O PARADIGMA DO DESENVOLVIMENTO: do mito fundador ao

novo desenvolvimento

Anete B.L. Ivo®

Este artigo busca historicizar contextos que reorientaram a nogao de desenvolvimento, no
Brasil, desde os anos 30-80, passando pelo ajuste neoliberal dos anos 90, até inflexdes atuais
que indagam se o novo intervencionismo massivo e estratégico do Estado em politicas sociais
para os mais pobres aponta para um novo modelo de desenvolvimento. A analise apresenta
inflex6es do modelo cepalino de 50-60 e tenta priorizar dimensoes sociais na mediagao das
contradigdes entre a economia, a politica e o institucional. O fio condutor toma dois vetores
analiticos: o tema do conflito (redistributivo) e o da integragdo. O primeiro é assentado nas
coalizoes das classes e confronto entre atores nacionais e agéncias multilaterais; e o da integragéo,
na contraface do conflito, considera a abertura das politicas piblicas e, também, a inovagao de
atores sociais e politicos em novos arranjos voltados para os objetivos do bem-estar social e da
cidadania, de uma perspectiva mais sustentada.
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A nogao de desenvolvimento aparece no
horizonte da economia e da politica e no campo
das praticas dos atores politicos e institucionais
no Pés-Segunda Guerra. Constitui-se num “mito
fundador”, no sentido antropolégico do termo, pelo
qual a narrativa e os sentidos associados a essa
ideia representam “uma solugdo imaginéria das
tensoes, conflitos e contradigoes” (Chaui, 2000)
enfrentadas pela sociedade brasileira, em relagao
aos dilemas e desafios da modernizagao econémi-
ca, politica e institucional. Para Chauti, referindo-
se anagao, “[...] este mito impoe um vinculo inter-
no com o passado como origem, isto é com um
passado que nédo cessa nunca.” (p.9). Da perspec-
tiva do desenvolvimento, abrange um repertorio
de problemas de interpretagio da nagao brasileira
e se projeta no futuro, como “solugéo possivel”,
mas também deliberada, no sentido de ser promo-
vida pelo Estado, com vistas a superar os 6bices
da tradigdao e implementar um projeto de moder-
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nizagdo nacional urbano-industrial para o pais.
Esse “mