BCIC, sigla de Bangladesh Chemical Industries Corporations),
empresa do setor publico que detém o monopdlio da producgéo de uréia
— um tipo de fertilizante. O preco da uréia junto a CIQB era cerca de
45% mais baixo do que o preco paritario médio de exportacdo, no pe-
riodo de 1990-2002, segundo um estudo do Banco Mundial. Tal como
aparece na Tabela 10.6, o subsidio anual total variava de um minimo
em torno de 3 bilhdes da moeda nacional ao maximo de 14 bilhoes
Takas, entre 1991 e 2000.

Tabela 10.6.
Subsidio total sobre a uréia e desempenho da CIQB/BCIC (milhdes de Taka)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Subsidio total uréia 5 61 48 5 128 139 117 49 27 37
Lucro/perda lig. CIQB/BCIC -0,34 -0,55 021 025 -0,75 -121 -238 -0,67 -1,42 -150
Lucros sem subsidio (*) 466 555 501 525 1205 1269 932 423 128 220

Fonte: Banco Mundial (2002).
(*) Note-se que esta estimativa ndo inclui o subsidio ao BCIC concedido pelo BOGMC mediante a redugdo
de prego de venda do gas.

Uma vez que esses subsidios sdo levados em conta, as perdas liquidas
da CIQB/BCIC sio convertidas em montantes substanciais de lucros
liquidos. As vendas subsidiadas das EEs a diversos setores nao sé afe-
tam seu desempenho financeiro, mas também tém implicacoes sobre
o crescimento econdémico geral e a distribui¢do, na medida em que
representam efetivamente uma transferéncia do setor publico para o
privado. A privatiza¢do de unidades como as BCICs pode por fim aos
investimentos de baixo custo.

De que forma esses subsidios afetariam os pobres? Bangladesh
é um pais em que, no ano 2000, cerca de 63% dos trabalhadores ativos
estavam engajados na producao agricola e, aproximadamente 75% da
populacdo viviam no meio rural. Segundo a Pesquisa de Renda e Gas-
to Familiar (2000), a propor¢ao de pobres no campo era de 52,5% em
2000. Se associarmos a propriedade da terra com a produgéo e o uso de
uréia, a presenca de subsidio para esse produto tende a beneficiar uma
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grande parcela de proprietarios pequenos e marginais. Isso se deve a
que a concentracao da propriedade da terra ndao é muito alta em Ban-
gladesh. Apenas cerca de 20% das familias em nivel nacional tém par-
celas de terra maiores de 1,5 acre. Aproximadamente 10% das familias
nao possuem terra. Os restantes sdo proprietarios de pequeno porte e
marginais, que tendem a beneficiar-se dos subsidios para fertilizantes
em graus variados.

Bangladesh tem a sorte de contar com grandes reservas de gas
natural, o que permite as EEs fornecerem fertilizante aos fazendei-
ros a pregos significativamente mais baixos do que os do mercado
internacional. A desapropriacdo de empresas dedicadas a producao
de uréia sob a égide da CIQB/BCIC pode implicar o aumento do pre-
¢o da uréia, levando a redistribui¢do da renda em favor de novos
proprietéarios através do aumento dos lucros. Qual seria o impacto
dessas mudancas sobre a pobreza? Uma das possibilidades seria o
aumento dos indices de concentracdo fundiaria, se a elevacdo do
preco do fertilizante for de tal montante que os proprietarios rurais
pequenos e marginais sejam alijados de sua atividade produtiva. A
implicacdo é a de que se essas familias atingidas ja estiverem entre
os nido pobres, poderao resvalar para a pobreza ou cair na miséria
extrema. Uma segunda possibilidade é a do declinio geral do uso
de fertilizante, associado ao aumento dos pre¢os, que pode ameacar
a seguranca alimentar nacional. O bem-estar das comunidades nao
produtoras rurais e da populacdo urbana poderia, por sua vez, ser
afetado negativamente pelo alto custo da producgéo agricola e os pre-
¢os elevados da cesta bésica.

Em toda parte, o impacto da privatizacao sobre a pobreza, no
que tange ao papel dos subsidios, tende a depender da linha de produ-
¢do e do servico que estd sendo privatizado. Enquanto houver a possibi-
lidade de uma conexao direta entre pobreza e privatizacdo de empresas
produtoras, digamos, de fertilizante, é possivel ocorrer que, em outras
4reas, as conseqiiéncias adversas nao sejam sentidas pelos pobres, se
estes nao sao consumidores dos bens e servicos produzidos pelas EEs
antes de sua privatizacdo. Mesmo em tais casos, ndo se descarta que
haja uma razao para a existéncia de subsidios, isto €, no caso de que
estes desempenhem um papel vital no crescimento e desenvolvimento
de algumas inddtstrias.

Uma outra linha de raciocinio seria a de que os subsidios po-
dem ser mantidos, mesmo apds a privatizagéo, através da alocacao de
recursos orcamentarios. O dilema, nesse caso, provém do fato de que
as economias frageis em termos de geracao de renda ja sdo seriamente
recessivas pela falta de capacidade em geré-las, bem como pelas rigidas
normas fiscais que devem seguir. Conseguir os subsidios/apoio neces-
sarios a reducdo da pobreza e ao desenvolvimento industrial, através
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de dotacdes orcamentarias, constitui um enorme desafio para as eco-
nomias em desenvolvimento nos quais a pobreza esta disseminada e o
nivel de desenvolvimento da induastria é muito baixo.

EVIDENCIA QUANTO A EFICIENCIA DAS EMPRESAS PUBLICAS VS. AS
CONGENERES PRIVADAS, E SUAS IMPLICACOES SOBRE A POBREZA

O vinculo entre crescimento e eficiéncia é 6bvio. Como esta tiltima pode
ser alcancada é menos evidente. Embora os partidarios da privatizacao
possam argumentar que a forma de propriedade faz a diferenca, a ava-
liacdo empirica da relagdo entre eficiéncia empresarial e propriedade
enfrenta enormes dificuldades. Isso se deve, em parte, as diferencas de
objetivos entre as empresas privadas e as publicas.

Millward (1988) apontou, por exemplo, que as evidéncias empi-
ricas, de modo algum nem de maneira uniforme, sustentam a idéia de
que a empresa privada seja mais eficiente do que a publica. Realmente,
os estudos sobre privatizacdo e desempenho, sejam eles transnacionais,
sejam em nivel de paises especificos, revelam resultados mesclados. Por
exemplo, Megginson, Nash e van Randenborgh (1994) demonstraram
que o desempenho financeiro de 61 companhias de 18 paises melho-
rou apds a privatiza¢do, embora a melhoria tenha sido insignificante e
muito menor para as empresas nao competitivas. Por sua vez, um outro
estudo transnacional, realizado por Cook e Uchida (2001), comprovou
que a privatizagdo provocou um impacto negativo sobre o crescimento
econdmico. A evidéncia econométrica apresentada por Bhaskar e Khan
(1995) para o caso de Bangladesh também desvendou uma vinculagao
negativa entre o nivel dos resultados e a privatizacio na década de 1980.
As evidéncias mistas quanto ao impacto da privatizacio sobre a efici-
éncia e o crescimento econdmico ndo desacelerou o processo de priva-
tizacdo em muitos paises. De fato, em algumas nacoes, procedeu-se a
privatizacio apesar de as evidéncias apontarem o caminho contréario,
conforme indicava Millward (1988).

De que forma a experiéncia de Bangladesh coaduna-se com o
quadro geral do processo de privatizacdo nas economias em desenvol-
vimento? A fragilidade financeira das EEs esta bem documentada em
Bangladesh, onde elas, conforme ja demonstrado, tém sido fortemen-
te dependentes das injecoes de eqiiidade e créditos aplicados pelo Es-
tado (Akram, 1999; Banco Mundial, 1995). Tal fato é particularmente
verdadeiro no caso das corporagdes que operam na industria manufa-
tureira. Dificuldades de caixa nas EEs nio financeiras parecem ter-se
tornado mais pronunciadas na segunda metade dos anos 80 do século
XX. Desde entdo, em nenhum ano sequer, seus balancos tém mostra-
do lucro. E suas perdas alcangcaram o patamar de, aproximadamente,
2,5% da producio industrial bruta entre 1986 e 1996.
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No entanto, trés pesquisas, realizadas no passado, revelaram
uma evidéncia crucial quanto ao impacto da privatizacido sobre a efi-
ciéncia. A primeira, coordenada pela Board of Investment, em 1991,
revelou que 53% das companhias privatizadas haviam sido desativa-
das ou apresentavam disfun¢do. As que continuavam em operacao,
nao haviam melhorado seu desempenho (Sobham, 1991: 206). O se-
gundo estudo foi desenvolvido por Mahmood & Sobhan (1991), que
compararam o desempenho dos moinhos de juta e fabricas téxteis des-
nacionalizados de 1981 a 1985 — em termos de aumento da producio,
desempenho dos fatores de produtividade, desperdicio, etc. — com os
de propriedade publica. As conclusées desse estudo indicavam que a
producao dos moinhos de juta privatizados havia declinado desde a
sua desnacionalizacdo. A produtividade dos equipamentos e o desper-
dicio sdo notavelmente mais baixos nos moinhos desnacionalizados. O
resultado geral dessa segunda pesquisa levou seus autores a afirmacao
de que a privatizacdo possibilitou o aumento da produtividade e dos
lucros. Finalmente, as conclusdes da pesquisa desenvolvida por Sen
(1997), que abarcou 205 empresas privatizadas durante as décadas de
1980 e 1990, revelaram um quadro semelhante. O indice de fechamen-
to foi de 40%, com 55% das companhias desnacionalizadas tidas como
operacionais'’. Por outro lado, aquele autor demonstra que a capaci-
dade de lucro das empresas em operagcdo aumentou apds serem priva-
tizadas. Tal comprovacio, junto aos resultados obtidos pelo estudo de
Akram (1999), acerca dos elevados niveis de endividamento e de nao
pagamento de empréstimos entre as firmas privatizadas, levanta sérias
questdes quanto a considerar a privatizacdo como panacéia para a efi-
ciéncia. Em resumo, quando a eficiéncia é mensurada mediante um
indicador financeiro, por exemplo, a lucratividade, a incidéncia de um
desempenho deficiente no setor publico é geralmente alta. O interes-
sante na experiéncia de Bangladesh é que, apesar das demissdes men-
suraveis de trabalhadores, o desempenho das empresas privatizadas
nao parecia haver melhorado de modo significativo'.

Existe outro aspecto que continua a merecer atencao. Como se
deveriam reinterpretar os altos indices de desativacdo entre as empre-
sas privatizadas e o inexpressivo desempenho em termos de produtivi-
dade dentro do contexto de reducdo da pobreza? Essa evidéncia pode
sugerir a existéncia de certos aspectos estruturais na economia de Ban-

10 Akram (2000) sugeriu que o levantamento de Sen indicaria um indice de 28% de fe-
chamento/saida se o termo “fechamento” for modificado no sentido de levar em conta
as diferentes formas que assume (por exemplo, “inatividade”). Em todo caso, o indice de
fechamento é muito mais do que marginal.

11 Os cortes no emprego sempre foram considerados como fator principal para gerar lu-
cros apo6s a desestatizacdo. Ver, por exemplo, La Porta e Lopez-de-Silanes (1999) e Kikeri
(1998) sobre isto.
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gladesh que inibem a viabilidade de companhias privatizadas detento-
ras de determinadas caracteristicas, tanto quanto ocorre nas empresas
publicas nos mesmos setores — por exemplo, reducio da estrutura insti-
tucional, tecnologia ultrapassada, endividamento, declinio persistente
da demanda mundial —, como no caso da juta, altos indices de queda
energética, falta de infra-estrutura, competi¢do com o exterior, carén-
cia de mao-de-obra capacitada. De fato, os resultados da desnacionali-
zacdo em paises de baixa renda, como Bangladesh, podem ser funda-
mentalmente distintos dos obtidos em economias de renda média. Essa
questdo tem importancia crucial, conforme consta do pano de fundo
deste texto, tanto assim, que requer mais estudo e analise. Na verdade,
existe, até onde chega meu conhecimento, apenas uma pesquisa trans-
nacional, desenvolvida por Boukbari e Cosset (1998), que, entre outros
temas, examina o desempenho de empresas em economias de média e
de baixa renda. Esse estudo chega a conclusido de que existe uma con-
sideravel disparidade entre economias de rendas média e baixa, no que
diz respeito a eficiéncia das empresas apés a privatizacdo. De acordo
com o que estimam os autores, a eficiéncia em empresas desnacionali-
zadas no seio das economias de renda média tem-se mostrado bastante
favoravel, enquanto que o mesmo néo se aplica as firmas em operacao
nas economias de baixa renda.

O impacto direto dessas desativacoes de empresas sobre a po-
breza estaria relacionado a perda de salario das familias afetadas pelo
fechamento, assim como a perda de recursos, por parte das empresas,
destinados a aquisicdo de equipamentos. Embora se possa afirmar com
segurancga que tais ocorréncias exerceram impacto negativo sobre as fa-
milias, elevando, sem duavida, o nivel de pobreza, mesmo que marginal-
mente, é impossivel determinar com precisdo a magnitude do impacto
sobre a pobreza devido a falta de informacgées sobre as caracteristicas
dos lares atingidos.

CONCLUSOES

A experiéncia de Bangladesh, no que se refere a privatizagdo e suas im-
plica¢oes para o bem-estar social, contém muitas li¢des para os paises
em desenvolvimento, sobretudo aqueles cujo status classifica-se como
de baixa renda. Este estudo traz a luz algumas dimensoes da privatiza-
¢do em razao de suas conseqiiéncias para a reducdo da pobreza. Antes
de tudo, o custo do emprego, associado a reestruturagio da forca de
trabalho, no processo de privatizacio pode ser maior do que seus be-
neficios imediatos, se é que estes existem. A demissao € a pior forma
de reestruturar a forga de trabalho em paises como Bangladesh, nos
quais a seguridade social e os servicos de satde estdo, em sua maio-
ria, relacionados ao trabalho ativo, e nao universalmente destinados ao
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conjunto da sociedade. O custo dos trabalhadores cujas perspectivas de
reintegracdo ao mercado de trabalho sdo, por diversas razoes, limitadas
— por exemplo, idade avancada, dificuldades de mobilizacao, falta de
oportunidades e emprego —, pode ser enorme, e nenhum conjunto de
medidas de gratuidade pode ser suficiente para compensar suas perdas
e as de seus dependentes.

Em segundo lugar, o objetivo basico da politica de privatizagio em
Bangladesh - por exemplo, uso dos recursos resultantes da desnaciona-
lizacdo para fins de desenvolvimento social/humano - néo foi alcangado.
Apesar das grandes expectativas, expressas em documentos oficiais, no
que tange a geracao de renda mediante a desnacionalizacéo, a probabi-
lidade de se impor uma pesada carga sobre a sociedade é muito clara,
quando considerados os elevados custos da desnacionalizagio.

Finalmente, a interpretacio mais despretensiosa quanto a eficién-
cia, no caso de Bangladesh, seria a de que o processo de privatizacio nao
atendeu as expectativas. E importante, aqui, mencionar dois aspectos.
As perdas resultantes do papel quasi-fiscal que se esperava que as EEs
desempenhassem — como no caso dos subsidios — devem ser vistas sepa-
radamente daquelas que ocorreram em razao da ineficiéncia técnica ou
econdmica daquelas companhias. Se se considera que as perdas das EEs
contribuem mais para o desenvolvimento setorial, tanto publico quanto
privado, bem como para o bem-estar dos pobres, elas podem ser toleradas.
No entanto, se nao existir tal justificativa, a racionalizac¢do das estratégias
de preco e emprego adotadas constitui a primeira op¢ao a ser considerada
com vista a melhorar o desempenho financeiro das EEs em Bangladesh.
O outro aspecto é a medida em que a ineficiéncia é associada aos fatores
estruturais que prevalecem nos paises de baixa renda. A ocorréncia de um
grande nimero de desativacdo de empresas desnacionalizadas em Ban-
gladesh constitui um forte indicador do efeito desses dois fatores. Este é,
contudo, um tema que requer mais pesquisas e analises.

Neste trabalho, a avaliacdo dos efeitos das privatizagoes limitou-
se a eficiéncia, ao emprego e a geragdo de renda. Um importante as-
pecto, que nao foi tratado aqui, refere-se as mudancas nos precos, na
qualidade e no acesso aos bens e servicos produzidos pelas empresas
ap0s sua desnacionalizacdo. Uma andlise da privatizacdo que se dete-
nha nesses temas pode trazer a luz resultados cruciais, relevantes para
a formulacao de politicas em Bangladesh.

Para resumir as consideracodes acima, faz-se necessaria uma ana-
lise critica e independente do processo de privatizacdo nas economias
em desenvolvimento. O debate sobre a eficiéncia das empresas publicas
versus empresas privadas permanece controverso. Quando realizadas
sob as limitagdes estruturais das economias em desenvolvimento (i.e.
estruturas institucionais subdesenvolvidas, mecanismos legais inade-
quados, imperfeicoes dos mercados, mercados perdidos, debilidade
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dos setores privados, pobreza extensiva e desigualdade), a privatizacao
pode implicar um custo social elevado. A abrangéncia da reforma das
EEs deve ser seriamente explorada, de modo a torna-las mais viaveis.
Existem varios exemplos no mundo em desenvolvimento que sustentam
o ponto de vista de que as EEs podem desempenhar um papel definitivo
na reducao da pobreza, gerando oportunidades de emprego, colaboran-
do no desenvolvimento do setor privado; estabelecendo padrées de qua-
lidade e seguranga na provisdo dos servicos publicos, e direcionando os
recursos para regioes subdesenvolvidas.
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RowAN IRELAND™

FRAGEIS SINERGIAS PARA O
DESENVOLVIMENTO: O CASO
DO JARDIM ORATORIO,
SA0 PAULO — BRASIL

INTRODUCAO

O Jardim Oratério é uma favela com cerca de 15.000 habitantes, si-
tuada na cidade de Mau4, na periferia sudeste da Grande Sao Paulo.
Tenho acompanhado as vicissitudes de sua Comissdo da Terra desde
1988, quando passei os primeiros quatro meses como residente naquela
comunidade, realizando a primeira de varias etapas de um trabalho de
campo que continuou nos anos 1991, 1992, 1996 € 2001. O acompanha-
mento da atividade dessa Comissdo foi o mais intensivo de uma série
de estudos de caso acerca de associacoes locais cujos membros con-
sideravam-se parte do movimento popular brasileiro como um todo,
muito aludido na década de 1980, porém tendendo a sair de cena neste
novo século'. O objetivo desses estudos de caso longitudinais foi de-

* Rowan Ireland é professor de Sociologia na Faculdade de Ciéncias Sociais, Universi-
dade La Trobe, Australia. Pesquisou nas areas de religido e politica no Brasil e, mais
recentemente, sobre movimentos sociais, sociedade civil e o aperfeicoamento da de-
mocracia no pais.

1 Os outros estudos de caso foram realizados em Sao Bernardo e na Cidade Tiradentes, em
Sao Paulo; no bairro de Casa Amarela, no Recife/PE; e no Pelourinho, em Salvado/BA. As
razdes da decrescente visibilidade dos movimentos populares sio apontadas em Alvarez
(1997) e Hochstetler (2000). Ambos argumentam que os movimentos merecem mais aten-
¢ao dos cientistas sociais do que a que atualmente recebem.
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terminar de que maneira as associagoes figuravam na vida social, po-
litica e econdmica dos bairros populares nos quais atuavam. Em que
medida elas integravam as manifestacées locais dos movimentos dos
pobres, presentes nos bastidores da luta em prol do desenvolvimento,
em sentido amplo? Em que medida elas estavam alimentando os “an-
seios populares™, posto que mobilizavam os moradores em torno de
uma ac¢io coletiva destinada a conseguir titulos de propriedade, agua
potavel, saneamento e outros componentes da infra-estrutura urbana?
Em que medida nao estavam elas apenas dirigindo-se ao Estado para
reivindicar remédios para as patogenias da pobreza, mas, ao mesmo
tempo, construindo um espago no qual os excluidos pudessem criar
novas formas de conexao social e cultural? (Cavalcanti, 2002). Em que
medida, analisados a luz de seus componentes — as associa¢oes locais
- os movimentos populares urbanos foram conclamados a participar
da literatura entusiasta da década de 1970 e do inicio dos anos 80 do
século XX? (Slater, 1985; Ireland, 1999).

Esta comunicacio focaliza apenas o estudo de caso do Jardim
Oratério, e, embora nio responda a todas essas longas perguntas, sdo
elas as que fixam os parametros das entrevistas. Os dirigentes da Comis-
sdo da Terra tém, durante muito tempo, compartilhado as esperancas
expressas por essa literatura académica. Ao longo de quase 20 anos,
eles tém tentado captar uma concepg¢ao de transformacao da sociedade,
concebida através dos movimentos populares, apesar de que essa con-
cepcao, ao longo dos anos, mostra-se alternadamente nitida e nebulosa,
e as fortunas daqueles que a sustentam, do mesmo modo, aumentam e
minguam. E de notar-se que a visdo deles, assim como seus projetos e
praticas, aproximam-se muito das novas concepg¢oes sobre o processo
de desenvolvimento (Sen, 1999; Evans, 1996)°. Assim, um estudo longi-
tudinal das vicissitudes da Comissdo ajuda a avaliar hipéteses, expec-
tativas e demandas no marco de uma nova teoria do desenvolvimento.
Ajuda, também, a apreciar as possibilidades e os perigos do intrincado
equilibrio e da dialética envolvendo o Estado, as ONGs e os atores do
movimento social local de que se ocupa a teoria.

A VISAO DESENVOLVIMENTISTA DA COMISSAO

Nos trés estudos de caso de Sao Paulo, pediu-se aos lideres e a outros
membros das associacdes que expusessem sua visdo sobre a socie-
dade futura, transformada, que desejavam; os adversarios que eles

2 Daniel Levine define ‘sujeitos populares’ como um “conjunto de homens e mulheres con-
fiaveis, articulados e capazes, pertencentes a populagoes até agora silenciosas, desorgani-
zadas e passivas” (Levine, 1993: 171).

3 Talvez de forma nao tdo marcante quanto Evans, por exemplo, contribuiu para esse novo
corpo tedrico com base em estudos de caso, inclusive o de Tendler, no Ceara.
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consideravam estar enfrentando em sua luta por um futuro melhor;
sua maneira de atender as demandas nos Ambitos do movimento, da
comunidade, do Estado e do mercado, com os quais eles tinham que
negociar diariamente; sua vulnerabilidade e seus desafios versus sua
esperanga e o desejo de conquistas positivas em relacdo as suas metas
de transformacao.

Para surpresa do pesquisador, havia um consideravel nivel de
consenso em torno de todos esses aspectos entre dirigentes e membros
comuns; entre os muito envolvidos nas Comunidades de Base da Igreja
Catdlica e aqueles que delas participavam apenas de forma marginal;
entre os de nivel educacional mais alto e os que ndo tinham o primeiro
grau completo; entre os entrevistados em 1988 e os de 2001. Apesar
das enormes diferencas em termos de biografia, retérica e énfase, havia
realmente uma visdo comum no seio da Comissdo. O contetido dessa vi-
sdo emergird em apenas duas entrevistas, resumidas sob os cabecalhos
dos respectivos tépicos, abaixo listados.

Nao se pretende que os entrevistados representem os cerca de
200 membros votantes da Comissdo, em 1988, a ndo ser quanto a visao,
compartilhada por eles, sobre o que aquela pretende, quais sdo seus
adversarios e suas esperancas. O primeiro entrevistado, apelidado de
Mancha, é um nao residente, arquiteto profissional, assessor técnico da
Comissdo. Seu discurso e sua visdo sobre transformagéo social refletem
que ambos se baseiam na préxis da Igreja Catélica “progressista” no
Brasil das décadas de 1970 e 1980. Uma das vantagens de resumir sua
entrevista é que, tratando-se de um intelectual, ele utiliza expressoes
e conceitos familiares aos cientistas sociais: ele pode falar conosco de
modo direto e autorizado. A desvantagem, naturalmente, reside em que
sua linguagem, muito autoritaria, pode mascarar a questio, no sentido
de que esta indique que sua visdo seja realmente a mesma dos outros
dirigentes e ativistas da Comissdo.

Essa desvantagem é compensada pelo nosso segundo entrevis-
tado. Joao André completa, em 2003, duas décadas como residente do
Jardim Oratério. Devido ao seu longo periodo como lider da Comis-
sdo, ele ndo pode ser considerado representante de todos os moradores,
nem mesmo de todos os ativistas. Porém, estd muito mais proximo do
que Mancha dos residentes do Jardim Oratério, no que tange aos in-
dicadores socioecondmicos, incluindo educac¢io e renda. No entanto,
sua fluente voz representa, quando muito, apenas um dos submundos
daquela comunidade: o da prépria Comissdo. Conforme veremos, esse
submundo nao contém todo o potencial de resisténcia e transforma-
¢do do Jardim Oratério, aspecto que a referida Comissdo s6 comecou a
apreciar paulatinamente.

Com essas precaucdes em mente, podemos passar para os resu-
mos das entrevistas.
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ENTREVISTA 1

com Mancha, assessor técnico da Comissdo/1984-88, professor de ar-
quitetura e planejamento urbano na Pontificia Universidade Catdlica
de Sao Paulo (PUC) (Entrevista, novembro/1988).

O FUTURO

Mancha via sua participacdo regular na Comissdo, nos fins de semana,
como o envolvimento numa manifestacdo local de um movimento po-
pular pela transformacédo da sociedade brasileira. Nesse Brasil melhor,
os pobres e os até agora excluidos serdao cidadaos plenos, criticos, ati-
vamente envolvidos no planejamento urbano e na consecucao de to-
dos os tipos de direitos humanos. Nas cidades melhores do futuro, das
quais terdo sido co-construtores, eles poderdao desenvolver seus, desde
ja, ricos padrdes de sociabilidade e mostrar a outros brasileiros como
compartilha-los.

ADVERSARIOS

Aqui estao incluidos, antes de quaisquer outros, as agéncias e os indivi-
duos, nos diversos niveis do poder publico, que ndo somente insistem
em que a prerrogativa do planejamento tem que continuar exclusiva-
mente em suas maos, mas que planejam as areas urbanas com vista a
maximizar o controle sobre os pobres das cidades, e enfatizam mais o
intercambio do que os valores de uso do espaco urbano, centrados no
humano. A Sociedade de Amigos do Bairro (SAB) da localidade, que se
tornou um instrumento de clientelismo politico local, também é um ad-
versario, na medida em que mobiliza os moradores com vista ao apoio
aos politicos locais, sem estimula-los a articular as préprias demandas
e a desenhar os préprios projetos®.

ESTRATEGIA DE ACAO COLETIVA

E preciso estabelecer parcerias sem que nenhuma das partes envolvi-
das se torne dominante. Os assessores do movimento popular, como ele
préprio, atuam como mediadores da linguagem, ajudando a minutar
as propostas de modo que os agentes governamentais possam lé-las.
Eles podem mostrar as perspectivas e modelos do planejamento urbano

4 Existem muitas SABs em SaoPaulo. Nem todas tém o carater clientelista que Mancha e
outros membros da Comissdo geralmente atribuem a SAB local. Tampouco se pode pre-
sumir que quando uma SAB é rotulada de clientelista, isso é tudo o que pode ser dito dela
no que tange as politicas de pobreza e desenvolvimento. No entanto, isso é verdade com
relacdo as SABs nascidas sob os governos municipais populistas em Sao Paulo, nos anos
40 e 50 do século XX; e ocorreu uma consolidagdo desse carater clientelista em muitas
dessas entidades durante a década de 1950.
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critico aos ativistas do movimento local de moradores. Ademais, eles
precisam captar financiamento para projetos proé-ativos, tais como a
construcao de casas modelo, a cria¢do de oficinas de trabalho e jardins
comunitarios, que se fazem necessarios se o movimento local pretende
tornar-se auto-sustentével, além de poder alcangar metas de desenvol-
vimento mais abrangentes. Contudo, nao devem dirigir ou controlar as
associacoes nas quais eles mesmos constituem elementos necessarios.
Através do crescente circulo de parcerias, o movimento local podera
ir além da apresentagdo das demandas locais ao Estado, em direcio a
luta mais ampla por um novo tipo de cidade e por novas instituigdes,
concebidas no préprio Jardim Oratério.

ATENDIMENTO DAS DEMANDAS DO MOVIMENTO, DA COMUNIDADE,
DO ESTADO E DO MERCADO

Mancha ressalta os riscos de se dar prioridade exclusiva, permanente, a
qualquer um desses Ambitos inter-relacionados, bem como de se permitir
que um dos dominios prevaleca sobre outro. Mas considera que a Co-
missdo conta com os meios para enfrentar esses riscos com sucesso. Ele
pressente o perigo de que as pressoes do mercado e a influéncia da cultu-
ra global do consumismo dissolvam a comunidade local e subverta seus
processos de formacéao identitaria. Porém, acredita que a Comissdo tera
uma linha de defesa enquanto ela continuar a montar e manter unidades
cooperativadas, como sua horta e sua cozinha comunitérias, bem como
seu setor de producio de tijolos. Para neutralizar o risco de que o Jardim
Oratério se transforme numa comunidade centrada na Igreja Catdlica,
é preciso que a Comissdo continue a incluir pessoas nao religiosas, bem
como evangélicos, além de oferecer servicos ao bairro como um todo.
Contra o perigo de que suas cooperativas se transformem em pequenos
negdcios como quaisquer outros, a Comissdo tem que manter novas for-
mas de relacoes de trabalho remunerado em seu seio.

VULNERABILIDADES E FORCAS

Mancha vé o perigo de que ONGs externas, que estdo alocando recursos
essenciais para certos projetos da Comissdo, aceitem as perspectivas das
agéncias governamentais quanto a regularizacdo e a urbanizacdo. Do
mesmo modo, existe o risco de que os moradores locais aceitem tais pers-
pectivas, uma vez que os titulos de propriedade tenham sido concedidos,
e os servigos basicos, fornecidos. Eis o perigo do sucesso: que o modo de
urbanizagdo acabe com as relagées locais de cooperagéo, subverta a cul-
tura popular e a formacéo da identidade local, esvaziando o movimento.
Outros perigos incluem o fechar-se em politicas de reivindicacao a ponto
de tornarem-se demasiadamente voltados para a politica partidéria e as
lutas eleitorais locais. De modo mais geral, a negociagdo de qualquer
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uma das interfaces com o Estado, as ONGs, a Igreja, etc., todas essen-
ciais para a vida da associa¢@o e da comunidade local, também implicara
o perigo da cooptacdo. Paralelamente aos riscos, existem certas forcas.
As cooperativas prometeram contra-atacar a tendéncia do movimento de
se desmobilizar uma vez conseguido um minimo de urbanizacéo. Os re-
cursos de ONGs internacionais reduzem a dependéncia do Estado, bem
como o risco, a ela associado, de se ficar preso a politica da demanda. O
desenvolvimento, estreitamente vinculado, porém auténomo, da comu-
nidade da Igreja traz beneficios mutuos.

ENTREVISTA 2

Com Jodo André (JA), vérias vezes presidente da Comissdo e morador
da favela ha 20 anos. JA nasceu na zona rural do Cear4, migrou, aos 13
anos, para o campo, no Parana, e chegou a Maua, em Sao Paulo aos 30
anos de idade. Atualmente, é contratado como conselheiro e assessor
em projetos de urbanizagdo junto a administra¢do do Partido dos Tra-
balhadores (PT)°, em Maud, apesar de ter apenas o primeiro grau in-
completo. (Resumo das entrevistas feitas em 1988, 1992, 1996 e 2001).

O FUTURO

A visao de JA sobre um Brasil mudado é muito mais politicamente em-
basada do que a de Mancha. Desde o inicio da década de 1980, ele
milita no Partido dos Trabalhadores (PT), em nivel local, e, em 1992,
teve sua candidatura apoiada para a Camara Municipal, de modo que
nio surpreende que o futuro pelo qual ele luta inclua o PT no poder em
todos os niveis de governo, aplicando seus programas voltados para a
eqiiidade e os direitos humanos. Porém, a visdo de JA sobre o préprio
PT permanece a mesma do inicio dos anos 80 do século passado: o
centro de gravidade do Partido deve estar nos seus ntcleos locais, e sua
vitéria politica sinalizard e promoverda imediatamente uma cidadania
ativa e critica nas bases populares. A governanca no novo Brasil envol-
vera os “movimentos organizados” em nivel local, ligados a Igreja e as
agéncias estatais, porém auténomos e internamente democraticos.

ADVERSARIOS

Para além do Jardim Oratério, entre os adversarios incluem-se elemen-
tos do governo local e agéncias como o Banco Nacional da Habitacao,
que, segundo JA, procura “desfavelizar” e controlar as populacoes das

5 O PT é o partido do Presidente do Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva. Além de eleger
seu candidato a Presidente em 2002, a mais importante conquista do PT deu-se no nivel
municipal, qual seja, sua bem sucedida experiéncia, ao longo de 12 anos de governo, no
orgamento participativo, na cidade de Porto Alegre/RS (Baiocchi, 2001).
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favelas, em vez de elaborar projetos de urbanizacdo com a participacao
popular local. Para JA, também sido adversarios os elementos da Igreja
Catodlica que romperiam os lagos com o movimento popular ou o inse-
ririam e controlariam “no seio da Cristandade”. No marco do Jardim
Oratério, os adversarios sdo as entidades como a Sociedade de Amigos
do Bairro, que trabalha sobre os residentes locais, ao invés de com eles,
procurando mobilizi-los para que apdiem os projetos governamentais
na localidade, e trocando apadrinhamentos por votos. Os adversarios
individuais sdo os manipuladores politicos competentes que utilizam a
linguagem da participacéo popular para ocultar a realidade do controle
e do clientelismo.

ESTRATEGIA DE ACAO COLETIVA

JA considera que a urbanizacdo da favela advira necessariamente da
luta do povo, luta que néo sera vitoriosa se se apoiar na “ac¢io local com
as enxadas”. Sua estratégia parte da necessidade de maximizar a parti-
cipacao popular em todos os niveis, do planejamento a implementacao
dos projetos de urbanizacéo, e que, a0 mesmo tempo, se trabalhe com o
Estado e as ONGs, onde se encontram os recursos e a competéncia ne-
cessarios. Para se elevar o nivel da participacdo popular, é preciso cons-
cientizacdo e organizacdo de grupos de trabalho comunitarios, além
de tempo, espacos e meios de comunicacdo que permitam a discussao
publica e a acédo coletiva. No Jardim Oratdrio, isso é feito, primeiro,
nos grupos pastorais da comunidade catélica local, o que a Comissdo
se encarrega de expandir para toda a favela. Trabalhar com a Igreja, o
Estado e as ONGs requer um sério aprendizado por parte dos ativistas,
mas também a firme manutenc¢ido dos limites entre as atividades pasto-
rais da Igreja e a Comissdo, entre os ntcleos locais do PT e a Comissdo,
entre o governo local, as ONGs e o movimento na localidade.

ATENDIMENTO DAS DEMANDAS DO MOVIMENTO, DA COMUNIDADE,
DO ESTADO E DO MERCADO

A preservacao dos limites, conforme apontado no item anterior, sobre a
estratégia, é a chave para solucionar as demandas, as vezes contradito6-
rias, feitas a Comissdo e seus ativistas. O atendimento nunca é comple-
to, e faz parte do trabalho continuo do movimento.

VULNERABILIDADES E DESAFIOS

As caracteristicas da populacdo do Jardim Oratério impdem desafios a
Comissdo, que tenta maximizar a participacdo. A populacdo é cultural-
mente diversificada. A falta de oportunidades de trabalho e, em épocas
de elevado desemprego, a luta pela sobrevivéncia redundam em pouco
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tempo e energia para dedicar a participacdo. As expectativas e o nivel
de demanda sdo baixos, de modo que o povo é facilmente satisfeito e
néo percebe a necessidade de uma participacao continua. Em 1992, JA
enfatizou o problema da violéncia como um impedimento a participa-
¢do e a mobilizagdo. E em 1996 e 2001, ele e outros lideres mostraram-
se preocupados com o fato de os jovens serem persuadidos pela cultura
mundializada da juventude, voltada para estilos de vida além de seus
meios, o que era incompativel com os valores e a visdo da Comissdo. Os
ativistas enfrentaram os mesmos problemas que os demais moradores,
tornando dificil manter o norte do movimento popular. Por outro lado,
muito se tem alcancado (idéia recorrente nas entrevistas a JA ao longo
dos anos), e a visdo se mantém, principalmente na comunidade da Igre-
ja. Conquistas e visdo sao fontes de forca.

H4 uma teoria do desenvolvimento embutida nesses testemunhos
resumidos de Mancha e Jodo André. Na parte seguinte desta secdo, ve-
remos quio proxima essa teoria implicita estd do que eu chamo de nova
teoria do desenvolvimento, associada aos nomes de Amartya Sen (2001),
Peter Evans (1996) e (Meir e Sigilitz 2001).

A Nova TEoRrRIA DO DESENVOLVIMENTO, O JARDIM ORATORIO E
SUA CoMiISSA0 DA TERRA

Quando Jodo André expde sua visdo sobre a urbanizacio e Mancha
fala do Brasil transformado, ambos se aproximam da prépria nocao de
desenvolvimento que esta sendo aperfeicoada pela nova teoria do de-
senvolvimento. Essa nocao refere-se a cinco processos, analiticamente
separados, porém interagindo no rumo da constituicio do desenvolvi-
mento. So eles:

1) Crescente engajamento da cidadania em processos de escolha
social. E com esse processo que Mancha e JA estio mais afinados
em seu propdsito de maximizar a participacdo como parte inte-
grante da urbanizacao. Os lideres da Comissdo insistem em que a
difusdo de informagdes sobre op¢des, o debate publico em torno
do assunto e as a¢des coletivas voltadas para o alcance das metas
escolhidas constituem fins em si mesmos.

2) Crescente disposi¢do da cidadania em investir em bens puiblicos
(servicos de saiide e educagdo, infra-estrutura de transporte, in-
fra-estrutura urbana) e em intensificar o fornecimento desses bens.
Mancha e JA reivindicam a disponibilidade de bens publicos, e
participam da agéo coletiva para consegui-los, considerando esse
objetivo uma prioridade da Comissdo. Ao mesmo tempo, faz par-
te de sua estratégia coletiva a mobilizacdo dos moradores para
pressionar o governo local no sentido de que ponha a disposicao
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da comunidade os servicos publicos que compdem a infra-estru-
tura urbana e que a Comissdo nao tem capacidade de implantar.

3) Através do item 2, aumento da produtividade, contribuindo para
o crescimento de longo prazo. Esse processo refere-se a economia
em sentido mais amplo, e em minhas entrevistas, eu nao fiz per-
guntas sobre crescimento a longo prazo e produtividade. No en-
tanto, todos os entrevistados declararam-se em busca de um Brasil
moderno, préspero e critico quanto a ineficiéncia e a ineficiacia das
elites politicas e econémicas, que, na opinido de todos eles, sub-
verteram a prosperidade, e afirmaram que a satide da economia e
o aperfeicoamento da democracia sio complementares.

4) Redugdo da violéncia e da corrup¢do como medidas intrinse-
camente importantes e promotoras do crescimento. JA, conforme
assinalado, envidou, ao longo dos anos, crescentes esforcos na
luta pela reducéo da violéncia, de modo a permitir que as metas
de urbanizacao fixadas pela Comissdo pudessem ser cumpridas.

5) Aperfeicoamento da capacidade de negociar os desafios e as
oportunidades da globalizacdo. Ambos os entrevistados concor-
dam quanto a importancia de aproveitar os recursos e as idéias
de além mar, se a Comissdo pretende manter sua independéncia
do governo local e evitar o clientelismo. Por outro lado, JA, em
particular, considera os desafios da globalizacdo sob a forma de
uma cultura de consumo da juventude, em nivel mundial, que ele
aponta como responsavel pelo desinteresse dos jovens no que diz
respeito ao trabalho da Comissdo.

Mais interessante ainda do que esses paralelos sdo os diversos tipos de cor-
porativismo encontrados nas dinAmicas do desenvolvimento. As dinami-
cas da nova teoria do desenvolvimento estéo representadas no diagrama 1.

O espaco intitulado “Sinergias” representa os processos centrais
dessas dinAmicas. A noc¢ao de sinergias refere-se ao fortalecimento dos es-
forgos de desenvolvimento, em qualquer uma das cinco dimensdes acima
indicadas, mediante a interacdo entre os movimentos sociais que atuam
localmente através de associacdes, como a Comissdo da Terra, o Estado e
as ONGs (Evans, 1996). Quando os assistentes sociais e outros prestado-
res de servicos estatais “se inserem” nas comunidades em que trabalham
— trocando idéias, experiéncias e conhecimento com os lideres locais e os
antigos clientes — os beneficios sdo mutuos. Com base em novas redes de
confianga, a prestacio de servicos melhora e as comunidades locais sdo
imediatamente abertas e fortalecidas, aumentando as possibilidades do
surgimento de iniciativas locais, auto-ajuda e escolha social. Quando os
governos fornecem bens coletivos, e eles o fazem bem (no caso de uma
favela, vias de acesso pavimentadas, saneamento, fornecimento de agua,
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mas também lei e ordem), e esses bens facilitam o trabalho das cooperati-
vas locais, entdo, sim, pode-se falar em “complementaridade”.

Nem Mancha nem JA recorrem as no¢oes de incrustacdo ou com-
plementaridade. Mas, quando expdem suas metas, suas estratégias de acdo
coletiva e suas vulnerabilidades, eles mostram que consideram a conquista
de sinergias como parte integrante da urbanizacio, seja como meio, seja
como fim. Eles percebem as limitacdes e os perigos de se atuar sozinho: a
falta de recursos e de competéncia técnica os aprisionaria nas malhas da
politica reivindicatéria reativa. E o comunitarismo introspectivo removeria
as multiplas conexdes externas, necessarias se se pretende que a transfor-
magcéo do Jardim Oratério constitua um capitulo local da transformacao
nacional. E eles reconhecem, e buscam, os beneficios da interacio com o
Estado e com as ONGs, sempre sob a condicdo de que a integridade das
partes envolvidas seja preservada: tal como a nogao de sinergia deveria ser.

Em certo sentido, talvez, eles acrescentem uma critica a nog¢ao
de sinergia. Ambos insistem na manutencdo dos limites entre as par-
tes envolvidas nas sinergias e refletem sobre as vulnerabilidades dos
movimentos locais quando essas fronteiras sao violadas. Eles estao,
na verdade, argumentando que nenhum valor é acrescentado se os
“de fora” que se integraram a comunidade calarem a voz e infringi-
rem a autonomia dos “de dentro”; e que nao existe complementari-
dade se uma das partes simplesmente usa a outra para seus proprios
fins, os quais nao foram negociados. Essa insisténcia é plenamente
consistente com a nocido de Sen sobre a escolha social como meta de
desenvolvimento, e traz a tona a suspeita de que falar de sinergia é,
necessariamente, endossar o novo gerencialismo de muitas ONGs de-
dicadas ao desenvolvimento, assim como os Estados e as institui¢oes
de governanca mundial (Petras, 1999).

No marco da nova teoria do desenvolvimento, a cadeia de efei-
tos definida como “escalada” (do micro ao macro, das praticas locais
as institui¢coes nacionais) é contingente no processo de sinergia assim
entendido. Esse é um importante ponto de partida da teoria de Put-
nam e outros, que vincula as associagdes locais a geracdo de capital
social e 2 ampliacdo da sociedade civil através da manutenciao de uma
democracia institucional em nivel nacional (Putnam, 2000). Segundo
a nova teoria do desenvolvimento, as associa¢gbes locais ndao produ-
zem, por si s6s, capital social passivel de intercambio societal, assim
como tampouco a simples soma de associagbes amplia a sociedade
civil. A “escalada” s6 ocorrera quando determinados tipos de associa-
¢ao local produzirem bens coletivos que agreguem valor as sinergias
descritas no Diagrama 1.
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Diagrama 1
As ONGs, 0s movimentos sociais e 0 Estado nos processos de desenvolvimento
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“Engrossar” ou aumentar a densidade da
sociedade civil

InstituicOes da democracia deliberativa

'

DESENVOLVIMENTO

Mancha e JA sdo mais ativistas do que tedricos. Extrai de suas entre-
vistas o que considero uma teoria do desenvolvimento e das sinergias
necessarias para alcanca-lo, notavelmente préxima a nova teoria do
desenvolvimento. Como ativistas, testam suas esperancas e estratégias
cotejando-as com as reflexées sobre as vulnerabilidades da Comissdo,
tal como eles as vivenciaram. Mediante um relato das vicissitudes da
Comissdo, proponho que sigamos seu exemplo e submetamos a nova
teoria do desenvolvimento, em particular, a idéia de sinergia, a uma
espécie de teste da realidade.

Esse relato é apresentado aqui sob a forma de instantaneas das
préticas e projetos, das conquistas e falhas da Comissdo em diversos
momentos entre 1988 e 2001. A Comissdo sera examinada nesses varios
momentos a fim de determinar até que ponto a visdo de futuro de Man-
cha e JA - e, sugiro, de outros ativistas da Comissdo — foi percebida, em
oposigio a extensdo em que as vulnerabilidades detectadas por eles se
materializaram. Com base em nosso exame da Comissdo, indagamos:
quais sdo, num conjunto especifico de circunstancias locais, nacionais
e globais, as possibilidades e os entraves a geracdo de sinergias? Quais
sdo, sob circunstancias especificas, as chances e os desafios do processo
de “escalada”?
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INSTANTANEAS DA ComIssio, JARDIM ORraTORIO, 1988-2001
INSTANTANEA 1, 1988

Em 1988, a Comissdo aparece como um né na rede que envolve o mo-
vimento popular de moradores da Grande Sao Paulo. Seus lideres, que
se consideram parte de um movimento mais amplo, mantém encontros
regulares com os dirigentes de associacoes similares, seja informalmen-
te, seja em assembléias regionais e seminérios de capacitacdo para os
movimentos populares. Talvez, mais importante do que seus vinculos
organizacionais, seja o fato de compartilharem uma histéria de luta
através do que Sonia Alvarez (1993: 196) chama de “o fio discursivo” da
“linguagem pré-participativa sobre direitos e cidadania”, que, “ao lon-
go das décadas de 1970 e 1980, perpassou as lutas urbanas dispersas,
localizadas, unindo-as em amplas e crescentes redes de movimentos
populares”. Essa malha é tecida tanto nas liturgias catélicas e no palco
dessas assembléias e seminérios quanto nas comunicacdes formais de
palestrantes e declaracoes escritas.

Desde sua constituicdo formal, em 1984, a Comissdo ja avancou
muito. Tornou-se uma espécie de governo local extra-oficial no Jardim
Oratério, demarcando lotes e limites de ruas através da negociagdo com
invasores e grupos de vizinhos, organizando mutirdes para a constru-
¢do de casas e criando uma cooperativa para a fabricacdo de tijolos.
Em diversas ocasioes, a Comissdo mobilizou grande nimero de fami-
lias para tratar com o governo municipal uma série de assuntos, desde
o fornecimento de dgua até os mais sérios temas, como, entre outros,
a maneira em que o planejamento urbano deveria ser encaminhado e
os tipos de titulos de propriedade a que os moradores teriam direito.
Nao menos importante do que suas conquistas é seu modus operan-
di. A Comissdo nao perdeu sua caracteristica de entidade originada da
iniciativa do grupo da Pastoral catélica, liderado por padres jovens e
seminaristas da Ordem do Redentor, que moram na prépria favela, nem
se propds a seguir sozinha, sem depender dos recursos que pode obter
através de seus lacos com a Igreja. Importa dizer que a Comissdo é con-
duzida por laicos e que segue linhas justas e democraticas, tomando to-
das as decisdes importantes depois de discuti-las exaustivamente. Seus
lideres continuam responsaveis pelo cumprimento das tarefas que lhes
sdo encomendadas pela Comissdo, assim como pelo uso dos recursos
financeiros e de outros tipos. Esse laicalismo estéd extraordinariamente
vivo quanto a necessidade de procedimentos e formas responsaveis de
agir, o que evita que se tome o caminho facil do clientelismo e do apa-
drinhamento politico encontrado numa associacido de moradores rival.
Todos os domingos pela manha3, cerca de 12 membros de uma Execu-
tiva, eleita por associados inscritos na Comissdo (em torno de 200 resi-
dentes), encontram-se para discutir as atividades da semana e planejar
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projetos. Qualquer integrante da Comissdo tem direito de comparecer a
essas reunioes, e, ocasionalmente, um ou dois participam dos debates.
A Comissdo nio é, em sentido algum, uma associacio civil do tipo que
se supunha virtualmente nio existir entre as bases populares no Brasil
até a década de 1970.

Em 1988, trés membros da Executiva foram eleitos para o pe-
riodo de um ano, na qualidade de liberados, isto é, para trabalhar por
tempo integral em projetos da Comissdo em troca de um salario mini-
mo, pago com recursos de um financiamento recebido de uma agéncia
de cooperacao catdlica alema e, posteriormente, de uma organizaciao
protestante européia. Os liberados trabalham em projetos tais como:
a construcdo de casas modelo, a supervisido do fabrico de tijolos de
cimento instituido pela Comissdo (também financiado pela agéncia de
cooperacao estrangeira), a organizacdo da atividade de uma cozinha
comunitaria e a mobilizacdo dos moradores para os contatos com o ga-
binete do prefeito. Em tudo isso conta-se com muita ajuda da “casa dos
padres”, assim como de conselheiros recrutados através das redes da
Igreja Catolica, ativadas pelos padres e seminaristas. O padre responsa-
vel pela casa assiste a cerca da metade das reunides da Executiva. Um
jovem arquiteto da Universidade Catélica de Sao Paulo (Mancha e seu
sucessor, Ton) freqiientemente assiste as sessoes, apresenta plantas de
casas modelo e de um galpdao comunitario, eventualmente construido
com financiamentos europeus. Ocasionalmente, comparecem estudan-
tes de jornalismo, que auxiliam na produc¢io da folha de noticias comu-
nitérias, elaborada pela Comissdo, e do boletim de uma pégina. Sendo
assim, essa associacao civil local ndo é, de modo algum, uma entidade
meramente local nem exclusiva das classes populares. Pelo contrario,
sua rede de influéncias, seus fluxos de recursos discursivos e materiais
perpassam as classes e até mesmo as fronteiras nacionais.

INSTANTANEA 2, 1992

Em torno do ano de 1992, a Comissdo ficou impossibilitada de manter
os niveis de mobilizagdo presentes em 1988. Varios fatores contribuiram
para esse declinio. Bandos de homens jovens, desempregados, porém
desejosos de tornarem-se consumidores da cultura global da juventude,
aterrorizavam a vizinhanca. O medo impedia que moradores, sobretu-
do mulheres, se aventurassem a sair para reunides e festas, religiosas e
sociais, que nutriam as raizes da Comissdo em diversas partes da favela.
A violéncia também enfraqueceu o interesse na acdo coletiva destina-
da a fazer do Jardim Oratério um lugar melhor para viver. As tnicas
opcoes seriam aumentar a seguranca da familia ou, melhor, mudar-se
para uma area mais segura, se fosse possivel encontré-la e estivesse nos
limites de renda familiar. Foi o que ouvi ao entrevistar uma amostra de
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10% das familias. Consideravam que a Comissdo nao tinha possibili-
dade de ajudar e de agir com eficicia frente a violéncia. Os moradores
acharam também que a Comissdo fracassou em seus projetos de urba-
nizacdo. O governo local, vitorioso nas eleicoes municipais de 1988,
opunha-se firmemente as associacdes de moradores de favela como a
Comissdo. Desse modo, esta foi mantida fora do circulo do governo lo-
cal, inclusive no que tange ao acesso a recursos e a competéncia de seus
funcionérios, antes ativamente procurados por aquela entidade. Des-
cobriu-se, ou melhor, confirmou-se a opinido de seus dirigentes, que,
enquanto permanecesse fora daquele circulo, a Comissdo nao poderia
caminhar com os préprios pés rumo a urbanizacio.

A Executiva da Comissdo decide lancar um de seus integrantes
como candidato a vereador pelo Partido dos Trabalhadores, nas elei-
¢oes de 1992, de modo a ter voz dentro do governo local. Porém, essa
tentativa de fazer frente a exclusdao mostra-se politicamente desastrosa,
o que abate seriamente o moral da Comissdo, além de continuar a mi-
nar, no conceito dos moradores, seu status de grupo dirigente capaz de
solucionar os problemas. Envidam-se grandes esforcos na campanha,
mas o candidato perde, ndo conseguindo obter votacdo suficiente no
Jardim Oratério. Pouco tempo depois, ele deixa a favela. A Comissdo
viu-se obrigada a enfrentar o fato de que, longe de ser a vanguarda
de uma comunidade unida, havia perdido muito de sua capacidade de
mobilizagdo numa area residencial em que os estilos de vida e as estra-
tégias de sobrevivéncia diversificaram-se de maneira crescente ao longo
dos ultimos anos da década de 1980.

INSTANTANEA 3, 1996

Em 1992, a Comissdo mostrava-se impotente diante de um conjunto de
fatores, tanto em nivel local quanto globalmente, que parecia subverté-
la. Por isso, foi surpreendente descobrir, em 1996, que ela nio apenas
havia sobrevivido, como também anotado conquistas em sua agenda
de urbanizac¢do, além de ter-se adaptado a algumas das circunstancias
que, em 1992, pareciam subjugé-la. A Comissdo liderou uma vitoriosa
campanha para enfrentar o serissimo problema do destino do lixo na
favela. Nesse empenho, a Comissdo trabalhou conjuntamente com ou-
tras associa¢des antes consideradas rivais ou que subvertiam a esperan-
¢a de uma comunidade unida e autdonoma no Jardim Oratério. Entre
aquelas se inclui uma congregacido pentecostal que permitiu o uso de
sua radio comunitaria no intuito de mobilizar os moradores para que
instalassem e mantivessem locais de coleta de lixo na vizinhanca, e a
Sociedade de Amigos do Bairro (SAB), antes tida como uma entidade
clientelista, mas reconhecida, entdo, como dona de um potencial pré-
prio de mobilizacdo em certas partes da favela. O projeto da destinacio
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do lixo marca um avanco nas estratégias e agendas da Comissdo. Muda
o foco da agdo, antes voltado para obter servigos e recursos do governo
municipal, e agora mirando na dire¢do do que a Comissdo, junto aos
seus novos aliados e com base em consultas a ONGs de desenvolvimen-
to comunitario, pode conseguir sem recorrer ao Estado ou contando
apenas com aportes complementares solicitados ao governo da cidade.
Ademais, a Comissdo muda sua estratégia de mobilizadora exclusiva
de toda a comunidade do Jardim Oratério, apoiando-se sobre a sélida
base de uma populac¢io catélica unida, voltando-se para a urbanizaciao
tal como concebida pela prépria Comissdo. A entidade, revitalizada, re-
conhecendo a diversidade, tenta agora providenciar espagos publicos
e ocasides para ventilar e mediar as diferencas em torno dos papéis de
género e dos estilos de vida segundo a geracao, tanto entre a populacido
catélica quanto no que tange a comunidade de modo geral. Pela primei-
ra vez, a Comissdo tem uma mulher presidindo-a, ao mesmo tempo em
que uma agente de sauide, contratada pelo governo local para trabalhar
no Jardim Oratério, torna-se uma participante influente nas reunides
do colegiado da Comissdo, estimulando, de maneira entusiasta, a parti-
cipacao local nos programas de satide promovidos conjuntamente pela
Comissdo e pela administracdo municipal.

Mas existe um lado negativo. Em 1996, ha amigos ausentes. Al-
guns dos lideres da Comissdo mudaram-se, a maioria para outras areas
da periferia da Grande Sao Paulo, o que representou uma grande per-
da. Ademais, o fluxo dos recursos financeiros das ONGs internacionais
— sempre incertos, porém essenciais — parecia estar secando, embora
o moral tivesse sido elevado quando uma ONG italiana selecionou JA
para integrar um grupo de lideres comunitarios latino-americanos con-
vidado a visitar ONGs européias de apoio ao desenvolvimento.

INSTANTANEA 4, 2001

Muitas mudancas ocorreram em Mauda e no Jardim Oratério. Inclusive
o nome da Comissdo, agora denominada Associacdo Comunitdria em
Defesa da Cidadania — Comissdo da Terra. Os vinculos com a comuni-
dade do Redentor foram atenuados porque os padres e seminaristas
fecharam sua casa. O PT estd em seu segundo mandato em Maua, e
diversos lideres da Comissdo, inclusive JA, que é assessor técnico do Se-
cretario da Habitacdo, galgaram posicoes na administracao. O Jardim
Oratério é muito menos uma favela, e muito mais um bairro popular.
Atualmente, existe uma rua semicircular pavimentada que corta o Jar-
dim Oratério, e um 6nibus circular que vai até Maud. O fornecimento
de dgua, as linhas de esgoto e a eletricidade ja cobrem toda a area. As
“demandas” da Comissdo, feitas ao longo de duas décadas, foram aten-
didas. A coleta e a separagio do lixo, feitas em diversos pontos, funcio-
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nam bem, contando com recursos complementares do municipio e da
Comissdo, a qual capta uma modesta renda proveniente da venda de
lixo reciclavel, que é comprimido e ensacado.

Porém nem tudo estd bem, segundo JA, novamente presidente
da Comissdo. Ele é grato pelo seu trabalho e gosta do que faz, mas ex-
pressa desapontamento com a vitéria do PT. O prefeito, petista, recusa
uma participacéo real e plena dos movimentos de moradores na elabo-
ragdo e avaliacdo do orcamento. JA e outros companheiros que, como
ele, foram agraciados com empregos em razdo da longa militincia no
movimento e no Partido, sabem que tém “rabo preso”, ou seja, eles nao
apenas sentem, mas foram advertidos de que ndo devem fazer criticas
a administracdo publicamente. Sua prépria inclusio no governo e a
formaliza¢do dos procedimentos de consultoria implicam, curiosamen-
te, menor acesso ao governo local do que em qualquer outro momento
desde a abertura politica, no final da década de 1980. Os moradores do
Jardim Oratério sabem de tudo isso, o que constitui, na visdo de JA, um
dos motivos do dramatico declinio no nivel de participacdo na prépria
Comissdo e em seus projetos. Uma outra razdo, considera ele, refere-se
a satisfagdo prematura, por parte da maioria dos moradores, com a
urbanizagio, que eles acreditam concluida, e com sucesso.

Discussao

Essas instantaneas atestam a perspicacia de Mancha e JA quanto ao que
consideram as vulnerabilidades da Comissdo e os desafios que deveriam
ser superados para que essa visio comum de um futuro melhor se tor-
nasse realidade. Na linguagem da Nova Teoria do Desenvolvimento, as
instantaneas sugerem que as sinergias acontecem apenas momentanea-
mente, e nunca de maneira sustentavel; e que a “escalada” para quando
as sinergias fracassam ou quando se impede que o movimento dé um
passo a frente.

As instantaneas revelam muito claramente a dificuldade de man-
ter o ritmo da demanda e dos projetos de cidadania tidos pela Comissdo
como integralmente relacionados. Apesar de uma certa independéncia
dos projetos ter sido mostrada na Instantianea 2, na medida em que a
participacdo cidada enfraquece devido ao fracasso das campanhas rei-
vindicatérias, a limitacdo de recursos e fatores atinentes ao ambiente
politico parecem descartar o objetivo conjunto dos dois projetos. Ade-
mais, as sinergias desejadas pela Comissdo, essenciais na Nova Teoria
do Desenvolvimento, mostram-se, em todo o periodo, impossiveis de
se alcancar. As alternativas provaveis, sugeridas nas Instantaneas 2 e 4,
aparecem como fracasso da sinergia, na medida em que nem o Estado
exclui a associacido local nem a conquista. As fronteiras entre as partes
sdo, provavelmente, demasiadamente altas ou por demais permeaveis
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e nebulosas para permitir sinergias. Finalmente, as Instantaneas suge-
rem que fatores incontrolaveis por qualquer uma das partes com res-
peito a sinergia local — fatores esses que nds enfeixamos sob a rubrica
da globaliza¢do — em equilibrio debilitam a capacidade da Comissdo e a
vontade do Estado de serem parceiros na sinergia.

Os tedricos ndo sdo mais otimistas do que essas conclusdes do
caso. Evans e outros (Evans, 1996) consideraram as dificuldades em
alcangar sinergias nos processos de “escalada” nos préprios casos a
partir dos quais eles construiram suas teorias. Por exemplo, Evans
assinala de que maneira a insercdo facilmente desemboca no clien-
telismo, e considera ser quase certo que a “escalada” recue na ausén-
cia de empreendedores institucionais criativos. Testemunhos colhidos
na linha de frente do desenvolvimento que esta sendo praticado nao
deixam espaco para ilusdes: “N6s assumimos compromissos, abrimos
novos processos... estamos enfrentando complexidades. Declaramos
interdependéncia. Tomamos dinheiro emprestado aos poderes que
combatemos, tentamos confundi-los e ficamos confusos. Continuamos
descuidados no uso dos bens e indiferentes a producio e ao consumo.
Tentamos viver com o sistema e fugir dele. Somos esmagados pelo rolo
compressor do capital e da tecnologia; morremos de fome e nos habi-
tuamos a reivindicar em nome dos oprimidos e moribundos: vivemos
nas grades do Norte e do Sul, uns contra outros” (Charkiewicz e Ni-
jpels, 1993: 18-19, apud Waterman, 2001).

Contudo, alguns teéricos, tal como um reduzido circulo de ati-
vistas do movimento no Jardim Oratério, bem como grupos similares
em todo o Brasil, persistem na esperanca de que um tipo de desenvolvi-
mento que integre elementos tais, como reducao da pobreza material,
ampliacdo da capacidade de escolha, libertagio e verdadeira democra-
cia, ndo é apenas desejavel, mas uma possibilidade concreta. E o que
sugerem as Instantaneas do Jardim Oratério e sua Comissdo quanto ao
realismo de tal esperanca?

A resposta depende de um certo grau de suposi¢oes, expectativas
e perspectivas. Se supusermos que os movimentos reais pelo desenvol-
vimento sao idénticos, em termos de estratégia e estrutura, aos famo-
sos movimentos dos anos 70 e 80 do século XX, que se integravam em
torno da “viga mestra” da oposicdo aos militares, nada demais se deve
esperar ou ver na Comissdo e na rede de movimentos de que ela faz
parte (Hochstetler, 2000). Certamente, nada similar a “escalada” deve-
se esperar de uma base fincada em sinergias em que os capitulos lo-
cais dos movimentos de moradores, como a Comissdo, sejam partes. Se
presumirmos que a globaliza¢do econdmica, politica e cultural opera
articuladamente com o tnico e inescapével objetivo de destruir as asso-
ciacdes locais e os movimentos populares, e até mesmo a capacidade do
Estado de fazer frente as demandas do movimento, entdo, resta lugar
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apenas para o que é escuro e negativo em nossas Instantaneas no am-
plo marco da realidade. Se as dicotomias discursivas da modernidade
foram rigorosamente aplicadas — hegemonico versus resistente, cliente-
lismo versus reciprocidade simétrica, poder do Estado versus sociedade
civil local -, entdo, a no¢ao chave de sinergia parece uma impossibili-
dade, e sua busca, uma ilusao. Porém, se examinarmos as Instantaneas
a partir de outras premissas, de outras idéias sobre globalizagdo e de
um discurso de categorias dialéticas, em vez de dicotomias categéricas,
talvez possamos distinguir tons mais promissores.

Em primeiro lugar, tomemos uma premissa que nos permita ao
menos considerar que a rede de discursos e de pessoal que serve de co-
nexao com associacdes como a Comissdo da Terra pode constituir fator
de significativa transformacao social. Isso nos ajuda a perceber que se,
por um lado, a perda de dirigentes assinalada na Instantanea 3 atinge a
Comissdo, por outro, talvez nao prejudique o movimento. De fato, pelo
menos um, dentre os que deixaram a comunidade, se tornara, em 2001,
um importante lider de uma associacio de moradores, também situ-
ada na periferia, embora distante, e ele mantém permanente contato
com os dirigentes da Comissdo que permaneceram na area, bem como
com associa¢des congéneres na regido. Uma observacao atenta da rede
também nos permite explicar — e nos leva a incluir entre os nossos cal-
culos — o poder de recuperagio da Comissdo. Membros desse nucleo
local de uma rede de movimentos tém conseguido extrair forcas de seu
conhecimento e de seu envolvimento em fatos ocorridos nos tempos
mais dificeis do Jardim Oratério. A questdo é a seguinte: a localizacao
da Comissdo numa espécie de ecologia do movimento social — a rede de
movimentos para a qual Alvarez (1997) nos chama a atencio (ver tam-
bém Ireland, 1999) — mostra-nos os caminhos pelos quais a Comissdo,
em seus momentos de maior declinio, consegue dispor de recursos dis-
cursivos, morais e praticos que lhe permitem retomar seu papel como
parceiro das sinergias locais.

Em segundo lugar, vejamos outras perspectivas quanto a globa-
lizacdo. Nao resta duvida de que muitas das mudancas evidenciadas
pelas Instantaneas podem ser atribuidas a fatores relacionados a glo-
balizacdo econdémica e cultural em Sao Paulo. No Ambito da periferia
urbana, a globalizacdo econoémica afetou rapidamente as oportunida-
des de emprego, bem como a vontade e a capacidade das agéncias res-
ponséveis pela provisdo de infra-estrutura urbana e servigos através de
formas — incluindo a geracéo da violéncia — que minaram os movimen-
tos populares de moradores e as associacdes ja constituidas, como a
Comissdo. Concomitantemente, a globaliza¢do cultural, que provocou
uma extensa diversificacdo de aspiragoes a estilos de vida, criou uma
tendéncia de fragmentacao da solidariedade social, da qual dependiam
entidades como a Comissdo (Banck, 1995). No entanto, nas Instanta-
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neas nao existem elementos que nos levem a conclusdo de que quanto
mais extensa for a globalizacdo, mais razao havera para descartar asso-
ciagbes como a Comissdo, bem como os movimentos de que sido parte,
como parceiros nas sinergias locais pelo desenvolvimento.

A compreensdo atual e mais sofisticada das ambigiiidades das
distintas formas de globalizacdo ajuda-nos a entender de que forma
os fluxos globais de recursos materiais e discursivos, além de pessoal,
enriqueceu e manteve a Comissdo (Ireland, 2002). Mancha assinala que
o financiamento da Alemanha ajudou, certa vez, a Comissdo a reduzir
a dependéncia do governo local e a concluir projetos que serviram a
dois propoésitos: fazer previsdes sobre o modelo da nova cidade do Bra-
sil desenvolvido do amanh3, e assegurar o futuro da Comissdo apés a
exaustio da politica de reivindicac¢oes. Indiscutivelmente, o atual decli-
nio da Comissdo somente podera ser superado se as conexoes e os flu-
xos globais permitirem uma retomada dos projetos da década de 1980.
O projeto da Comissdo de promover a pratica ativa da cidadania no
Jardim Oratério pode depender do desenvolvimento da sociedade civil
global (Waterman, 2001).

Contudo, a ressurreicio dos projetos cooperativos niao parece
provavel, e se a visdo e as energias da Comissdo tiverem que ser no-
vamente mobilizadas e apoiadas financeiramente, o Jardim Oratério
pode nao ser o local apropriado para implementar os antigos projetos.
Essa consideracido, combinada ao contexto politico apresentado na Ins-
tantanea 4, sugere que a Comissdo ja nao desempenha seu pequeno
papel, em nivel local, nos processos desenvolvimentistas no marco da
Nova Teoria do Desenvolvimento. A Instantanea 4 nos mostra o gover-
no local, mesmo nas maos do Partido, dos movimentos, cooptando e
domando os lideres da Comissdo, subvertendo seus projetos de criacdo
e participacdo, mesmo quando isso atende a demandas permanentes.
A partir das Instantaneas 2 e 4 tende-se a tentacdo de generalizar a
idéia de que a sinergia entre o governo local e as associacdes de igual
ambito é quase impossivel, uma vez que o Estado, impelido pela l6gica
da maximizac¢do do controle e da minimizacado da incerteza, ou exclui
o movimento local ou o coopta. Se considerarmos as Instantineas a
luz dos tipos de dicotomias discursivas antes assinalados, poderiamos
concluir que a Comissdo nunca teve nada a ver com os processos de
desenvolvimento, representados no Diagrama 1.

De minha parte, argumento que essa ndo é uma conclusio neces-
saria e que a propria historia da Comissdo, vista no contexto da rede de
movimentos de que ela faz parte e interpretada a luz de uma perspecti-
va mais dialética e histérica, ajudara a entender o notével e verdadeiro,
embora falho e descontinuo, processo de desenvolvimento que ocorreu
— e continua ocorrendo — no Brasil. Desenvolvimento, esse — tal como
concebido pela Nova Teoria do Desenvolvimento —, idealizado pela
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Comissdo e levado a efeito através das sinergias entre o Estado, as ONGs
as redes de associacdes locais inseridas nas congéneres do movimento
social. Um desenvolvimento que também pode ser tracado pelos parcei-
ros que contribuem para as sinergias que o tornam possivel, como é o
caso da Comissdo, com seu vai-e-vem, declinando e recuperando-se.

Assim, concluimos com uma consideragio extraida dessa pers-
pectiva alternativa. A sinergia pode ser conquistada nao apenas me-
diante intercambios de valor agregado, estrita e permanentemente,
entre as partes (as ONGs, as associagdes do movimento local e o gover-
no de igual Ambito), mas também mediante a transferéncia de pessoal
entre elas. De modo que se tenha — como de fato ocorreu no Jardim
Oratoério — trabalhadores da educacao, da satide e do bem-estar social
tornando-se lideres do movimento, ao mesmo tempo em que dirigentes
deste passam a integrar a equipe da ONG, do governo e até legisladores
eleitos — mesmo que em outra localidade. Entao, as sinergias surgem na
medida em que a visdo, o discurso e a experiéncia das entidades do mo-
vimento local passem a integrar e a transformar as demais partes. Claro
que nada aqui é automatico ou garantido. Todas as sinergias, como
quer que ocorram, sdo sempre frigeis; e a escalada é, por necessidade,
repleta de reveses e corrupgio.
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sideradas. Nesses casos, os passes de magica politicos, na tentativa de
fazer-nos acreditar em algo que nunca existiu, e talvez jamais exista,
nao apenas nio convencem, como geram reacdes de desilusio e raiva
crescentes em relacio aos limites e contradigdes do governo. Neste tex-
to, afirmo que os visiveis sinais de desencanto e as visiveis explosoes
periédicas de raiva coletiva na Bolivia podem ser perfeitamente expli-
cados com base nesse raciocinio.

Nestas linhas, afirmo que, por tras da continua agita¢do social na
Bolivia, ha algo mais do que problemas sociais e econdémicos naquele
pais. Apesar das tentativas dos governos bolivianos recentes de apre-
sentar politicas explicitamente desenhadas para combater a pobreza, as
manifestacdes de massa e os bloqueios de estradas continuam a ocorrer
com freqiiéncia cada vez maior. O governo boliviano e as organizacdes
internacionais surpreendem-se diante dos fracos resultados de seus es-
forcos para reduzir a pobreza através da abertura de novas oportunida-
des de mercado e de espagos politicos para os setores marginalizados
da populacdo. Ao fazerem tudo o que se lhes ocorre para melhorar a
sorte dos pobres, a recorrente agitacio é geralmente atribuida, tanto
pelos governos quanto por aquelas entidades, aos permanentes efeitos
do comércio de coca e ao conservadorismo militante de uma sociedade
etnicamente polarizada, como a boliviana. Quanto a esse ponto, consi-
dero que, enquanto certos aspectos sdo identificados como portadores
de uma influéncia negativa sobre o desenvolvimento nacional, os fato-
res que, na verdade, estio impedindo a reducdo da pobreza na Bolivia
sdo os limites politicos a aceitagdo do debate quanto a politica a ser
adotada e as solucoes que ela apresenta. Ademais, considero que esse
problema néo se limita, de modo algum, ao caso boliviano.

Muitos dos detalhes que descrevo neste capitulo sdo especificos
dos antecedentes politicos e histéricos da Bolivia, mas ha também claras
ressonancias de conflitos sociais e de bloqueios a criagdo de politicas vis-
tos em outras partes da América Latina e do Caribe. Apesar das predispo-
si¢cdes para o contrario, o pensamento atual sobre o desenvolvimento na
regidao continua profundamente limitado pela aceitacdo dogmatica do li-
beralismo de mercado. Com demasiada freqiiéncia, as esperancas ofere-
cidas aos pobres pela legislacao, no sentido de reduzir a divida nacional,
apoiar a democracia local e preservar a participacido popular, o didlogo
e a valorizacdo cultural, sdo frustradas pelo impacto da legislacdo con-
corrente, voltada para a governanga, a privatizacao e a reducio do gasto
publico. Enquanto a retérica do governo e dos especialistas em desen-
volvimento promete a ampliagdo das liberdades, os pacotes de reforma
criam novas cargas sob a forma de mais controle, mais restri¢ées e mais
obrigacdes. O passe de magica, mostrando um quadro diferente do que
na realidade existe, ndo apenas € insuficiente para convencer a comuni-
dade internacional quanto a viabilidade de investimento na area, como
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também, para um namero de habitantes da regido, as atuais contradi-
¢oes do governo democratico e da politica de desenvolvimento tém-se
tornado cada dia mais 6bvias e inaceitaveis. Apesar da abertura de novos
espacos politicos nas estruturas nacionais de decisdo, o controle estrito
acerca de que pessoas e de como elas podem ser ouvidas vem somar-se ao
clima de desilusdao em relacdo ao Estado e ao papel do governo.

PoOLITICAS EM PROL DOS POBRES NA BoLivia

Em torno dos anos 90 do século passado, a Bolivia nio somente havia
desenvolvido uma democracia que funcionava, como também alcanca-
do um estagio em que se observava um razoavel interesse, tanto dentro
quando fora do pais, no sentido de formular politicas especificas de re-
ducio da pobreza. As estratégias adotadas pelo governo voltavam-se nao
apenas para a criacao de novas oportunidades de desenvolvimento e de
mercado, mas também para a abertura de espagos politicos aos setores
marginalizados da populacado. Pela primeira vez, mudancas constitucio-
nais, no inicio da década de 1990, reconheceram a natureza pluricultural
da populacgio do pais'. Ao mesmo tempo, foram ratificados acordos inter-
nacionais relativos aos direitos humanos e indigenas. Ademais, o governo
boliviano implementou algumas mudangas praticas e técnicas, dentre as
quais as mais importantes foram as Leis de Participacao Popular (1995)
e a Descentralizagdo Administrativa (1996). Vistas em conjunto, essas
reformas tinham o objetivo de redistribuir os poderes governamentais e
desenvolver as financas em municipios empobrecidos. Paralelamente, foi
criado um novo sistema de governo local que prometia ndo apenas ser
transparente e acompanhado pela populacdo, mas também promover a
unido entre o governo democratico liberal do municipio e as liderancas
tradicionais e estruturas organizacionais.

Outras iniciativas importantes, em termos de politicas sociais,
tomadas pela administra¢io de Sanchez de Losada, incluiram a formu-
lacdo de uma nova Lei de Reforma Agraria (INRA), destinada a garantir
e regulamentar os titulos de propriedade de terras particulares e comu-
nais; uma reforma escolar, incluindo a tentativa de implantar o ensino
bilingiie; € um novo sistema de aposentadoria (BONOSOL). Normas
sobre microcrédito e microfinanciamento também foram implantadas
durante aquele periodo e continuaram contando com o apoio do Esta-
do e a cooperagio internacional.

Apesar da eleicdo democratica de um ex-ditador militar? para a
presidéncia, no final da década de 1990, no limiar do novo milénio, a

1 A Bolivia tem uma popula¢édo indigena de pouco mais de 50%, e nesses termos, é somen-
te comparavel a Guatemala.

2 O General Hugo Banzer era chefe do regime militar entre 1971 e 1978.
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linha do governo boliviano de combate a pobreza por meios democrati-
cos niao mudou, pelo menos no papel. Na verdade, a palavra de ordem
da campanha de Banzer referia-se diretamente as necessidades basicas
dos pobres: “Pao, Teto e Trabalho”. Paralelamente a a¢do militar contra
os plantadores de coca do Vale do Chapare, o governo boliviano deu
prosseguimento a reforma em nivel municipal, compondo uma Comis-
sdo encarregada de garantir a manutenc¢do dos direitos humanos.

Seguindo as orientacdes do Banco Mundial, contidas em sua Es-
tratégia de Reducdo da Pobreza, de1999, a Bolivia tornou-se o tinico pais
na América do Sul a juntar-se a iniciativa daquela institui¢ao financeira
relativa aos Paises Pobres Altamente Endividados (PPAE). A par da cria-
¢do de um clima mais favoravel ao pagamento da divida e aos investi-
mentos de capital, que a medida proporcionava, a iniciativa envolvia a
definicdo de uma Estratégia de Reducdo da Pobreza (ERP) para o pafs.
As ERPs sio a resposta pratica do Banco Mundial as Metas de Desen-
volvimento do Milénio (MDM), do PNUD, segundo as quais a pobreza
extrema e a fome devem estar reduzidas 2 metade em torno de 2015. O
regulamento das ERPs assegura que os recursos para pagamento da di-
vida devem ser investidos na reduc¢do da pobreza, e responde as criticas
Obvias e a fragilidade das reformas anteriores envolvendo ampla parti-
cipacdo dos governos nacionais e da sociedade civil local em todas as
etapas operacionais. Na tentativa de contemplar a pobreza, os governos
devem apresentar uma ERP que explique claramente como pretendem
incluir a pobreza no processo de desenvolvimento nacional bem como
atender as necessidades e interesses da populacdo (Bendana, 2002). Na
Bolivia, a versao local da iniciativa global é a Estratégia Boliviana para
Redugdo da Pobreza (EBRP).

O processo da ERP estimula o uso de métodos qualitativos de
consulta para identificar os interesses e opinides da sociedade civil. Na
Bolivia, essas normas criaram a base de um “Didlogo Nacional”, através
do qual a populagdo deveria ser consultada a respeito da politica eco-
noémica nacional, da alocacdo dos recursos nos Paises Pobres Altamen-
te Endividados (PPAEs) e os interesses publicos no desenvolvimento
(Unidade de Andlise da Politica Social e Econémica (UDAPSE) (UDAPE,
2000). A primeira fase desse processo apresentou varios resultados po-
sitivos: principalmente um acordo para desenvolver um programa de
reducido da pobreza e impulsionar o crescimento econdémico. O Plano
Operacional de A¢ao para 1997-2002, assumido por Sanches de Losada
em sua segunda administracio, e concebido pela Unidade de Andlise de
Politica Social e Econémica (UDAPE) do governo boliviano, baseou-se
em quatro pilares identificados por esse processo: oportunidade, eqiii-
dade, dignidade e reforma institucional.

3 Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza.
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RETORICA E REALIDADE

Como resultado dessa importante acdo em prol dos pobres, a Bolivia foi
elogiada, por personalidades influentes no Banco Mundial e pela comu-
nidade internacional como um exemplo da “boa pratica” do desenvol-
vimento e reforma governamental“. Entretanto, apesar do entusiasmo
com o modelo boliviano de democratizacio e reducdo da pobreza, de-
monstrado pela comunidade internacional, existe um crescente reco-
nhecimento, no Aambito de pesquisadores e especialistas em desenvolvi-
mento, de que os impactos dessas medidas foram exagerados.

A Bolivia continua sendo um dos paises mais pobres da Améri-
ca do Sul. Embora o PNUD declare que uma infra-estrutura melhor
para lidar com a pobreza tenha sido criada naquele pais como resulta-
do do recente aumento dos investimentos sociais, e admite que pouco
se progrediu em termos de bem-estar se se comparar a renda com os
niveis de consumo (UNDP, 2002). De fato, a UDAPESE relata que,
entre 1999 e 2002, mais de 382.000 pessoas viviam abaixo da linha de
pobreza (em termos simples, renda inferior a 2 délares por dia). Con-
seqiientemente, a pobreza cresceu de 62% para 65%, e em algumas
areas rurais, no Altiplano do pais, estima-se que o percentual atinge os
82% (Landa, 2002; Hernani, 2002). De 1999 a 2002, a distancia entre
o rico e o pobre também aumentou. A renda média de 90% da popu-
lacdo é, agora, 15 vezes maior que a dos 10% mais pobres®. Embora
a economia boliviana continue a crescer em torno de 2,8%, porque
grande parte desse crescimento econémico ocorreu em areas de alta
produtividade (principalmente o setor financeiro), absorveu apenas
10% da forc¢a de trabalho. Estima-se, agora, que 67% da mao-de-obra
boliviana estao empregados no setor informal.

Parece ter havido também pouco avanco em termos de expansio
democratica. Apesar da insistente retérica politica sobre participacdo
e abertura democratica, sdo muitas as vozes insatisfeitas ou ocupando
seu lugar nas estruturas redesenhadas dos governos locais da Bolivia.
Nos ultimos anos, as greves em diversos setores da forca de trabalho,
urbana e rural, continuam freqiientes, as estradas permanecem bloque-
adas; e as grandes marchas, e manifestacdes de povos indigenas, vindas
do Altiplano e da parte baixa da capital, continuam a ocorrer com fre-
qiiéncia cada vez maior. O presidente da republica, Gonzalo Sanchez

4 Comentérios do Dr. Deepa Narayan, editor de “Vozes dos Pobres”, do Banco Mundial.
Conferéncia da NORAD. Oslo, Noruega: outubro 2002. Comentarios similares foram repe-
tidos em resultados de uma pesquisa recente sobre reformas de governo e econémicas no
pais, e.g. “Descentralizacao e governo local na Bolivia: um panorama de baixo para cima”,
por Jean-Paul Faguet, Faculdade de Economia de Londres, Crisis States Programime, série
Working papers No. 1, maio 2003.

5 Indice coeficiente Gini de 0,56.
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de Losada, foi obrigado a fugir do pais em outubro de 2003, ap6s uma
série de demonstracoes de militantes durante as quais alguns ministé-
rios ficaram em ruinas.

O DIABO MORA NO DETALHE

Devido aos persistentes niveis de pobreza e da agitacdo social na Boli-
via, a situacdo nao estd de modo algum sendo revertida ali, como tém
pretendido os formuladores oficiais de politicas e os setores interna-
cionais que lhes dao suporte. A pobreza e a democracia continuam a
constar da agenda como os principais temas sociais e politicos a serem
enfrentados pelo governo e as populagdes locais naquela nag¢ao. Nao
me convencem as explicacdes sobre a persisténcia desses problemas. A
guerra contra as drogas fracassou, mas nao apenas devido ao desencan-
to com o liberalismo de mercado. Os fazendeiros dedicados ao plantio
de coca sdo criticos com relagdo as normas sob as quais operam as atu-
ais politicas de mercado, porém sio ainda mais criticos quanto a rigida
defesa que o Estado faz dos meios e formas tradicionalmente utilizados
pelo governo para firmar acordos. Os principais partidos politicos fa-
lharam no trato com as populacoes rural e indigena, embora isso nada
tenha a ver com o conservadorismo daquelas.

Afirmo que o maior obstaculo ao desenvolvimento e 2 democra-
cia na Bolivia sao as constantes limitacoes decorrentes das nogoes e es-
truturas da democracia no pais. Observacoes feitas em nivel local — no
meu caso, na municipalidade de Santuario de Quillacas, comunidade
de idioma aimara situada no Altiplano Sul - revelam que realmente
existe um passe de mdgica nos processos de reforma e desenvolvimento
implementados em nome da redugdo da pobreza e pela democracia.
Além do mais, mostram que a populacio local estd mais do que cons-
ciente desse truque.

ParTICIPACAO POPULAR E DESCENTRALIZACAO
ADMINISTRATIVA NA BoLivia

Do ponto de vista da descentralizacdo administrativa na Bolivia, as leis
introduziram dois itens fundamentais. O primeiro refere-se a estrutura
politica do Estado, e o segundo, as relagdes fiscais e financeiras entre
os diversos niveis de governo. Junto com a reforma constitucional, as
Leis criaram novos pilares para o governo local eleito autonomamente,
tanto no nivel de Departamento como naqueles previamente identifica-
dos como Sec¢oes de Provincias. Essas normas tém o efeito de transferir
uma significativa percentagem da renda governamental (cerca de 20%)
para o nivel da administracio local, onde, do ponto de vista do elevado
gasto publico, o Estado boliviano praticamente nao existia. Ademais da
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redistribuicdo de impostos, os governos locais também receberam per-
missdo para solicitar recursos extras das agéncias ndo governamentais
e outras entidades financiadoras, tal como o Fundo de Desenvolvimento
Social (FIS) e o Fundo de Desenvolvimento Camponés (FDC). De acordo
com dados do Ministério da Fazenda da Bolivia, os orcamentos dos
governos locais aumentaram em cerca de 50% de 1994 a 1995. Segundo
os termos das Leis, as finangas governamentais locais seriam, agora,
alocadas seguindo critérios per capita.

Além das novas normas financeiras, a Lei de Participacdo Popular
determinava que todo o territério da nagdo boliviana fosse pesquisado
novamente e dividido nas recém-definidas constelacdes administrativas
urbano-rurais conhecidas como Municipalidades. Um processo pelo
qual os antigos limites municipais, provinciais e departamentais foram
revistos e, em algumas areas, significativamente redefinidos.

Embora nao houvesse mudancas na antiga constituicdo politica
dos governos municipais como tais, as novas leis promoveram impor-
tantes aberturas nos tipos de organizacdo que podiam participar desse
sistema representativo. Além das diversas categorias jurisdicionais, a Lei
de Participagcdo Popular instituiu os meios pelos quais as comunidades
autogovernadas dos indigenas poderiam tornar-se atores participantes
da democracia boliviana. Ao registrarem-se como Organizagcées Territo-
riais de Base (OTBs) as estruturas tradicionais teriam garantido status le-
gal e papel oficial como supervisoras da execuc¢ao satisfatéria dos planos
municipais. Segundo comentario contido em relatério da Universidade
de Estocolmo: “E esse o sustentaculo da reforma, no sentido de possi-
bilitar o casamento entre a democracia representativa do Estado e os
sistemas participativos tradicionais dos povos e comunidades indigenas”
(Booth, Clisby e Widmark, 1997). Ao abrir o sistema administrativo a no-
vas entidades politicas, essa legislacido surgiu como uma possibilidade de
livrar-se do poder de acdo do governo liberal, que privilegiava os direitos
individuais, em detrimento dos culturais e grupais.

EspPErANCA E DECEPCAO

Apesar da retérica da democracia e da bem sucedida reforma imple-
mentada pelo governo boliviano, uma pesquisa de abrangéncia local,
desenvolvida por analistas independentes no Altiplano da Bolivia, re-
vela a decepgéo das pessoas com os resultados das Leis da Participagdo
Popular e da Descentralizacdo Administrativa. A pesquisa mostra que,
apesar de que as medidas estivessem bem apresentadas no papel — o
povo votando em elei¢des locais, assistindo as reunides, registrando
suas organizacdes, elaborando planos de desenvolvimento, etc. —, as
proéprias pessoas nao obtiveram qualquer retorno de suas ac¢des. Na ver-
dade, havia muito poucos sinais concretos de que houvesse melhorias,
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tanto em termos de representacdo governamental local quanto de de-
senvolvimento nesse mesmo ambito. O estudo demonstrou, ainda, que
apesar das mudancas ostensivamente significativas nas estruturas de
governo e nas oportunidades politicas, em muitas comunidades rurais
locais, a reforma havia ocorrido apenas no nome.

Para comecar, os principais impedimentos as mudancgas posi-
tivas foram identificados como de natureza técnica. De fato, embora
alguma menc¢ao tenha sido feita a falta de recursos nacionais suficien-
tes para apoiar a implementacdo da reforma, a maioria das primeiras
criticas tendia a caracterizar os problemas da participag¢ao popular e
da descentralizacio administrativa como resultado de uma série de
deficiéncias em nivel local, em cujo ambito os analistas destacaram
as caréncias educacionais e de treinamento (Ticehurst, 1998; Booth,
Clisby & Widmark, 1996, 1997; Arias, 1996; Lee van Colt, 2000; Calla
Ortega & Pérez Arenas, 1995). Ficou claro que, embora um ntmero
significativo de servidores municipais desempenhasse suas func¢oes
com honestidade e dedicacdo, a maior parte deles era de origem urba-
na, com limitada ou nenhuma experiéncia técnica em administracao
municipal (Calla Ortega & Pérez Arenas,1995). Segundo estimativas
do Secretariado Nacional da Participacdo Popular, em 1995, 85% dos
dirigentes da OTB eram analfabetos funcionais. Mesmo que a equipe
da administracdo municipal e os representantes civis se adequassem
ao seu novo trabalho, os criticos da reforma ressaltaram que o trei-
namento e as informacodes que o Estado lhes proporcionou nao eram
suficientes. Num relatério elaborado para o TYPI-DANIDA sobre a
situacao no Norte de Potosi, os autores assinalaram: “As Municipali-
dades demonstram pouco conhecimento sobre a infra-estrutura que
supostamente foi entregue em suas maos, e menos ainda com relacao
ao que eles tentardo atingir com a reforma educacional” (Calla Ortega
& Pérez Arenas, 1995: 31). Ali onde o nivel instrucional da equipe mu-
nicipal era um problema, a educagio e o conhecimento publicos eram
ainda piores. Os criticos afirmam que o esforco do governo para difun-
dir informacoes sobre a Lei foi insuficiente, deixando a maior parte do
publico sem conhecer sua natureza e seu impacto sobre a prépria vida
(Lee Van Cott, 2000). A maioria (52%) dos membros dos Comités de
Vigilancia eleitos pelo Secretariado Nacional da Participagio Popu-
lar afirmou precisar urgentemente de mais treinamento para poder
examinar o Plano Operacional Anual (POA) de sua Municipalidade e
para melhor julgar se os projetos estavam sendo adequadamente im-
plementados (SNPP,1996). Eles lutavam com a nova terminologia e
0 novo ritual burocratico que lhes haviam sido impostos (Bigenho,
2000). Nao dispunham de recursos para contratar consultores, e o
grosso da assisténcia técnica fornecida pelos meios oficiais havia sido
destinado aos governos municipais.
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Segundo os criticos, a combinacado dos baixos niveis educacionais
com a insuficiéncia de treinamento foi a responsavel, num contexto de
extrema pobreza e necessidades basicas nao satisfeitas, pela utilizacao
irresponsavel dos recursos no primeiro ano de vigéncia das novas Leis.
Muitas Municipalidades decidiram aplicar o dinheiro em melhorias ur-
banas visiveis, como a reconstrucao da pracga da cidade, a construcao
de novos escritérios municipais, de quadras esportivas, etc., em vez de
destina-lo ao desenvolvimento da produgio e da infra-estrutura. Apés o
primeiro ano, o destino dos recursos mudou, sendo estes direcionados
para melhorar a capacitagdo financiada pelo Estado e a educacio publi-
ca. Os recursos passaram a ser alocados em investimentos para o bem-
estar social, sobretudo saneamento basico, escolas, postos de saude,
fornecimento de dgua potavel, além de uma boa porcentagem continu-
ar a ser destinada a melhorias urbanas, como o sistema de esgotamento
sanitario (Lee Van Cott, 2000). No entanto, tal como sugerem alguns
autores, o permanente viés urbano nos investimentos aponta para de-
mandas mais organizadas por parte das elites, bem como direcionadas
a obtencao de resultados mais rapidos dos projetos de infra-estrutura
urbana, em comparagdo com os investimentos produtivos, que reque-
rem maior capacidade técnica e gerencial (Moe, 1997:8)°.

Embora concorde com essas criticas iniciais ao processo de re-
forma relacionado a participagdo e a descentralizagdo, uma pesquisa
que realizei recentemente, junto com outros colegas (McNeish, 2001;
Jansen, 1999), revelou que os problemas que a reforma enfrentou eram,
na realidade, maiores do que os restritos ao funcionamento dos gover-
nos locais. Contrariamente a arraigada retérica sobre capacidade de
resposta e abertura, descobriu-se que as estreitas limitacdes e restri¢cdes
estavam sendo impostas pelo governo quanto a participacao local no
novo processo de planejamento do desenvolvimento. Apesar de indi-
car que o povo tomasse parte e fosse consultado ao longo do processo
de planejamento participativo, isso somente era permitido nos limites
dos parametros estabelecidos por uma metodologia do Estado (Lee Van
Cott, 2000; Calla Ortega & Pérez Arenas, 1995; Blackburn & Holland,
1998; Grey-Molina, 1999; DANIDA, 1998).

A justificativa do governo para fomentar a metodologia do plane-
jamento participativo foi a de que esta privilegiava a demanda social.
No entanto, ao definir um conjunto limitado de padroes e estimativas
que, excluindo outras alternativas, estimulasse uma agenda voltada
sobretudo para o desenvolvimento infra-estrutural e produtivo, ficou
bastante claro que o governo estava relutante em renunciar ao controle
sobre o planejamento nacional. Em vez de uma esfera de deliberacao

6 Ver, também, Gray-Molina ¢Adonde fue la plata de la Participacion Popular? La Razon,
23/1/2003.

263



A POBREZA DO ESTADO

democratica sobre a politica publica entre as organizagdes autdonomas
da sociedade civil e o Estado, a lei convocou certos grupos especificos a
engajarem-se numa metodologia definida de participacdo no que tange
a temas de politica publica especificada pelo Estado.

Minha prépria pesquisa mostra que a formulacdo dos planos
de desenvolvimento municipal estava profundamente influenciada pe-
los consultores externos pertencentes as Unidades de Fortalecimento
Municipal, das Corporacées de Desenvolvimento Regional (CORDES).
Esses técnicos ofereciam facilidades e treinamento em metodologias
participativas para ajudar a articular necessidades, percep¢des e prio-
ridades locais. No entanto, os mesmos consultores também deveriam
atender as diretrizes do governo no sentido de adequar as demandas
locais a um formato padrio a ser apresentado as autoridades depar-
tamentais (Blackburn & Holland,1998: 36). Segundo um relatério da
TYPI-DANIDA sobre o Norte do Potosi, “Na maior parte dos casos,
existe uma grande diferenca entre o que as autoridades municipais
e os membros da comunidade consideram necessario” (Calla Ortega
& Pérez Arenas, 1995: 30). Em minha pesquisa, o Prefeito Municipal
de Santuario de Quillacas, comentou: “O Governo Central parece que
sempre tem uma perspectiva diferente da nossa. Tudo faz crer que eles
tém sérios problemas para integrar as nossas idéias ao Plano de Desen-
volvimento Departamental”.

Além dessas e de outras limita¢des impostas a participacido e a
descentralizacio, tanto pelo governo quanto por partidos politicos na-
cionais, havia claros sinais de permanentes conflitos baseados nas dife-
rencas de cultura e tradi¢do. Embora as Leis tenham proposto um casa-
mento entre a democracia representativa liberal e as estruturas étnicas
de base comunitéaria, as tradi¢cdes e as formas de organizacdo locais
freqiientemente se chocavam com as exigéncias da Lei e do gabinete
governamental (McNeish, 2002).

Do ponto de vista cultural, a principal critica as Leis da Participa-
¢do Popular e da Descentralizagdo Administrativa referia-se ao impacto
que se considerava que ambas tinham sobre os limites comunitarios.
Conforme mencionado linhas acima, a criagdo de novas estruturas de
governo local na Bolivia demandava uma mudanca na redelimitacao
fisica e politica dos territérios municipais. Com as reformas, o Estado
tentava ocupar todo o territério nacional mediante o reconhecimen-
to e a delimitacao territorial das jurisdigdbes municipais. Isso buscava
solidificar a soberania e a modernizacdo do Estado (Bigenho, 1999).
O antigo mapa politico e administrativo da Bolivia era bem conheci-
do por uma série de inconsisténcias que ha muito exigiam correcao.
No entanto, essa divisdo administrativa do pais acarretou um grande
numero de conflitos limitrofes entre as jurisdi¢cdes municipais. As fron-
teiras territoriais nio constituiam motivo de pressio quando o governo
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local nao detinha a responsabilidade nem dispunha dos recursos para
assistir as dreas marginais. No entanto, agora, que elas contavam com
esses fundos, as comunidades locais sentiam-se com mais raziao ainda
para reclamar e disputar determinadas areas alegando causas histéri-
cas, econOdmicas e demograficas.

Durante o primeiro ano de vigéncia das reformas, foi criada a
Comissdo Nacional Interministerial de Limites (CONLIT), cuja incum-
béncia era coordenar os distintos mapas e listas de cinco diferentes
ministérios com vista a definir as fronteiras das novas municipalida-
des e seus cantdes. No curso desse processo, surgiu todo tipo de pro-
blemas. Segundo os dados, duas municipalidades situavam-se numa
area desabitada; trés existiam, mas nunca haviam sido oficialmente
registradas, embora nelas houvesse ocorrido elei¢cdes de forma regular.
Muitas comunidades protestaram por haverem sido localizadas numa
municipalidade, provincia ou departamento que nao correspondia, ou
porque seus limites haviam sido erroneamente desenhados (Ramirez
Velarde, 1996: 118). Em 1996, a CONLIT estava tratando de cerca de
100 conflitos limitrofes em todo o pais. Algumas dessas demandas re-
feriam-se a exigéncias ndo atendidas envolvendo importantes recursos
naturais, como gas natural e madeira, que, em termos de arrecadacao,
poderiam aumentar significativamente o potencial de investimento
municipal. No entanto, tampouco era raro encontrar limites munici-
pais, provinciais e até departamentais segmentando territérios étnicos
especificos. O corte de territérios e unidades culturais sobre os quais
a autoridade era exercida por organizagdes étnicas pode ter subtraido
desses grupos alguma forma de poder conquistada por eles ao longo
de todo o processo.

Foi essa experiéncia de retirada de poder através dos limites que,
em 1997, levou pessoas que conheco a fazer comentarios como este: “As
Leis mostram respeito pelas nossas normas e costumes, e prometem
mudanga positiva no desenvolvimento local, mas ainda parecem preo-
cupar-se pouco por nossas terras, costumes e cultura”.

AVANCANDO?

Seria errado simplesmente colocar num mesmo cesto todas as politi-
cas e processos de democratizacdo e de reducdo da pobreza, qualifi-
cando-os como um fracasso e uma dificuldade tao-somente da Bolivia.
Na realidade, isso seria tanto metodologicamente impréprio quanto
logisticamente impossivel para caracterizar de maneira abrangente o
que estava ocorrendo em contextos tdo imensamente diferenciados
dos pontos de vista histérico, politico, social e econémico. Mesmo
dentro da prépria Bolivia, existe certa variagdo entre regides e areas
culturais no sentido de que distintas politicas tém sido vivenciadas e
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causado impacto’. Isso posto, notam-se claras ressonancias, no caso
da Bolivia, dos conflitos sociais e bloqueios a formulacao de politicas
vistas em outras partes da América Latina e do Caribe. Nesse sentido,
considero que tais semelhancas vém das origens, intenc¢des e conteti-
dos similares das reformas no Continente. Afirmo também que essas
similaridades decorrem da forma em que os debates sobre democracia
e desenvolvimento sdo seriamente limitados pela raramente questio-
nada hegemonia politica do liberalismo de mercado. Embora existam
algumas excecdes, esse paradigma continua a impor restricoes a um
contetdo aceitavel — e, portanto, a uma politica aceitavel — na Bolivia
e nos demais paises latino-americanos.

Também aqui, minha pesquisa sobre Participacdo Popular e Des-
centralizagdo Administrativa serve para demonstrar essas afirmacgoes. A
Participacdo Popular e a Descentralizacio sio amplamente festejadas
como respostas institucionais aos desafios do regionalismo econdémico,
da governanca, do planejamento do desenvolvimento e da distribuicao
e equilibrio de poder. Como tais, representam os principios centrais da
estratégia nacional de reducio da pobreza e democratizacdo. Durante os
anos 80 do século XX e o inicio da década de 1990, um grande ntimero de
governos latino-americanos adotou esquemas de descentralizacdo admi-
nistrativa do Estado e de desenvolvimento participativo (Quadro 2).

A participacdo popular e a descentralizacdo implicam a abertura
de novos canais de comunicagio entre as populacdes locais e os respec-
tivos Estados centrais. Um ntimero maior de pessoas, incluindo grupos
anteriormente invisiveis do ponto de vista politico, como as mulheres e
os pobres, tem acesso as estruturas locais de poder, o que antes era nega-
do. Os governos, assim como as entidades que apoiam programas e que
atuam nos circulos ndo governamentais, respaldam a descentralizaciao
administrativa no sentido de elevar tanto a eficiéncia quanto a respon-
sabilidade das institui¢oes governamentais. Embora reivindicando a na-
tureza interna da respectiva reforma, os governos nacionais na verdade
aprendem entre si a incluir a participacdo popular como ingrediente
necessario de seu processo de descentralizacio (Martinez,1996). En-
quanto esse aprendizado parece originar-se domesticamente na maioria
dos paises, é inegavel a influéncia da economia e das organizacdes in-
ternacionais, como a ONU, o FMI e o Banco Mundial, sobre as nacoes

7 Segundo entrevistas que fiz a Alcides Valdillo, Diretor de Fortalecimento Municipal jun-
to a SNPP, e David Teuchsnieder, do Banco Mundial, dreas como Santa Cruz e Tarija, na
planicie boliviana, foram descritas como muito mais promissoras e livres de problemas
do que o Altiplano. As municipalidades sao maiores, razao pelas quais, em termos de per
capita, recebem recursos financeiros mais substanciais para investir em administracido e
desenvolvimento. As estruturas de poder indigenas nessas areas foram consideradas mais
facilmente identificaveis, e suas liderancas locais mais dispostas a comprometer-se e ouvir
o que o Estado oferecia.
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Quadro 2.
Tabela Comparativa sobre Participagdo Popular e Descentralizagdo
em paises latino-americanos (baseado em Martinez, 1996:114)

Paises Latino-Americanos
Peru Equador Colémbia | Venezuela México Bolivia
Data 1984 1978 1982 1978 1983 1994
adogéo 1983 (1986)
Governo |Beladnde T. | J.Roldos Birigilio del Herrera Miguel de G. Sénchez de
Alén Garcia F.Cordero Barco Campins la Madrid Losada
Orgs. Int. | INEP-PNUD | PNUD CINEP/PNUD | 0AS ONU PNUD
Novas Didlogo Comités PEZTZJAZ, | Assoc. Deleg. de 0TBs, CVs,
Org. Rimanacuy Participat. CAPACA, Territoriais | Conselhos SNPP
CIPACU Moradores
Objetivos | Des. Reg. Desenv. Desenv. Planej. Plan. Des. Des. local
Descentr. Treinam. Descentr Des. Soc Probl. Urb. Descentr.
Bem-estar Salide,
social Educagdo
Recursos |Rec. Munic. | 2% PIB 50% PIB Inv. em Transf. Rec. | Finangas
% PIB Planos p/ Municip. | Munic.
20% PIB
Localiz. | Municip Min. Trab., | Munic. Munic. Munic. Municip.
AME Empr.
CONADE Piblicas

que tém dado continuidade a seus programas de participagdo popular e
descentralizacdo (Palma Caravajal, 1995; Montano,1996; Ospina, 1997).
Na Bolivia, o Banco Mundial tinha um interesse chave no avanco da
legislagdo rumo a reforma de governo local, ao financiamento de sua
implementacdo e ao projeto de planejamento participativo. Na Amé-
rica Latina, os programas de participacdo popular e descentralizacio
nao obedeceram apenas a uma disposicdo politica regional, mas, em
grande medida, fizeram parte de um processo de ajuste estrutural sob
o comando e com o suporte da comunidade internacional representada
pelo PNUD (Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento) e o
Banco Mundial (Tendler, 1997; Palma Caravajal, 1995; Martinez, 1996;
Caravajal, 1995; Stiefel e Pearce, 1982). A Municipalidade, heranca da
estrutura centralizada do Estado napole6nico, presente em muitos pa-
ises da regido, seria reformulada e passaria a desempenhar um papel
chave na maior parte dos novos programas de descentraliza¢io admi-
nistrativa (Nickson,1997).
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Com vista a fazer as estruturas de governo e as instituicdes locais
funcionarem democraticamente, a descentralizacdo implica a implan-
tagdo — ou a reforma — de um sistema de comunicacio institucional en-
tre representantes localmente eleitos e sociedade civil/Estado. No mar-
co dos sistemas antes politicamente frageis ou marginalizados, setores
da populagio sdo ostensivamente agraciados com mecanismos cujos
objetivos sdo arejar sua visdo e influenciar os processos de tomada de
decisdo em nivel local. Pelo menos no caso da América Latina, isso im-
plica ademais a descentralizacdo de elevadas somas de recursos, tanto
técnicos quanto financeiros, ao nivel do governo local (Tendler, 1997;
Palma Caravajal, 1995). As instituicdes locais recentemente criadas e
legalmente elevadas ao poder garante-se um papel na direcio e supervi-
sao das financas recentemente disponiveis.

“GOVERNOMENTALIDADE” E MENTALIDADE DE GOVERNO

Conforme sabemos por experiéncias no Brasil — por exemplo, em Porto
Alegre (Abers, 2000; Chavez Minos, 2002), bem como através de rela-
térios de outros campos, como Juchitdn, no México (Rubin, 1997) —,
existem exemplos da “boa pratica” de participacdo popular e descen-
tralizagdo administrativa. No entanto, apesar da maneira como essas
experiéncias positivas tém sido tomadas por muitos governos, assim
como por organiza¢des internacionais e agéncias de desenvolvimento
de além mar, como justificativa e base para suas politicas, a pesquisa
multidisciplinar a que se tem acesso atualmente demonstra que esses
exemplos de boa pratica constituem excec¢oes a regra (Crook & Manor,
1998; Stiefel e Wolfe, 1998; Martinez, 1996). Martinez, por exemplo,
afirma que concorda com Ojeda Lautaro (1988: 80) em que, embora
ajudem a manter a estabilidade do sistema governamental, os progra-
mas de participa¢do popular “sdo concebidos sem a participa¢do dos
interessados, sem sua boa vontade ou concordancia. Raramente eles
(os governos) levam em conta os calendarios e os ritmos locais, ou,
menos ainda, as culturas especificas da populacéo; a regra é recorrer a
planos e normas impostos e alheios aos processos concretos que fazem
parte da realidade” (Martinez, 1996: 73). A pesquisa revela que, embora
a linguagem da descentralizacdo e da participacdo popular possa mos-
trar-se radical como mecanismo de democracia e desenvolvimento, na
pratica, o propésito dos governos e das elites, ao abrirem o sistema po-
litico a “sociedade civil”, raramente vai além da retérica. Na realidade,
a impressiao € a de que os governos e as elites locais sentem-se compe-
lidos a implantar reformas democraticas, tanto de indole social como
econOmica, em resposta as pressdes nacionais. Reformas, essas, que
eles ndo somente nao estdo interessados em levar adiante, do mesmo
modo como sdo incapazes de permitir que novas estruturas atuem li-
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vremente. Segundo Stiefel e Wolfe (1998: 226), “os poucos projetos nos
quais a participag¢do do povo foi buscada e adotada com sucesso sio,
quase sem excecoes, ‘acidentes’ [...], normalmente devido aos ingentes
esforcos de um ou alguns poucos individuos engajados na organizacao
do ‘grupo alvo’, ndo sendo, portanto, resultado de nenhuma diretriz pla-
nejada pela organizacao”.

Escudando-se no medo do “desperdicio”, do “mau gerencia-
mento” e da “corrup¢io” como motivos para intervir, os processos de
descentraliza¢do e de participacdo popular sdo freqiientemente usa-
dos como instrumentos para o restabelecimento do controle centrali-
zado. No interesse da soberania e da governabilidade, normas rigidas
e numerosas formas de controle mutuo entre 6rgaos governamentais
sdo postas em prética e refor¢cadas com vista a garantir que a parti-
cipagdo popular aconteca num ambiente controlado e permanente-
mente monitorado. Nesse processo, os sistemas informais locais de
pensamento, organizacio e autoridade sdo redesenhados de maneira
a adequé-los aos ditames oficiais — todos sdo localmente manipula-
dos e/ou resistentes. Na realidade, embora a linguagem politica usada
para implantar os programas de descentralizacio e participaciao po-
pular possa referir-se ao respeito a cultura e a organizacao local, a ne-
cessidade, que o governo geralmente sente, de definir um sistema pa-
dronizado para toda a populacio dificulta, quando nao impede, essa
sensibilidade®. Conforme Juan Gonzalez (2000: 3) escreveu sobre a
Colémbia, “apesar da retérica politica muitas vezes usada por tras do
discurso sobre democracia participativa e desenvolvimento no pais,
foi a abordagem administrativa que se tornou dominante”. Ou seja, o
ideal da l6gica formalizada e formalizante do governo — “a submissao
da oportunidade” — pouco difere do que tem sido aplicado por gover-
nos “modernos”, desde meados do século XIX (Scott, 1998; Hacking,
1990; Foucault,1991).

Em muitos sentidos, a légica e a pratica do governo, ou, melhor
dito, do poder, nao foram mudadas pelos processos de descentralizacdo
e participacdo popular implantados ao longo da tltima década. De fato,
mesmo que mudancas legais ensejem futuras aberturas politicas reais,
ter-se-ia a impressao de que isso néo seria suficiente, no presente clima
internacional de politica neoliberal e globalizacido, para respaldar a le-
gitimac¢ao duradoura do status quo. A Bolivia oferece muitas evidéncias
que sugerem que a descentralizacdo e a participacao popular se difun-
diram devido ao apoio de que sdo alvo, tanto do sistema politico mun-
dial (ONU, ONGs internacionais) quanto das institui¢cdes financeiras do

8 Embora a énfase na padronizacao dos direitos individuais ocorra particularmente nos
paises de democracia liberal, ela é ainda mais forte no caso de nagdes que ainda ostentam
governos autoritarios.
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mesmo ambito (Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional, Ban-
co Inter-Americano de Desenvolvimento, etc.). Em muitos dos paises
em que foram aplicados os Programas de Ajuste Estrutural (PAEs), ou
nos quais os empréstimos internacionais para o desenvolvimento tor-
naram-se importantes — todas as nacoes mencionadas, exceto a india -
o estagio seguinte das condi¢coes impostas tem sido a énfase na reforma
governamental (Stiefel & Wolfe, 1994).

No rastro das crises econdmicas que, na década de 1980, atingi-
ram a América Latina e outras partes do mundo, muitas organizagoes
internacionais comegaram a estimular um pacote de reformas em todo o
planeta, enfaticamente relacionadas tanto ao campo econémico quanto
a arena politica, em obediéncia a preocupacio com a “governabilidade”,
ou seja, nos termos daquelas entidades, as condi¢des de “governanga”
necessarias a criacdo de uma economia de mercado estavel (Stiefel &
Wolfe, 1998). No marco dessa nova politica de governanca, destaca-se, de
forma profundamente divulgada, a instalacdo de governos democraticos,
“com énfase em elei¢oes livres e regulares, registro universal de eleitores,
multipartidarismo, independéncia do judiciario, direitos constitucionais
aos cidadaos, seja individualmente, seja em termos de minorias e grupos
marginalizados, além de uma imprensa independente e livre” (Webster
& Engeberg-Pedersen, 2000: 2). No entanto, enquanto a énfase na de-
mocracia se fortalece entre as organizac¢des internacionais, por tras do
cumprimento das demandas técnicas, nota-se pouca ou nenhuma preo-
cupacdo com o impacto que as reformas exercem sobre as populagées,
ou seja, se tais medidas tém realmente feito, ou nao, a diferenca no sen-
tido de garantir mais poder as comunidades antes marginalizadas. Nao
tem havido interesse quanto ao atual impacto sobre as relacdes sociais de
poder no marco de cada pais. Na verdade, no que tange aos programas
de descentralizacao e participacido popular, simplesmente supde-se que a
implantagdo daqueles ja é suficiente para garantir resultados democrati-
cos (Mohan & Stokke, 2000; Tornquist, 1999).

Dadas as crescentes e 6bvias limitacdes da politica internacio-
nal, que se baseia em mecanismos de reestruturagdo, como a descen-
tralizacdo e a participacdo popular, para criar um governo democra-
tico, varios especialistas em desenvolvimento comecam a indagar por
que uma politica tdo fragil tem sido tdo ampla e passivamente aceita
(Stiefel & Wolfe, 1994; James, 1999; Nelson & Wright, 1995). Alguns
analistas argumentam que uma das principais razdes dessa politica ter
sido acatada com tado poucas criticas reside na falta de “clareza con-
ceitual no préprio campo do desenvolvimento”. Realmente, conforme
Wendy James (1999: 13) adverte, parece “haver um clima lingiiistico
que perpassa o tema e que pode dificultar a percepc¢ao da diferenca en-
tre defesa e analise, ou mesmo a visdo clara do que esta sendo defendi-
do”. O resultado da reforma é tao ambiguo porque as préprias metas
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e intencoes dos especialistas em desenvolvimento e dos reformadores
do governo sao freqiientemente ambiguas. Termos como “participa-
¢ao”, “mobilizacao”, “animacao”, “desenvolvimento autoconfiante”,
“didlogo”, etc., sdo usados no inter-relacionamento entre os governos
e as organizacdes que os apdiam nesse esforco. Alguns autores sus-
tentam que a confusio conceitual serve a um propésito: o de permitir
que os governos e as organizacdes internacionais limitem-se, quando
convém, a proclamacao e a defesa da participagao, sem a necessidade
de entrar em detalhes sobre as implicacoes, os aspectos politicos e,
por conseguinte, as conseqiiéncias da participacdo em termos de po-
der (Stiefel e Wolfe,1998).

Contrapondo-se a essa observacdo, ou complementando-a, ou-
tros pesquisadores consideram que a razdo pela qual os projetos fi-
nanciados pelo Estado, relativos ao desenvolvimento participativo e a
descentralizagdo administrativa, apresentam resultados tdo ambiguos
reside na forma em que suas idéias sdo adotadas na pratica atual do
desenvolvimento. Observando as trajetérias separadas da participacao
e da descentralizacdo, nao resta duvida de que ambas tém suas raizes
no debate e nas idéias radicais da praxis do desenvolvimento no final
da década de 1970 e nos anos 80 do século passado. No entanto, sem
negar a importancia de correntes do desenvolvimento, como a “Pesqui-
sa da Ag¢do Participativa” e a “Avaliacdo Rural Participativa”, em sua
qualidade de metodologias basicas, a explosido do interesse do Estado
em apoiar o desenvolvimento participativo e a descentraliza¢io admi-
nistrativa, em anos recentes, deve ser diretamente relacionada ao novo
clima em termos de governanca da economia mundial (Stiefel & Wolfe,
1998; Nelson & Wright, 1995).

A apropriacio do desenvolvimento participativo e da descentra-
lizagdo administrativa por parte das institui¢des financeiras internacio-
nais, como o Banco Mundial, como meio para amenizar suas atividades
econdmicas, explica, em grande medida, por que tantos paises as citam
como elementos da politica nacional de desenvolvimento. Realmente,
do mesmo modo que a apropriacio, pelo Banco Mundial, dessas idéias
de desenvolvimento explica por que a tendéncia de patrocinio estatal a
esse tipo de politicas de desenvolvimento estd tdo difundida, também
da pistas do porqué as atuais implementac¢des da participacio popular
diferem tanto da maneira como sdo entendidas em circulos ndo gover-
namentais de abordagem mais radical do desenvolvimento. Enquanto
os antigos teéricos do desenvolvimento apoiavam as estratégias de des-
centralizacdo como mecanismos de redistribuicio de poder, o Banco
as adotava simplesmente como meio de direcionar e cortar custos da
administraciao governamental. Embora os teéricos do desenvolvimento
e o Banco apoiassem o desenvolvimento participativo como um meio
de estimular a auto-suficiéncia das comunidades locais, existe uma di-
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ferenca crucial entre o pensamento daqueles e deste. Além de apoiar
financeiramente a concepcao técnica e a implementagdo de esquemas
de desenvolvimento participativo e descentralizacdo, o Banco nao es-
tava, de modo algum, interessado em cobrir os custos das a¢cdes rumo
a auto-suficiéncia. Essa tarefa recairia sobre os ombros das préprias
comunidades locais.

Quando da implantacdo da politica do Banco Mundial com vista
ao desenvolvimento participativo e a descentralizagio, ficou claro um
pressuposto ideolégico quanto ao papel e a responsabilidade dos indi-
viduos. Considero que esse pensamento, baseado no mercado, também
forneceu a base para a maior parte das politicas governamentais e do
pensamento latino-americano sobre o desenvolvimento, ao longo da ul-
tima década. Af estdo fincadas as raizes de boa parcela dos passes de
maégica a que me refiro. Individualmente, os cidadaos sao livres para agir
no ambito de uma sociedade e um mercado em que o Estado é onipre-
sente apenas para garantir que a competi¢cdo entre esses individuos se
dé livremente, sem freios (Burchell; Gorden & Miller, 1991: 119). Essa é
uma noc¢io bastante diferente das idéias socialistas e comunitérias dos
académicos envolvidos nas discussées em torno desses tipos de desenvol-
vimento. Aqui, as palavras operacionais sio “depositario” e “transforma-
dor”. Trata-se, conforme sugere Robert Chambers (1994), de idéias toma-
das por empréstimo ao gerenciamento organizacional norte-americano,
que enfatizam ‘descentralizacido, confianga, rapida adaptacido, avanco e
diversidade’. Chama a atengéo o fato de o entendimento do Banco quan-
to a auto-suficiéncia parecer apontar também para uma idéia de indivi-
dualismo liberal disciplinado, favorecido pelos neoconservadores. Aqui,
testemunhamos “a multipla responsabilizacdo dos individuos, familias,
lares e comunidades quanto aos préprios riscos” (Dean, 1999: 165).

Mediante a pratica politica, o Banco Mundial e os governos que
0 ap6iam pretendem criar um novo tipo de sujeito, ou seja, um indivi-
duo auto-suficiente e responsavel pela sua automelhoria (Shore e Wri-
ght, 1994). Nesse contexto, a idéia combina com a anélise sobre o “li-
beralismo avancado”, feita por Nikolas Rose, segundo a qual o objetivo
é “governar sem governar a sociedade, o que equivale a dizer governar
através das escolhas regulamentadas e mensuraveis dos agentes auto-
nomos: cidadaos, pais, empregados, investidores” (Rose, 1999: 298). De
forma similar as associa¢des de inquilinos na Gra Bretanha da década
de 1980, considera-se que sdo as pessoas, mais do que os profissionais
treinados, as detentoras dos requisitos necessarios e dos conhecimentos
indispensaveis a melhoria da “prépria qualidade de vida” (Hyatt, 1997:
218). Na realidade, tal como nesse caso, a “pobreza”, para o novo sujeito,
“ndo estéd representada como um problema social, mas como uma nova
possibilidade de os individuos pobres experimentarem galgar degraus de
poder mediante a realizacdo do autogerenciamento” (Ibid: 219).
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Sob a légica do “novo gerenciamento publico”, o Estado atua
apenas na criacdo das condicoes de auto-realizacdo de seus cidadios.
Segundo esse novo plano, os especialistas ja ndo agem como funciona-
rios diretos de um Estado “social”. Em vez disso, seu papel é o de pro-
vedores competitivos de informacio e conhecimento, atitudes de risco
que permitem que os individuos e suas comunidades conduzam suas
vidas de forma autonoma. Nas palavras de Nikolas Rose (1999: 147),
“eles os orientam nas técnicas de autogoverno, tal como nas consulto-
rias privadas e nas operag¢des de treinamento. Eles fornecem a informa-
¢do que permitira ao Estado, ao consumidor ou a outras partes — dentre
elas, as agéncias reguladoras —, avaliar e auditar o desempenho dessas
agéncias quasi-autbnomas e, portanto, maneja-las. Eles identificam os
individuos incapazes de governar, tentando reengaja-los e treinando-os
rumo ao sentido de bem-estar no trabalho — ou gerenciando sua exclu-
sdo — do encarceramento e revisualizacido do bem-estar”.

Coadunando-se com essa postura, a participagdo popular e a
descentralizacdo podem englobar elementos que, no marco da atual
discussido das ciéncias sociais em torno da ‘governamentalidade’, sdo
denominados de “tecnologias de agéncia”, isto é, as estratégias, técni-
cas e procedimentos através dos quais as autoridades habilitam pro-
gramas de governo (Barry; Osborne & Rose, 1996). Ou o que Michel
Foucault (1991), de modo simples, mas obtuso, chamou de “conduta da
conduta”. Ao discutir as tarefas e os atributos do liberalismo avancado,
Mitchell Dean cita duas tecnologias de principio: a primeira situa a pro-
liferacdo extrajudicial e quasi-judicial do contrato evidenciado na “ter-
ceirizacao” de servicos publicos a agéncias privadas ou comunitarias,
acordos feitos por desempregados, contratos de ensino-aprendizagem
de criangas, contratos de desempenho entre ministérios e servidores
publicos seniores, contratos empresariais, etc. (Dean, 1999). A segunda
tecnologia abarca as “tecnologias de cidadania”, as variadas técnicas
de auto-estima, de exercicio de poder, assim como de consultorias e
negociagio, usadas em atividades as mais diversas, quais sejam: o de-
senvolvimento comunitério, os estudos de impacto social e ambiental,
as campanhas de promocéao da satide, o ensino, o policiamento comu-
nitario e o combate aos distintos tipos de dependéncia (Dean, 1999).
Segundo as palavras de Dean (1999: 168), essas tecnologias entram em
cena “quando certos individuos, grupos ou comunidades tornam-se [...]
populacdes [...] consideradas de alto risco [...] As vitimas do crime, os
fumantes, os cidadaos alvo de abuso, os homossexuais, os usudrios de
drogas injetaveis, os desempregados, os povos indigenas, todos sdo ob-
jeto dessas tecnologias de agéncia, que buscam transformar seu status,
torna-los cidadaos ativos, capazes de, seja como individuos, seja como
comunidade, administrar os préprios riscos”.
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Nesta sociedade, o governo parece mais facilitador e mais dis-
posto a ceder poder, porém é, ao mesmo tempo, mais disciplinador,
rigoroso e punitivo. O governo desempenha menos um papel de direcdo
direta e distributiva, e atua mais de maneira coordenadora, arbitraria
e preventiva.

No sentido de estimular a governanca e o gerenciamento de “ris-
co” (Beck, 1992), a participacdo popular e a descentralizacdo apéiam
a idéia de concessdo de poder. No entanto, esta tem sido esvaziada ou
“despolitizada” para dar lugar a algo bastante diferente da concep¢éo
de reparti¢do de poder e aumento da participagdo politica. As estrutu-
ras de poder existentes sdo ignoradas, e a concessao de poder, entendi-
da principalmente no sentido de se ter um lugar, uma voz no marco do
sistema administrativo ou gerencial. O empowerment, nas palavras de
Wendy James (1999: 14):

“parece implicar agora um pouco mais de presenca do que de
responsabilidade concedida de cima para baixo, ou do centro,
com vista a monitorar os que se situam abaixo ou por tras, e
em cujas atividades o individuo tem que ser levado em conta.
Da a impressido de que a pessoa recebe esse poder para assumir
uma pequena fatia de responsabilidade gerencial e de poder de
decisdo, porém o atual sentido do termo nao parece exercer ne-
nhum controle direto dos recursos ou da possibilidade de unir-se
a outros de igual nivel na estrutura, com a possibilidade de bar-
ganhar coletivamente com o poder central”.

CONCLUSOES

Em termos de politica de mudanca, as aparéncias podem realmente ser
decepcionantes. A maior parte da literatura sobre o desenvolvimento,
do mesmo modo que os programas que ela legitima, parte de uma con-
cepgio especifica de participagédo politica que levaria ao poder emanci-
pador de comunidades e pessoas no processo de desenvolvimento. Isso
implica que as popula¢oes pobres marginalizadas sdo capazes de, por
si s6s, alcangé-lo. Para tanto, precisam apenas de um financiamento
inicial e assisténcia técnica para caminhar com os préprios pés. “Aju-
de-os a se ajudarem”. No entanto, essa nao € a trilha percorrida pelas
reformas. Na pratica, os governos que buscam o desenvolvimento e
legislam sobre o assunto questionam o conhecimento e a capacidade
do povo de se auto-ajudar. As populagoes locais desenvolveram com-
plexas formas de organizacéo, e tém sobrevivido apesar dos percal¢os
naturais, enquanto ignoram os governos. Devido a que as populacdes
locais sdo consideradas pelos governantes como carentes de capacidade
e de suficiente nivel de consciéncia para promover, por si mesmas, as

274



JoHN-ANDREW MCNEISH

mudangas sociais, elas sdo preparadas para participar do processo de
desenvolvimento através das estruturas de participacdo institucional-
mente controladas. Em minha opinido, essa contradicdo é o que pos-
sibilita os passes de magica que se observam na grande maioria dos
planos criados pelo Estado para a democratizacdo local e a reducio da
pobreza na América Latina.

Ao negar a capacidade de diligéncia e a consciéncia do povo em
relacdo aos problemas que o afetam, os programas estatais relativos
a democratizacéo e a pobreza quase sempre negligenciam a questiao
do poder. Contrastando com a retérica da concessdao desse poder, a
base real das idéias de responsabiliza¢do do individuo anula a capa-
cidade de as pessoas questionarem ou procurarem transformar as
estruturas de poder vigentes. As contradicoes — ou passes de magica
- podem ser 6bvias para as pessoas que afetam, mas, em razao de sua
natureza politicamente tacita, dificultam imensamente a discussao
aberta de alternativas. Realmente, através das estruturas de partici-
pacdo e de governo instituidas por aquelas contradicoes, sdo dadas
novas justificativas e razdes da existéncia dos mecanismos de poder
estabelecidos. Como resultado, também continuam imutéveis as clas-
ses e os preconceitos étnicos no marco da engrena gem institucional
do Estado.

Na Bolivia, pais de grandes necessidades e de um Estado histo-
ricamente fraco, as contradi¢des dos programas de democratizagio e
de reduc¢ido da pobreza deram origem a uma mistura explosiva. Como
resultado da falta de vontade politica de ouvir e da evidéncia do ver-
dadeiro interesse do governo central de expandir sua ac¢éo e favorecer
os investidores estrangeiros, as comunidades locais tém poucas razoes
para acreditar nas promessas dos partidos politicos estabelecidos. Sis-
tematicamente iludidas pelas politicas governamentais e sem contar
com nenhum canal real de expressdo de suas necessidades e reivindi-
cacoes, as populagoes bolivianas locais retrairam-se, voltando-se para
suas tradi¢oes e sua experiéncia histérica em busca dos préprios meios
de expressdo e agdo. Em alguns casos, isso possibilitou a adocéo de
uma retérica politica baseada na meméria histérica de antigos confli-
tos étnicos. Em outros, inspirou a criagdo de novos partidos politicos
que mesclam idéias modernas de justica e de governanga com simbo-
los e interesses étnicos. Esse pode ser um processo positivo. Contudo,
os fatos ocorridos em anos recentes e o tom freqiientemente racista
da linguagem dos lideres politicos remetem-nos a polarizacdo étnica
e classista naquele pais. E fazem-nos lembrar que os acontecimentos
locais estdo intimamente ligados a interesses externos mais poderosos
e por eles governados.
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lavras, os Fundos Sociais (FSs) funcionaram como um antidoto tempo-
rario contra o impacto adverso que os Programas de Ajuste Estrutural
provocaram sobre os pobres. Os FSs implementaram um elenco de pos-
siveis projetos com financiamentos disponiveis para as comunidades.
Esse conjunto incluia projetos de infra-estrutura social (construcao de
escolas, postos de saude, estradas e perfuracdo de pocos). Esses FSs
eram administrados por unidades semi-auténomas ou agéncias desvin-
culadas das linhas de acdo ministeriais.

No entanto, rapidamente passaram a fazer parte de uma estraté-
gia mais ampla. Os FSs deslocaram seu foco de atencido para as ques-
toes do desenvolvimento de longo prazo de interesse da comunidade, a
capacidade de construcéo e de auto-ajuda em nivel comunitério e, mais
recentemente, no patamar do governo local. Em torno do ano 2000,
o Banco Mundial havia apoiado projetos de FS em mais de 50 paises,
com investimentos superiores a US$ 3 bilhoes de recursos préprios, su-
plementados por um adicional de US$ 3 bilhées de outras fontes (Chase
e Sherburne-Benz, 2001).

Este capitulo enfoca os dois FSs mais volumosos na Africa Sub-
saariana: o Fundo de Investimento Social em Zambia (ZAMSIF) e o
Fundo de Ac¢édo Social da Tanzania (FASTA).

PONTOS DE PARTIDA TEORICOS

Em primeiro lugar, deveriamos partir da critica seminal de Judith Tend-
ler aos FSs (Tendler, 2000), cuja conclusido é a de que aqueles ndo apre-
sentam nenhum impacto positivo, devidamente documentado, sobre a
pobreza. Em lugar das fun¢des socioeconémicas, os FSs cumprem certos
papéis politico-ideoldgicos, processo que, neste capitulo, denomina-se
clientelismo tecnocrdtico. Os FSs reproduzem, por um lado, as relagoes
clientelistas entre o doador (Banco Mundial), os tecnocratas e os gover-
nos beneficiados, e, por outro, entre os politicos e suas bases eleitorais
nas nag¢oes receptoras. Como conseqiiéncia, as estruturas governamen-
tais democraticas, particularmente em nivel local, sdo enfraquecidas. No
entanto, a evidéncia empirica a que chega Tendler limitou-se a América
Latina e a “primeira geracido” dos FSs, antes do ano 2000. Uma segun-
da geracdo desses FSs comecou a ser operacionalizada apds aquele ano.
Estas ultimas caracterizam-se por serem parte de uma estratégia mais
abrangente de reducdo da pobreza baseada no cancelamento da divida
- iniciativa de amplo didlogo com a sociedade civil nos Paises Pobres
Altamente Endividados (PPAE) — e Propostas Estratégicas de Reducdo da
Pobreza (PERP). Caberia indagar: aplicam-se as conclusées de Tendler a
contextos diferentes, como o da “segunda geracdo” dos FSs na Africa?
Em segundo lugar, precisamos comprovar a afirmacio do Banco
Mundial de que “uma vez que os fundos sociais dispdem de mecanis-
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mos flexiveis e financeiramente inovadores, apresentam distintos aspec-
tos e objetivos, dependendo do contexto em que forem implementados”
(Chase e Sherburne-Benz, 2001). Se esta declaracio for verdadeira, ela
implica um duro golpe a conclusio basica contida na critica de Tendler.
Essa autora afirma que os FSs estio manietados pela concepcao tecno-
cratico-economicista do “tamanho tnico”. Em que medida o contexto
local influencia as caracteristicas e o funcionamento de estruturas im-
plantadas e financiadas por entidades financiadoras internacionais?

Para responder a esta pergunta, serd aplicado um modelo ana-
litico que pode se limitar a abordagem do tipo “tecnocratas-em-acao”.
O modelo resultou da inspiracdo de um professor noruegués pioneiro
— Knut Dahl Jacobsen - e seu estudo sobre o papel do especialista na
modernizacdo da sociedade agricola na Noruega (Jacobsen, 1966). O
foco dirige-se ao ambiente politico-social que “pressionou” a adminis-
tracao publica, assim como as estratégias de agdo reativas propostas
pelos especialistas — seu modelo de acao. A abordagem pressupde que
os tecnocratas: sdo inevitavelmente politizados por desempenharem
papéis politicos importantes e desfrutam de certa autonomia na de-
finicdo desses papéis (modelos de acdo). Assim, a abordagem é tutil a
exploracio da alegada flexibilidade dos FSs, mesmo que num contexto
politico local.

A referida abordagem responde a teoria sobre o papel do Esta-
do nos processos de transformagéo socioeconémica, desenvolvida por
Peter Evans. A teoria sustenta que os tecnocratas oficiais podem con-
tribuir para uma mudanca efetiva sempre que mantenham certa auto-
nomia em relagédo aos que exercem o poder e compartilhem determi-
nados ideais e projetos transformadores com grupos em busca de mu-
dancas na sociedade. A “autonomia embutida” que dai resulta constitui
a principal caracteristica do Estado desenvolvimentista, bem como a
necessaria, se nao suficiente, condi¢io para a mudanga socioecondmi-
ca (Evans,1995). Um dos propdésitos essenciais deste capitulo é acres-
centar a essa teoria que a transformacgéo requer servidores publicos que
dominem modelos de acao transformadora ou radical.

O capitulo esta estruturado conforme se segue. Primeiro, apro-
funda-se a critica de Tendler sobre os FSs, sugerindo-se o postulado do
tecnocratico-clientelismo. Passa-se, entdo, a expor com mais detalhes
a abordagem denominada de tecnocratas-em-agéo. Sugerem-se alguns
componentes universais dos modelos de acdo dos FSs tecnocraticos, in-
cluindo os principios do Novo Gerencialismo Priblico (NGP). Esta abor-
dagem analitica foi aplicada na analise por pais especifico da Africa.
Dois deles foram selecionados: Zambia, por ter sido o primeiro a adotar
os FSs na Africa Subsaariana; e Tanzania, que, embora tenha implan-
tado os FSs muito mais tarde, transformou-os rapidamente num com-
ponente essencial da estratégia governamental de reducdo da pobreza.
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Os FSs em Zambia sdo objeto de analise empirica, seguida de uma visao
comparada com os da Tanzania. A analise tem como base a pesquisa de
campo que enfoca a situagdo dos FSs em 2003, relacionando-a a dois
projetos independentes de pesquisa sobre reforma dos governos locais
(Braathen, 2002, 2003)'. Foram detectadas diferencas entre os FSs em
ambos os paises. Os contextos locais influenciam as caracteristicas e o
funcionamento das estruturas implantadas e financiadas por agéncias
financiadoras internacionais. Nas observacoes finais, tais descobertas
sdo utilizadas para criticar tanto os relatos do Banco Mundial quanto
os de Tendler.

QUESTIONANDO A HISTORIA DE SUCESSO

O primeiro estudo em profundidade sobre os FSs, feito pelo Banco
Mundial, foi realizado em 2000 (World Bank, 2001), envolvendo seis
paises: Arménia, Bolivia, Nicardgua, Honduras, Peru e Zambia, e enfo-
cando questdes financeiras e efeitos econométricos nos niveis residen-
cial e comunitario. O estudo considerou os seguintes aspectos: objetivo
(em que medida os recursos do FS beneficiaram os pobres?), impacto
(que impacto provocou o FS sobre os itens financiados por ele em nivel
comunitario, assim como para as familias dessas comunidades? sus-
tentabilidade (os projetos apoiados pelo FS e destinados 2 comunidade
podem ser considerados sustentaveis? custo-beneficio (o custo-benefi-
cio dos esforcos envidados pela comunidade para conquistar melhorias
foi positivo se comparado com outras formas de alcanca-las? O estudo
mostrou que os FSs beneficiaram os pobres, provocaram impacto po-
sitivo sobre a situacdo das comunidades e das familias, apresentaram
custo-beneficio positivo e se mostraram sustentaveis®.

A criTicA DE TENDLER

Tendler (2000: 114) cotejou essas conclusdes num artigo ironicamente
intitulado Why are Social Funds so popular? (“Por que os Fundos So-
ciais sdo tdo populares?”): “Diz-se que que eles [os FSs] reduzem a po-
breza e o desemprego, e criam servigos e pequenos trabalhos para uma
miriade de comunidades pobres de maneira descentralizada, orientada
pela demanda, participativa, de baixo custo e despesas fixas”.

1 A pesquisa de campo sobre os FSs durou cerca de uma semana em cada pais. Entretan-
to, esse trabalho estd incluido em projetos de pesquisa maiores sobre desenvolvimento
rural (Zambia, 1998-2002) e sobre reforma governamental (Tanzania 2002-2005), respec-
tivamente. Ambos os projetos foram financiados pela Agéncia Norueguesa de Cooperagdo
para o Desenvolvimento.

2 Notas basicas para a apresentacao da Avaliacdo do Impacto dos Fundos Sociais do Banco
Mundial em NORAD/MFA, Oslo, 15 de junho de 2001. Ver, também, Chase e Sherburne-
Benz, 2001.
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Além das queixas relacionadas aos desembolsos fixos dos re-
cursos, Tendler comprovou que nenhuma das demandas favoraveis
aos FSs é verdadeira. Na realidade, elas seguem em direcdo oposta,
na medida em que sdo manejadas pelo doador, determinadas pela ca-
pacidade de fornecimento, e sem incluir instrumentos que as tornem
descentralizadas ou participativas. Os FSs ndao produzem impactos
sustentaveis visiveis sobre a pobreza. Em vez de apoiar a reforma de
longo prazo do setor publico, objetivando aperfeicoar o fornecimento
de servicos em prol da pobreza através da transformacido essencial-
mente democratica do Estado e das relacdes entre aquele e a socie-
dade, o Banco Mundial parece privilegiar uma estratégia que produz
resultados de curto prazo e mais mensuraveis: implantacao de servi-
¢os “de baixo custo e desembolso fixo”. No entanto, convenientemente
invulneravel a critica baseada em evidéncias, os FSs desempenham
um papel ideolégico no estimulo a (auto)estima do Banco Mundial,
além de um papel particularmente politico-conservador na promogao
do clientelismo tecnocridtico, conforme ja citado em linhas anteriores.
Os FSs auxiliam as institui¢des Bretton Woods a vender austeridade e
reformas neoliberais aos paises aos quais empresta recursos, enquan-
to presidentes e outras autoridades eleitas consideram esses Fundos
como uma bénc¢ao sobre suas pretensoées eleitorais. Tal qual outros
programas similares, administrados de forma discricionaria, os FSs
constituem excelentes veiculos de patrocinio politico, na medida em
que ajudam liderangas locais a maquiar as perdas oriundas dos pro-
gramas ditos austeros. A critica de Tendler encontra apoio numa pes-
quisa recente sobre os FSs em Malawi, os quais, de certo modo, leva-
ram a prisdo de membros da elite (Bloom et al., 2004).

A ABORDAGEM TECNOCRATAS-EM-ACAO

Embora a critica de Tendler seja bem-vinda, uma vez que estimula o
debate e novas pesquisas, padece do defeito da parcialidade. Sua abor-
dagem é basicamente economicista e incorpora uma racionalidade a
priori e unitaria com relagdo aos atores principais: os tecnocratas e os
politicos. Acredita-se que basta alguém ter um interesse direto em de-
terminado arranjo social, esse arranjo torna-se realidade e, por conse-
guinte, faz-se o possivel para que tal empresa tenha sucesso. Contudo,
os interesses desse grupo pode ter sido socialmente construido ao mes-
mo tempo ou a posteriori. Conseqiientemente, é provavel que tal pratica
dé origem a uma multiplicidade de experiéncias, postulados e interes-
ses claramente percebidos entre os diversos atores.

O desafio reside em captar essa multiplicidade nas préticas e ra-
cionalidades. Sao elas estaticas ou dinamicas, sélidas ou contestaveis,
convergentes ou divergentes? Em que medida um tipo de préatica tor-
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nou-se hegemonica no Ambito de um grupo de administradores e pro-
fissionais do setor publico, e por qué?

Os MODELOS DE ACAO DOS TECNOCRATAS

O conceito de modelo de a¢do implica um meio heuristico de enten-
der as hegemonias tal como sdo internalizadas e (re)interpretadas por
profissionais engajados no servico publico. Ao enfocar o modelo tec-
nocratas-em-acéo, é mister que observemos como e com quem eles in-
teragem em seus ambientes e sua organiza¢do funcional. As politicas
e as estruturas de poder no marco do sistema politico-administrativo,
do mesmo modo que as politicas especificas e estruturas gerenciais na
organizacado do trabalho, podem influenciar o raio de a¢do dos tecno-
cratas. Uma vez que se espera dos que sirvam ao publico, vale a pena
prestar atencdo especial a dois tipos de relacoes: as que se estabelecem
com as autoridades politicas e as que dizem respeito a clientela.

Devemos identificar, também, o que os tecnocratas trazem do seu
passado quando passam a interagir com politicos e clientes, ou seja, as
identidades sociais, os valores técnico-profissionais compartilhados e as
influéncias ideol6gicas do meio tecnocratico. Tais sdo os principais com-
ponentes de um modelo de acao (Jacobsen, 1966). Essa abordagem apre-
senta muitas semelhangas com a énfase que Bourdieu confere ao habitus
dos atores e a seus “campos” de acdo, geralmente permeados de conflitos
(Bourdieu, 1977). O modelo de agédo é, geralmente, dinAmico, mudando
ao longo do tempo como resultado da pratica, além de ser freqiientemen-
te contestado por outros atores partidarios de modelos distintos, seja no
ambito da organizagido do trabalho, seja no terreno, mais amplo, da pra-
tica. E particularmente importante examinar de que se compde o modelo
de acdo, em que medida ele permite a acio coletiva entre os tecnocratas,
e até que ponto esses tecnocratas podem reformular suas relacdes com as
autoridades politicas e a clientela a sua prépria imagem.

Partindo da analise concreta dos tecnocratas do FS e de seus mo-
delos de acdo, devemos distinguir entre:

- uma analise geral de “influéncia”, reconstruindo as politicas
“universais”, as linhas mestras operacionais e os valores profis-
sionais-ideol6gicos que limitam os tecnocratas e fornecem os
elementos basicos aos seus modelos de acdo. No caso dos Fun-
dos Sociais, a origem esta na direcio do Banco Mundial, que
se estagnou num discurso “global” sobre boa governanca/bom
gerenciamento; e

- uma andlise especifica por pais, que enfoque o campo concreto
da pratica dos atores, em particular o ambiente politico, as re-
lagoes dos tecnocratas dos FSs com as autoridades politicas, as
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relagdes dos tecnocratas com a clientela e o modelo de agdo dos
tecnocratas e em que medida aquele estimulou a transformacao
da pratica e do ambiente.

ANALISE GERAL DE INFLUENCIA

Ha dois grupos de idéias que parecem haver influenciado os tecnocra-
tas dos FSs quando, depois do ano 2000, uma “segunda geracao” desses
Fundos foi implantada. O primeiro grupo resultou da fusdo entre os
discursos sobre a “Boa Governanca” e a “Reducio da Pobreza”, em que
o Banco Mundial funcionou como instrumento da politica de inovagao
e o processo de fusdo. O segundo grupo é uma heranca, deixada a par-
tir dos anos de 1990, pelos principios do Novo Gerenciamento Piiblico
(NGP) (Braathen e Palmero, 2001).

A Boa Governanga e a Reduc¢do da Pobreza surgiram, na década
de 1990, como temas dominantes nos estudos sobre desenvolvimento e
cooperacao, comportando-se, no inicio, como questdes parcialmente iso-
ladas uma da outra (Goetz e O’'Brien, 1995). Por um lado, considerava-se
a “pobreza” como um problema em si mesmo, ignorando-se o fato de
que ela resulta da interagio entre fatores econdmicos, sociais, politicos e
outros de indole contextual (Oyen, 1996). Por outro, a “boa governanca”
referia-se as instituicdes e relacdes legalmente estabelecidas e, portanto,
as matérias tais como o sistema judiciério, a reforma da administracdo
publica, responsabilidade, democratizacdo, transparéncia, etc. Desse
modo, conforme argumenta Sobhan (1998), foram feitas algumas tenta-
tivas de relacionar concretamente essas preocupacdes com os efeitos do
desenvolvimento, em particular, com a redu¢édo da pobreza.

No entanto, o Banco Mundial pareceu promover entao algumas in-
tervenc¢des importantes nesse debate. Primeiro, aquela entidade fundiu a
governanga e as questdes gerenciais de modo que o NGP se tornasse parte
da agenda da “boa governanc¢a”. Em segundo lugar, o Banco incluiu es-
sas idéias sobre gerenciamento na agenda internacional da pobreza, con-
forme consta de publicagdes como o Relatério sobre o Desenvolvimento
Mundial 2000/1 (Braathen, 2000). Nesse contexto, os fundos sociais apa-
receram como uma ferramenta para a a¢do publica bem governada e a
favor dos pobres. Por isso, poderia ser apropriado avaliar em que medida
podemos identificar a influéncia das idéias do NGP sobre os FSs.

O principio essencial do NGP era satisfazer as necessidades co-
letivas através do fornecimento efetivo de servicos. Isso foi buscado
mediante diversos conjuntos de medidas, a primeira das quais foi o
aumento dos poderes discricionédrios dos administradores estatais, fo-
calizando mais os resultados do que os procedimentos. A segunda foi
tornar a provisao dos servicos mais dirigida pela demanda, ou seja, im-
plementar a acdo conforme os principios do mercado ou do quasi-mer-
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cado. A terceira destacou a énfase nas parcerias publico-privadas (por
exemplo, a privatizacdo nos termos do autofinanciamento de certos ser-
vicos a iniciativa privada, assim como na maior participagio do usuario
no planejamento, execuc¢ido e financiamento dos servicos fornecidos).
Os arranjos organizacionais desse complexo emergente baseiam-se nas
teorias dirigente/agente, sugerindo uma separagédo entre a formulacdo
da politica (realizada pelos dirigentes), a regulamentacio e as opera-
coes (realizadas pelos agentes). A principal critica a esse cendrio tem
sido a de que ele tende a pér em segundo plano os eleitos democrati-
camente e despolitizar a formulacido publica das politicas. Isso limita a
influéncia da populagdo aos comités de usuéarios locais ou atomizados,
enquanto se desestimula a organizacao dos cidadaos numa sociedade
civil de abrangéncia nacional ou as entidades politicas (Kettl, 1999;
Christensen e Laegreid, 2002).

Observando os principios operacionais basicos dos Fundos So-
ciais, é facil notar que eles realmente refletem os principios basicos do
NGP. Tipicamente, os FSs sdo dirigidos por unidades ou agéncias semi-
autéonomas que operam independentemente das linhas dos ministérios
- 0 que é facilitado quando iniciados e financiados pelo Banco Mundial,
seu principal dirigente; disponibilizam recursos dos fundos a comunida-
des ou conselhos municipais, permitindo-lhes escolher, numa relagdo de
possiveis projetos — seja um poco, um posto de satide, uma escola, um
moinho ou a reparacio de uma estrada; oferecem o desenho e a imple-
mentacdo de projetos a atores locais e/ou privados, independentemente
da mediacido regulamentadora do governo; requerem uma contribuicao
local — comunidade — em torno de elevados 10-15% (Tendler, 2000).

O primeiro principio apéia as normas do NGP segundo as quais
a ampliacdo dos poderes dos gerentes leva a obtencao de certos resul-
tados. O segundo principio destaca a provisdo de servicos com base
na demanda e o desenvolvimento, enquanto que o terceiro e o quarto
baseiam-se na veracidade da demanda por servicos e nas “parcerias pu-
blico-privadas” com raizes na comunidade.

ANALISE ESPECIFICA POR PAfS NA AFRICA
O AMBIENTE POLITICO

O que muitos reformadores do NGP tendem a ignorar € que as instituicoes
e os mecanismos “modernos” necessérios para dar suporte as formas do
NGP sio demasiado frageis no contexto politico da Africa. O Estado pés-
colonial africano é, de modo geral, muito distinto do Estado ocidental.

Os sistemas administrativos nos Estados pds-coloniais sdo hi-
bridos, compostos de subsistemas patrimoniais (enfocando a esfera do
privado), burocraticos (normas regidas por leis universais) e profissio-
nais (com foco no cliente e nas metas). Segundo Médard (1982, 1995),
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podemos definir tais sistemas hibridos como neopatrimoniais. O patri-
monialismo na Africa Subsaariana apresenta os seguintes trés aspectos
caracteristicos:

- poder e politica personalistas em torno dos “grandes homens”;

- auséncia de distin¢do entre o dominio publico e o privado. Em-
bora os sistemas legais e administrativos “modernos” sejam assi-
milados, eles sdo invadidos ou cooptados pelas esferas privadas
dos “grandes homens”. A politica torna-se uma espécie de negécio
em razdo de que sdo os recursos politicos os que ddo acesso aos
econdmicos. No entanto, a coexisténcia formal da légica de acédo
legal-racional e patrimonial torna o Estado neopatrimonial;

- clientelismo: os “grandes homens” (patronos) podem abusar dos
recursos estatais ndo apenas em proveito préprio, mas também
para beneficiar seus principais acélitos, assim como com vista
a legitimacéao politica. A politica de massas esté estruturada em
torno de relacoes clientelistas verticais (Médard, 1995; Bratton e
de Walle, 1997; Chabal e Daloz, 1999; Braathen e Orre, 2001).

Quando o subsistema patrimonial é dominante, as reformas relaciona-
das ao NGP contam com um suporte, em termos de recursos humanos,
muito inadequado. Essa condi¢do ndao pode ser mudada através de me-
ros programas de treinamento e educacio (construgio de capacidade).
Em segundo lugar, as instituicoes politicas e sociais que poderiam
fiscalizar o sistema patrimonial-administrativo sdao subdesenvolvidas.
Mesmo nos paises economicamente mais avangados, o crescente poder
discricionario conferido aos administradores estatais, as privatizacoes e
os financiamentos tendem a agravar a corrup¢éo e provocar outros efei-
tos colaterais (nepotismo, favorecimento, clientelismo e outras praticas
patrimoniais) (ver Kettl, 1999). Se isso ocorre no mundo “desenvolvido”,
o que esperar das reformas relacionadas ao NGP nos paises “em desen-
volvimento”? Particularmente na Africa, as instAncias democraticamente
eleitas sao frageis, de modo que seu controle sobre a administracio atra-
vés de mecanismos de fiscalizacao é, no melhor dos casos, limitado.
Nesse contexto africano, dois aspectos cruciais do papel dos tecno-
cratas precisam ser esclarecidos. Primeiro, ha que saber em que medida
eles conseguem proteger sua prética profissional da interferéncia indevi-
da dos legisladores personalistas. Trata-se de uma questdo de autonomia
técnica. Segundo, é preciso determinar em que medida eles podem trans-
cender as praticas clientelistas dos “grandes homens”, tanto no plano na-
cional quanto na esfera local. Em outras palavras, como os tecnocratas
estruturam sua inclusdo no sistema. A pergunta é: eles servem as estru-
turas democraticas dos pobres ou operam, principalmente, em conexdo
com as elites existentes, as quais ocultam o divisor publico-privado?
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O MODELO TECNOCRATICO DE ACAO: RADICAL OU CONSERVADOR?

Um modelo radical de agdao busca modificar o estado da arte dos men-
cionados parametros: o ambiente politico, as relagdes com as autorida-
des politicas e o relacionamento com a clientela. Um modelo radical de
acdo é um instrumento necessario, embora insuficiente, para produzir
tais mudangas. Um modelo conservador de a¢do ajuda a manter as rela-
¢oes de poder existentes. Sendo tipos ideais, a distin¢do entre modelos
radicais (transformadores) e modelos conservadores (neopatrimoniais)
de agdo pode ser observada nas dimensdes que seguem.

Na relagdo com as autoridades politicas, um modelo radical de
acdo visa proteger a autonomia técnica coletiva dos profissionais. Desse
modo, o engajamento no setor publico deveria ocorrer de acordo com a
qualificagdo e o mérito. Um modelo radical de ac¢ao unifica os profissio-
nais e ajuda a desenvolver um ethos profissional forte, ou esprit de corps,
com forte compromisso com determinadas metas, valores e cédigos de
conduta. Tal atitude auxilia no combate ao patrimonialismo e a outros
tipos de conduta particularista, voltados para o setor privado e as elites.
Sua lealdade volta-se para instituicoes nao personalizadas, como é o
caso da constitui¢do democratica, as normas legais e as politicas pu-
blicas aprovadas. Desejam que a autonomia organizacional parta mais
dos formuladores de politicas do que de outras instituigbes adminis-
trativas e politicas do pafs (Jacobsen, 1966). Um modelo de a¢ido con-
servador nao inclui tais preocupacdes, e pode enfatizar a lealdade aos
mandatérios em pessoa. Esse modelo acomoda-se as interpretacdes dos
legisladores em qualquer dire¢ao dada pelas normas constitucionais e
politicas, bem como as suas representacoes da tradi¢do, dos valores e
das regras ditadas pela sociedade. Podem considerar o engajamento de
que se fala em linhas anteriores de acordo com as conexdes politicas e
outras advindas da elite, que consideram uma vantagem no processo de
facilitar as operacoes dos tecnocratas.

No que concerne a relagdo com a clientela, um modelo radical
de ac¢do responde as proprias comunidades pobres, representadas por
seus/suas porta-vozes, com os/as quais podem identificar-se profunda-
mente. Existe um ethos do servico publico: as normas da neutralidade
mantém em xeque os vieses politicos, religiosos e de outras naturezas no
relacionamento com as comunidades, tal como ocorreu, por exemplo,
na alocagao de recursos e servigos através das linhas de acao regionais
e politico-partidarias.O servidor publico tem obrigacdes e os cidaddos
tém direitos. Um modelo radical de acao é propenso a ceder autonomia
quando se torna necessario respeitar as instituicdes democraticas e os
representantes do povo legitimamente eleitos, mas sem renunciar aos
seus principios de neutralidade ou respeito as politicas estipuladas, as
exigéncias constitucionais e aos ditames da lei. Isso tende a valorizar
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a constru¢do da competéncia entre as comunidades pobres de forma
que elas possam contribuir para a co-administracido eficiente e/ou mo-
nitoramento, por exemplo, da construcdo, operacao e manutengao da
agilidade na distribuic¢io de servigo.

Um modelo de acdo conservador estda mais inclinado a esco-
lher as elites locais (politicos, chefes ou empresarios tradicionais),
tanto quanto homens de negdécios, como seus principais clientes,
com os quais se identifica fortemente. O ethos é o de eficiéncia e,
portanto, privatizacdo: os administradores publicos devem perseguir
resultados, e a rapida alocacio de recursos é mais importante do que
a alocacdo correta. Para se obter resultados, é aconselhavel que os
dirigentes facam acordos com algum funcionario publico que, supos-
tamente, possa criar “obstaculos”. Assim, os administradores podem
ser tolerantes no que diz respeito a obtencao de lucro e aos interes-
ses politico-eleitorais relacionados a alocacdo de recursos, uma vez
que visam a elite. Isso é “politica-como-sempre/negécio-como-sem-
pre”. H4 mais énfase na interacdo com contratantes/subcontratantes
(prestadores de servico) do que com os usudrios finais (beneficiarios).
Os contratantes sdo os “clientes” mais importantes. A informacao é
considerada como um negécio privado, e é compartilhada sobre uma
base particular e oportunista.

Funpos Sociais EM ZAMBIA
O AMBIENTE POLITICO

Zambia passou por uma profunda mudanca de regime politico-econo-
mico em 1990-91. Um movimento popular implantou o multipartida-
rismo e colocou no poder o lider sindical Frederick Chiluba. O autogo-
verno democratico local foi reinstalado, embora as estruturas politico-
administrativas de base estivessem debilitadas uma vez que o Estado
unico de Kenneth Kaunda dissolvera-se. A comunidade financiadora
apoiou Chiluba, e o Banco Mundial escolheu Zambia para testar os
Fundos Sociais em solo africano. O Projeto de Recuperagdo Social (PRS)
teve inicio em 2001.

Chiluba prontamente converteu-se ao fundamentalismo religioso
e econémico pré-norte-americano. Uma politica neoliberal agressiva fez
crescer a miséria da populacao ja traumatizada. A pobreza duplicou du-
rante os dez anos do governo autoritario de Chiluba, e o setor publico
- particularmente as autoridades governamentais locais — beirou a morte
pela fome. Ao mesmo tempo, a qualidade da gestdao piorou. Apés uma
onda de democratizacdo e descentralizacido, assistiu-se a uma crescente
individualizac¢do, centralizacio e corrupcao do poder, principalmente no
segundo periodo de Chiluba como presidente eleito (1996-2001). A cam-
panha de privatizagio foi envolvida por uma série de escandalos de cor-
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rup¢io, principalmente no setor mineiro. De fato, o presidente Chiluba
exacerbou na pratica da “democracia patrimonial” (Braathen, 2002).

Entretanto, o povo revidou. As tentativas de Chiluba para mudar
a constituicdo e eleger-se para um terceiro mandato foram embargadas
pelos protestos da sociedade civil e pela oposi¢do do seu préprio parti-
do, o Movimento pela Democracia Multipartidaria (MDP). Nas elei¢coes
gerais, em dezembro de 2001, o candidato a presidente pelo MDP foi
Levy Mwanawasa. Ele conseguiu apenas 29% dos votos, mas venceu
por pouco devido a cisao entre os varios partidos da oposicao.

O novo presidente autorizou a instauragdo de um processo juri-
dico contra Chiluba e prometeu combater a corrupgio e aperfeicoar a
governanca democratica do pais (Rakner, 2003).

Os FSs conseguiram manter-se a uma certa distancia de Chilu-
ba. De 1991 a 2000, as SRPs I e II apoiaram aproximadamente 1400
iniciativas da comunidade, beneficiando cerca de 10% da populacao
zambiana, num total de 45 milhdes de ddélares para subprojetos. 76 %
dos subprojetos foram aplicados na reabilitacdo da educagéo, enquanto
os projetos referentes a satide totalizaram 14% e os relativos ao supri-
mento de dgua 7%. O Banco Mundial reputou a SRP como altamente
bem-sucedida. Conseqiientemente, O Fundo de Investimento Social de
Zambia, terceiro projeto naquele pais, foi implantado em 1° de julho de
2000. Sessenta e cinco milhées de délares deverio ser gastos no periodo
de 2000-2005 (ZAMSIF, 2000, 2002).

As RELACOES DOS TECNOCRATAS COM AS AUTORIDADES POLITICAS

O ZAMSIF é dirigido por uma Unidade Gerencial semi-auténoma, lo-
calizada no Ministério das Financas e Desenvolvimento Econoémico. O
Diretor do Programa é assessorado por uma equipe de seis pessoas.
No nivel central, a Unidade conta com 25 administradores e funcio-
narios graduados, além de uma equipe de apoio. Em nivel regional,
contavam com quinze funciondarios; um ou dois locados em cada uma
das nove provincias de Zambia (ZAMSIF, 2000). No total, o ZAMSIF
contava com cerca de 40 funcionarios, todos com formacao universi-
taria, contratados como consultores para o periodo de cinco anos. Isso
contribuiu para fazer dele uma unidade mais competente, transdiscipli-
nar, coordenada e, por isso, a unidade mais influente do que quaisquer
outras agéncias devotadas ao desenvolvimento.

A integracdo com outros depositarios em nivel central — minis-
térios, agéncias financiadoras, ONGs, associacbes empresariais — é
formalmente chancelada, pelo Conselho Diretor do ZAMSIF, em nivel
nacional, o qual se retine a cada seis meses para “orientar, desenvolver
e harmonizar suas politicas, bem como monitorar seu desempenho. O
Secretario Permanente de Orcamento e Negocios Financeiros, no Mi-
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nistério das Financas e Desenvolvimento Econdmico, sera o lider, e a
Unidade de Administracdo do ZAMSIF funcionara como secretaria”
(ZAMSIF, 2000: 3). Por isso, o ZAMSIF parece revestir-se de um cara-
ter ‘semi-autonomo’: livre da interferéncia dos membros do Gabinete e
politicos, mas completamente envolvido nos circulos mais influentes e
tecnocratas do processo de tomada de decisdo no pais.

Esses dois fatores — no ponto mais alto, uma equipe bem prepa-
rada para a interven¢io do desenvolvimento, apoiada pelos principais
financiadores e autoridades burocraticas — conferem ao ZAMSIF uma
for¢ca poderosa nos niveis subnacionais. O pequeno porte da Unida-
de Gerencial e, acima de tudo, sua limitada representacdo no Ambito
regional, sugerem que o ZAMSIF depende fortemente da cooperacio
dos servidores publicos, em nivel de provincia, e das autoridades go-
vernamentais locais, o que parece ser uma medida deliberada: o ZAM-
SIF é concebido para imprimir mais dinamismo no processo de coo-
peracgdo através dos setores nos niveis locais. No ambito do ZAMSIF, a
burocracia do governo é cooptada de forma contréaria, junto as fileiras
da “adhocracia”: recrutamento flexivel de funcionérios para forcas-ta-
refas e comités com missées ou propoésitos cuidadosamente definidos
pelo préprio ZAMSIF. Isso se manifesta mais claramente nos instru-
mentos mais estratégicos: os Comités Fiscais Provinciais (CFPs), que
sao: “instalados em cada provincia ou como um subcomité dos Comi-
tés Coordenadores do Desenvolvimento Provincial (CCDP) ou como
um comité a parte. O CFP deve chancelar as metas do planejamento
para os distritos, aprovar os projetos do Fundo de Investimento Dis-
trital (FID); monitorar o desempenho dos distritos incluidos no FID
e rebaixar ou elevar o distrito conforme os critérios estabelecidos”
(ZAMSIF, 2000).

Conseqiientemente, o CFP é um precursor no processo de des-
centralizacdo administrativa (desconcentragio) no setor publico zam-
biano, investido de grande poder de decisdo e, mais ainda: sua rede de
trabalho é o eixo principal do que se pode chamar a tentativa conjunta
mais radical de reformar o sistema de governo local em Zambia, desde
1992. O ZAMSIF implanta uma classificacdao dos conselhos locais con-
soante os critérios de capacidade gerencial (planejamento, implemen-
tacdo e capacidade de administracao financeira). Os integrantes dos
CFPs decidem a classificacdo de cada conselho de ano a ano. Existem
cinco niveis de classificacido; e ao conselho que atingir o nivel mais
alto sdo garantidas mais subvenc¢oes e maior autonomia local para
utiliza-las — a maior discri¢do equivalem subveng¢des mais elevadas
e “incondicionais”~, o que resulta num sistema moderno de incenti-
vo, isto é, uma caracteristica de guasi-mercado e competicio entre
os conselhos para alcancar um status mais elevado. Essa estratégia
também pode ser ttil aos propésitos da reforma de descentralizacido
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fiscal. Em outras palavras, através dos CFPs e do sistema de qualifica-
¢do em cinco niveis, o ZAMSIF est4 liderando uma a¢ao importante
com vistas a introduzir reformas nas Novas Gestédes Piiblicas — (NGP)
em nivel nacional. De conformidade com o programa politico do Ban-
co Mundial e outras agéncias financiadoras, esse fato pode significar
muito, mais nao foi, ainda, discutido nem votado, seja no Parlamento,
seja no Governo.

Resumindo: o ZAMSIF é um poderoso instrumento politico de
mudanca do sistema politico-administrativo do pais, em particular as
relagdes intergoverno (inter-ministérios e central-local. Deixou o siste-
ma politico em segundo plano, em nivel central — Parlamento e Go-
verno. Entretanto, ndo implantou uma estrutura paralela — neocolonial
-que afastasse e rebaixasse o sistema administrativo vertical nacional.
Ao contrario, ajuda a elevar o nivel dos elementos principais desse sis-
tema, particularmente o governo local. O ZAMSIF parece estar afastado
da manipulacio politica praticada por dirigentes eleitos no nivel nacio-
nal. D4 a impressio de ser um sistema transparente e imparcial no que
diz respeito a alocac¢édo de recursos. Os 72 conselhos locais de Zambia
assinaram um Memorando de Entendimento com o ZAMSIF e foram
treinados dentro dos padroées estabelecidos®.

AS RELACOES DOS TECNOCRATAS COM A CLIENTELA

“O objetivo do ZAMZIF é contribuir para o uso aperfeicoado, ampliado
e sustentavel, dos servicos oferecidos num sistema de governanca no
qual os governos locais e as comunidades sejam mutuamente responsa-
veis” (ZAMSIF, 2000: 1).

A realizacdo de oficinas de capacitagdo é o meio mais direto
de intervencdo no Ambito distrital. Primeiramente, essas oficinas sao
organizadas na provincia com a participagao dos representantes poli-
ticos e administrativos de todos os distritos, incluindo os das aldeias/
comunidades. Além do mais, os planejadores distritais recebem trei-
namento extra.

Independentemente disso, o contato entre o funcionario do ZA-
MSIF e os distritos/comunidades ocorre freqiientemente durante o tra-
balho de construcdo. Ademais, o distrito € visitado pelo CFP a cada
seis meses. Essas visitas, antes de tudo, descontraidas e voltadas para a
supervisao, ndo parecem produzir relacio autoritaria/clientelista.* Ap6s
um ano de operagoes, os distritos podem receber doagdes trimestrais
para cobrir as préprias atividades de capacitagéo.

3 Fonte: entrevista com um administrador nacional do ZAMSIF, em 4 de fevereiro de
2003.

4 Fonte: entrevista com o Coordendor de Planejamento de um Conselho Distrital, em 7 de
fevereiro de 2003.
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Nos termos de uma circular do governo, Zambia criou, em 1995,
um Comité Coordenador do Desenvolvimento Distrital (CCDD) nos 72
distritos do pais. Os lideres de todos os departamentos governamentais
presentes no distrito, representantes do Conselho — presidente/prefei-
to e secretario/secretario da Camara Municipal —, além de convidados,
representantes das ONGs ou das agéncias de fomento que operam no
distrito, todos fazem parte do Comité. Entretanto, na maioria dos dis-
tritos, o CCDD tornou-se inoperante devido a falta de atribuicdes e re-
cursos. O ZAMSIF reverteu a situacdo: deu vida aos CCDDs.

O elemento-chave nesse processo é o Coordenador de Planejamen-
to do Distrito (CPD), empregado pelo Conselho. Até 2002, muito poucos
conselhos contavam com um CPD. Entretanto, o ZAMSIF determinou a
incluséao desse profissional como uma condi¢do minima necessaria para
que um conselho tenha direito a receber recursos — assinando um Memo-
rando de Entendimento com o ZAMSIF. Assim, ele torna-se secretario do
Subcomité de Planejamento (SCP) do CCDD. O SCP prepara os princi-
pais documentos de planejamento: uma Analise da Situacdo do Distrito,
uma Estimativa do Grau da Pobreza no Distrito, e uma Estratégia para
Reducio da Pobreza no Distrito. Também avalia projetos, imprime rele-
vante forca técnica nos processos de orcamento e despesa, e recomenda
as propostas do ZAMSIF, as quais sdo discutidas no CCDD que, por sua
vez, apresenta-as a uma Comissdo permanente do Conselho, formada por
conselheiros eleitos; seus comités de planejamento, acdes e desenvolvi-
mento; e 2 Assembléia Geral do Conselho, para aprovagio.

O Fundo de Investimento da Comunidade (FIC) é a principal ins-
tancia do ZAMSIF. Sua missao declarada é “dar apoio as comunidades
locais através do financiamento dos subprojetos identificados, imple-
mentados, administrados, operados e mantidos por essas comunida-
des” (ZAMSIF, 2000: 1).

Durante visitas feitas a alguns distritos, concluiu-se que, até
0 momento, ndo existe um processo “democratico-participativo” na
selecdo das comunidades beneficidrias, em virtude de nao haver, de
fato, uma estrutura politica representativa para conectar as aldeias
a administracao dos distritos (SCP/CCDD). Existe um eleitorado que
constitui a base majoritaria que elege o conselheiro, porém cada uma
dessas bases retine, em geral, 20 aldeias. Devido as péssimas condi-
¢oes das estradas e dos transportes nas areas rurais, o conselheiro nao
consegue dar uma assisténcia real a todas as aldeias. Conseqiiente-
mente, uma média de 20% do eleitorado nédo participa no processo de
eleicao do conselheiro.

O Comité Permanente de Conselheiros pode ser consultado, mas
os dados referentes a pesquisa de campo demonstram que o CPD e seu
Subcomité de Planejamento ja deverdo ter combinado quais comuni-
dades tém mais necessidades de determinado tipo de servico (dgua tra-
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tada, escolas, centros de satide). Isso vem a luz através dos seus docu-
mentos relativos ao planejamento e de outras fontes. Entdo, recorrem
ao conselheiro da 4rea e pedem ajuda. O que resta as comunidades
selecionadas é eleger um Comité de Projeto, no qual deve haver equili-
brio de género. Leva-se um ano, mais ou menos, para concluir o proje-
to, e sua missdo principal é garantir as contribuicdes locais para a sua
concretizacdo em termos de “trabalho voluntario”. Esse trabalho nao
remunerado deve ser quantificado no orcamento em aproximadamente
15% do custo total.

Entretanto, existe um acordo entre o ZAMSIF, as equipes de ad-
ministraciao do distrito e os conselheiros ou membros dos distritos, de
que € necessario construir estruturas subdistritais representativas, para
garantir um planejamento participativo de baixo para cima. Assim, em
um dos distritos visitados o Conselho criou Comités de Desenvolvimen-
to de Area (CDAs) em quatro das quinze bases eleitorais. Os membros
do CDA sao eleitos em Assembléias Publicas Regionais. Uma zona cor-
responde a, aproximadamente, 1000 habitantes, e um minimo de 100
pessoas deve comparecer as assembléias. O CPD solicitara a verba ao
ZAMSIF com o propésito de aplica-la em capacitacdo. A acao local para
criacdo de contratantes parecia uma conseqiiéncia visivel, porém me-
nor, da intervencdo do ZAMSIF no distrito. Apenas 30% dos fundos do
projeto do ZAMSIF no distrito foram pagos aos contratantes locais. Em
termos de ganho de “poder”, essa medida pode, também, ter contribu-
ido para elevar o status e a capacidade de administrar do Comité do
Projeto eleito.

Resumindo: os funcionarios do ZAMSIF e as comissoes fiscais
interagem com a administracdo do distrito conferindo-lhe, ostensiva-
mente, poder e apoio. Os planejadores distritais, em particular, sdo
fortalecidos no sistema politico-administrativo local. Existem elemen-
tos de poder na comunidade, porém a auséncia ou fragilidade das
estruturas democraticas subdistritais estaveis reduz o escopo e a sus-
tentabilidade desse poder. Os contratantes locais também parecem be-
neficiar-se, embora modestamente. Essa falta de estruturas democra-
ticas subdistritais concorre para que os politicos locais (conselheiros)
recorram a manobras para influenciar na escolha das comunidades
beneficiarias, porém, investidos de poder, os funcionarios de planeja-
mento podem limitar este tipo de clientelismo politico-local. Todavia,
uma vez que o ZAMSIF libere 60-70% do montante liquido dos re-
cursos para as comunidades do distrito visitado, no periodo de cinco
anos, esses distritos podem envolver-se numa relaciao de dependéncia
do ZAMSIF. O ZAMSIF ¢, definitivamente, popular entre os distritos,
embora os programas que patrocina nao sejam, necessariamente, con-
trolados pela populacio.
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Funpos Sociais NA TANZANIA — UM CASO CONTRASTANTE
O AMBIENTE POLITICO

A Tanzania é o pafs africano mais dependente de ajuda: 70% do seu PIB
sdo financiados por agéncias financiadoras, estrangeiras, multi ou bilate-
rais — em Zambia, cerca de 40% do PIB vém dos fundos de ajuda. Entre-
tanto, a Tanzania, cuja populacio é estimada em 33 milhoes de habitan-
tes — Zambia tem 15 milhoes de habitantes — é, também, um dos paises
politicamente mais estaveis da Africa Subsaariana. O TANU/CCM?® é o
partido que governa a TanzAnia, desde a independéncia do pafs, em 1961.
A ideologia oficial, formulada pelo “Pai da Na¢do”, Mwalimu, “Professor”
Julius Nyerere, era o socialismo “Ujamaa - de base aldeota.

Com a introducdo do pluripartidarismo, em 1995, o CCM e o
presidente Benjamin Mkapa mudaram para a ortodoxia neoliberal. Po-
rém, na pratica, as mudangas politicas e econémicas — como a priva-
tizacdo de empresas estatais — tém sido feitas mais cautelosamente do
que nos paises vizinhos. Contrastando com a de Zambia, a economia
da Tanzania da sinais de crescimento sustentavel e de recuperacao das
décadas perdidas de 1980 e 1990. Em nivel da base eleitoral, as estru-
turas, de caracteristicas tinicas, da participagdo popular, sobreviveram
ao sistema unipartidario. Existem elei¢des multipartidarias dos lideres
das aldeias (vilarejo) e no nivel de vila/municipio; enquanto que a base
eleitoral conta com uma administragdo prépria: um funcionario exe-
cutivo e outros que atuam como extensdo dos ministérios. Contudo, a
camada de nao-eleitos entre o distrito e o Estado central (a regiao) foi
e ainda é muito mais poderosa na Tanzania do que em Zambia. Assim,
a heran¢a de um Estado unipartidario confere & Tanzania uma estra-
nha combinacao de, por um lado, um amplo sistema burocratico e, por
outro, democracia popular. Os casos de corrupg¢io identificados com os
lideres eleitos em Zambia sio, na Tanzania, mais vinculados aos buro-
cratas mais antigos — Estado unipartidario de fato.

Comparada a de Zambia, a experiéncia da Tanzania com os FSs
é mais recente. O Fundo de Acao Social (FASTA), da Tanzania, iniciou
em 2000 e segue paralelamente ao ZAMSIF, rumo a 2005. O montante
do crédito® para o desenvolvimento da Associagdo Internacional do De-
senvolvimento (AID), acordado com o Banco Mundial, é de 60 milhdes
de délares, pouco menos que o de Zambia, de 67 milhoes’.

5 TANU era a sigla da Tanzanian African National Union, o principal movimento de liberta-
¢ao do pais. Em 1975, mudou para Partido de Revolugdo Popular ou Chama Cha Mapindusi
(CCM), em Swahili (idioma oficial do pais).

6 IDA ¢é a sigla da International Development Association, que é o setor do Banco Mundial
responsavel por empréstimos/doac¢des concessionais.

7 Fonte: entrevista com um administrador nacional do FASTA em 14 de fevereiro de 2003,
e FASTA, 2002.
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As RELACOES DOS TECNOCRATAS COM AS AUTORIDADES POLITICAS

A semelhanca do ZAMSIF, o FASTA conta com uma equipe muito
mais preparada e reduzida, cujos membros sdo naturais do pais e tra-
balham como consultores indicados. Entretanto, parecem mais ido-
sos e préximos da aposentadoria. No escritério central, em Dar-es-Sa-
lam, sdo apenas 23 administradores e funcionarios especializados. Ha
duas grandes diferencas de politica de recursos humanos em relacéao
ao ZAMSIF: primeiro, existem seis funcionéarios de contato com os
ministérios-chave: Agua, Desenvolvimento Comunitario, Administra-
¢do Regional e Governo Local, Satide, Educacio, Trabalho. Segundo,
o FASTA tem um exército de sargentos distritais: 42 contadores do
distrito (totalizando 65 profissionais em horario integral, como con-
sultores). Ademais, ha 42 coordenadores de projeto do FASTA pagos
pelos conselhos do governo local e ainda 40 funcionarios contratados
na base de meio expediente em cada distrito para facilitar o planeja-
mento participativo nas aldeias. O contingente local inclui cerca de
107 funcionarios trabalhando em tempo integral e de uma centena no
regime de meio expediente.

Assim, o FASTA propicia uma pequena e coerente estrutura para-
lela ao servigo publico. A pesada burocracia do complexo ministerial é
cooptada (como em Zambia) nos niveis central e local, mas, efetivamen-
te, é ignorada no nivel regional intermediario (ao contrario de Zambia).
O FASTA funciona de forma semi-auténoma, sob os auspicios do gabine-
te do presidente e conta com um Comité Diretor Nacional, constituido de
doze ou treze pessoas, cujo lider é indicado pelo Presidente da Tanzania.
H4, também, uma Secretaria Permanente para a Erradicagio da Pobre-
za, no gabinete do vice-presidente, um representante da Administracao
Regional e um Departamento do Governo local, um Secretario Adminis-
trativo de Trabalho regional e alguns outros representantes dos ministé-
rios-chave e da sociedade civil: um setor dedicado as ONGs, alguns de
correntes religiosas e representantes do setor privado.

Na Tanzéania, ao contrario do que ocorre em Zambia, a alocacido
de recursos, no Ambito regional e, obedecendo as diretrizes politico-par-
tidarias, é muito menos justa. O FASTA opera em apenas 40 dos 86 dis-
tritos no continente, e nas ilhas de Zanzibar e Pemba. Isso pode suscitar
suspeitas de vieses po liticos no processo de selecdo. As fortalezas da
oposicao — distritos em Arusha e Kilimanjaro — nao se incluem entre os
beneficiarios do FASTA, mas isso pode ser devido ao fato de que eles
estdo entre os melhores distritos, uma vez que dispéem de servicos so-
ciais de infra-estrutura. Existe uma pressdo da parte do Parlamento no
sentido de estender o FASTA a todos os distritos do pais. Um integrante
do gabinete da presidéncia informou ao Parlamento que o governo esta-
va considerando a possibilidade de colocar essa idéia em pratica numa
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segunda etapa do FASTA: 2005-2010°%. Naturalmente, essa politizacdo do
FASTA esta relacionada as preocupacoes do partido do governo com re-
lacdo as eleigoes presidencial e parlamentar em 2005. A esse respeito,
a situagdo nos dois paises pode ser resumida ao fato de que os FSs de-
sempenham fung¢oes politicas importantes. H4 uma linha secundaria e
facciosa nas estruturas existentes: em Zambia, das autoridades politicas
centrais (atribuindo ao ZAMSIF uma imagem de neutralidade), na Tan-
zania, das autoridades burocriticas (conferindo ao FASTA uma imagem
de eficacia sem corrupg¢io).

A RELAGAO DOS TECNOCRATAS COM A CLIENTELA

O coordenador do projeto do FASTA é recrutado entre os funcionarios
do Conselho, e escolhido pelo diretor executivo do distrito. E, portanto,
um empregado do Conselho e dele recebe pagamento, porém o FASTA
supre esse funcionario com um automoével, um computador, um apare-
lho de fax e uma foto-copiadora. O FASTA contrata um auditor para o
distrito, pago pelo projeto.

Uma diferenca muito importante em relagdo a Zambia é que
existe um Conselho Diretor do Distrito para os projetos do FS. O
Comité compde-se do Comissario do Distrito (uma indicagdo presi-
dencial), do Diretor Executivo do Distrito (chefe da administracao
do Conselho), além de uma equipe de conselheiros (presidente do
Conselho, uma conselheira, presidentes de comités permanentes e
ainda conselheiros dos projetos-piloto/bases eleitorais). Dessa for-
ma, as personalidades politicas locais exercem, potencialmente, uma
influéncia muito mais forte no Ambito da selecdo das comunidades
beneficiarias, ao passo que na Tanzania, uma “equipe mista” de fun-
cionérios de planejamento constitui uma instancia superior. Entao,
quando visitamos duas aldeias num distrito rural, constatamos que
os projetos do FASTA eram normalmente lotados na aldeia de ori-
gem do Conselheiro. No distrito como um todo, apenas um projeto
estava em andamento em cada um deles, com excec¢do da aldeia de
origem do presidente do conselho, a tnica a ser contemplada com
dois projetos’.

Outra prova do caréater politico e manipulador dos FSs na Tan-
zania, visivelmente distinto do caso de Zambia, é que diziam a popula-
¢do que os projetos eram dadivas do governo e ndo empréstimos feitos
pelo Banco Mundial. “O FASTA é apenas um mecanismo para se obter
fundos, de modo que dizemos: isso ndo é um projeto da agéncia finan-

8 Fonte: jornal diario Guardian da Tanzania, 12 de fevereiro de 2003.

9 Visita a uma aldeia do municipio A, em 25 de fevereiro de 2003; visita a uma aldeia do
municipio B, em 27 de fevereiro de 2003.
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ciadora, é parte do governo”', o que foi confirmado por um professor
da aldeia: “As pessoas créem que o FASTA é coisa do CCM/governo, e
nao do Banco Mundial”. Portanto, creio que o FASTA contribui para
incrementar o apoio da populac¢io ao governo”.!' Entretanto, isso pode
ser um sinal de um “dominio nacional mais forte” do programa.

Até que ponto os subcontratantes locais estdo beneficiando
desproporcionalmente as comunidades? De um lado, “um dos ob-
jetivos é capacitar os empreendedores “privados” (habilidades), no
ambito da comunidade”. De outro, o escopo parece bastante limita-
do; e as linhas mestras da desajeitada interveng¢ao do Banco Mundial
sao utilizadas'2.

De que modo as comunidades sdo afetadas? A semelhanca do
ZAMSIF, o principal componente sdo os servigos sociais administra-
dos pelos comités das comunidades. Na Tanzania, a inclusdo da co-
munidade no planejamento deixa muito a desejar. Baseava-se nas Rei-
vindica¢bdes Rurais Participativas (RRPs), que receberam orientacio
clientelista de curtissimo prazo. Uma equipe da RRP, formada por trés
ou quatro funcionarios do governo, “invade” a aldeia durante cinco
dias. Eles criam grupos focais e apresentam uma “lista de compras”.
Entao, procedem a uma votacao, em assembléia, para definir as neces-
sidades prioritarias da aldeia: as necessidades a serem supostamente
atendidas pelo FASTA, que define esse exercicio como Reivindicagoes
sobre as Necessidades da Comunidade (RNCs). Contudo, o coordena-
dor do distrito expressa preocupacido quanto a qualidade desse tipo de
exercicio. O Funcionario de Planejamento do Distrito assim se mani-
festa: “E de esperar que seja de baixo para cima, porém nio é o caso.
A populacio, ndo é bem capacitada. Apenas lista seus problemas e
espera que noés os solucionemos”®.

O componente do Fundo “auxiliar” é diferente nos dois paises. O
Fundo de Investimento do Distrito (FID), no ZAMSIF, é administrado
pelo Conselho do Distrito, enquanto o Programa de Servigos Publicos,
no FASTA, deixa em plano secundario os conselhos e incluem direta-
mente as comunidades, e visa aos mais pobre dos pobres e as mulheres
nas aldeias, que sdo, também, co-administradoras dos projetos. Entre-
tanto, como estratégia para delegar poderes a comunidade, era uma faca
de dois gumes, conforme constatamos durante nossas visitas as aldeias.
Esse programa de servicos publicos pode gerar dependéncia e cliente-

10 Entrevista com o coordenador de planejamento de um conselho distrital, em 26 de
fevereiro de 2003.

11 Entrevista em 25 de fevereiro de 2003.

12 Entrevista com o coordenador distrital do FASTA, em um distrito visitado, em 24 de feve-
reiro de 2003.

13 Coordenador de planejamento de um conselho distrital, op. cit.
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lismo, enfraquecendo, sobretudo, a politica de longo prazo, segundo a
qual o desenvolvimento deveria basear-se na auto-ajuda. O programa de
servicos publicos era baseado no trabalho remunerado dos membros das
comunidades selecionadas'.

Em suma: constatamos que na Tanzania, mais do que em Zam-
bia, os Fundos Sociais tenderam a estimular o clientelismo politico no
ambito local. O FASTA aumentou os recursos visando a reeleicdo dos
politicos locais, favoreceu algumas aldeias em detrimento de outras e
adotou providéncias de cunho pessoal e excludente no que diz respeito
a assisténcia social nas comunidades.

O MODELO DE ACAO DOS TECNOCRATAS: ZAMBIA RADICAL,
TANZANIA CONSERVADORA?

Nos dois paises, os tecnocratas do FS representam uma fac¢io refor-
madora — e portanto, “modernizadora” — da burocracia do Estado.
Contudo, seus modelos de acdo contrastam em quase todas as circuns-
tancias. Em Zambia, eles procuram mudar radicalmente o seu siste-
ma de governo para favorecer os conselhos locais, as comunidades e
seus representantes eleitos (conselheiros), tentam afastar-se das auto-
ridades politicas centrais e do partido e conquistam uma reputacao de
neutralidade, enquanto na Tanzania, esses tecnocratas confessam que
sdo “politizados” e afirmam que constroem a popularidade do parti-
do dominante e seus lideres. Seus homénimos tanzanianos procuram
intensificar sua autonomia vis-a-vis com as burocracias ministeriais e
conselhos locais, a quem consideram corruptos e ineficientes, enquanto
tentam tomar para si os atributos de eficiéncia e incorruptibilidade.
Tal como no caso dos seus colegas zambianos, os tecnocratas tanzania-
nos estdo se modernizando, uma vez que esposam o ethos do servigo
publico, enfatizando o caréter eficiente, incorruptivel e melhorado da
distribuigdo dos servicos entre a populacio; e ndo parecem dispostos a
estimular os interesses das elites em empresas privadas. Entretanto, a
selecdo dos meios é muito diferente.

Existem razoes para afirmar que os tecnocratas tanzanianos re-
produzem a pratica da manipulacdo que ocorre no alto escaldao. Permi-
tem que os lideres politicos nacionais instrumentalizem os FSs e nao

14 A aldeia construiu uma represa destinada a pesca e irrigacdo da agricultura. Os traba-
lhadores recebiam 1 délar por dia durante seis meses. O presidente e demais membros do
comité do projeto estavam entre os que selecionaram os mais pobres dos pobres na aldeia.
A maioria desse pessoal compunha-se de mulheres — vitivas ou maes solteiras. As pessoas
selecionadas para o trabalho eram as indicadas pelos lideres da comissao dos moradores
por serem as mais pobres entre os pobres. Entretanto, no fim do dia, somente metade dos
pobres bastante para serem elegiveis foi selecionada. Fonte: o presidente da Comissao do
FASTA e o presidente da aldeia visitada em 25 de fevereiro de 2003. Revisao concluida em
14/11/2005.
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véem problema em interferir diretamente no ambito do governo local,
impondo seus préprios planejadores e contadores, instalando seus pré-
prios comités de projeto do distrito, selecionando acuradamente os
conselhos locais, as comunidades e os conselheiros com vistas a uma
cooperacao mutua. Destarte, contribuem para “manter” o perfil cliente-
lista do sistema politico em seu paifs.

Por outro lado, em Zambia, os tecnocratas do FS tentam elevar
o status, o poder e os recursos de todos os conselhos locais. Recru-
tam profissionais no nivel do governo provincial para supervisionar
os conselhos e envolvem todos os conselheiros e planejadores locais
e comissdes de planejamento dos distritos.Também tentam construir
estruturas participativas permanentes no nivel do subdistrito e inten-
sificar os programas de fortalecimento das comunidades. O montante
dos recursos, obedecendo aos critérios de transparéncia de montante,
necessidades e responsabilidade, é transferido para os conselhos.

Em suma, embora compartilhem algumas posi¢des radicais so-
bre a reforma do sistema de provisdao de servicos nos respectivos pai-
ses, os tecnocratas zambianos do Fundo Social tentam transformar o
pafs criando um regime descentralizado, ostensivamente democratico
e autogovernado, enquanto que os tecnocratas tanzanianos tendem a
reproduzir o sistema politico existente, que é centralizado e clientelista.
No entanto, sendo mais desenvolvida e institucionalizada a democracia
na base, no A&mbito da aldeia, a Tanzania tem potencial para modificar
o quadro e praticar um controle democratico- popular mais eficaz dos
programas de desenvolvimento.

CONSIDERACOES FINAIS

Tanto na TanzAnia quanto em Zambia, os Fundos Sociais, criados e
apoiados pelo Banco Mundial, sio genuinamente populares. Desse
modo, tendem a aliviar a resisténcia popular a influéncia de Bretton
Woods nos paises e, conseqiientemente, contribuem para legitimar a
relag@o clientelista entre o Banco Mundial/FMI e essas nagdes. Nesse
nivel, acreditamos que os FSs realmente ap6iam o clientelismo tecno-
cratico. Embora nao haja provas convincentes de que os FSs ajudem
a reduzir a pobreza de forma sustentavel, uma andlise sobre os tec-
nocratas-em-agao revela que esse programa do Banco Mundial causa
impactos importantes nas relacdes central-local e Estado-sociedade nos
respectivos paises.

Todavia, os impactos politico-administrativos provocados por
um dado programa (FSs) estdo longe da uniformidade nos dois paises.
A esse respeito, os relatores do Banco Mundial tinham razdo — os FSs
“assumem perfis e objetivos distintos dependendo de onde estdo im-
plementados”; e Judith Tendler estava equivocada. Entretanto, o caso
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tanzaniano fortalece a avaliacio de Tendler sobre o clientelismo tec-
nocratico no nivel doméstico, tal como observado na América Latina.
Os FSs interagem estreitamente com os detentores do poder politico-
administrativo local; e constituem um instrumento em seu esforco em
reproduzir o poder dentro de um Estado neopatrimonial e clientelista.
Contudo, o caso de Zambia transcende esse quadro. De uma perspec-
tiva comparativa internacional, os FSs zambianos exercem uma influ-
éncia genuinamente politico-radical. Nos dois paises, a intervengio tec-
nocratica foi politizada, embora conservadora na Tanzania, e radical
em Zambia.

Este capitulo tentou argumentar que as percepgoes e orientagcoes
ideolégicas dos tecnocratas — seus modelos de agdo — contam, mas, na-
turalmente nio determinam a funcio divergente dos FSs em Zambia. O
fato de que os atuais “FSs zambianos da segunda geracao”, ao contrario
dos da Tanzania, sdo construidos no processo de aprendizado da “pri-
meira geracdo”, e possuem mais recursos disponiveis (67 milhdes de
délares para uma populacdo de 15 milhoes contra 60 milhoes de doéla-
res para 33 milhoes de habitantes) na Tanzania e podem abarcar todos
os distritos do pais, o que pode ter representado uma grande diferencga.
Além disso, fatores estruturais, tais como uma forte oposicao politica,
uma sociedade civil mais amadurecida, a debilidade e deslegitimacao
das estruturas politicas dominantes e o alto nivel de educacéao e auto-
estima entre os servidores publicos coadjuvam favoravelmente ao caso
zambiano. Esses fatores estruturais também contribuem para definir
o papel do Estado no método de reduc¢do da pobreza, aqui analisado,
apesar de suas inerentes limitacdes no que se refere as formas de inter-
vengdo de cima-para-baixo. Mesmo que tenham sido gerencialmente
planejados, contribuem para fornecer elementos de radicalizacao poli-
tica, mais autonomia e espagos crescentes de manobra, bem como um
maior envolvimento das sociedades locais e coalizées rumo a mudanca,
entre os tecnocratas em Zambia.
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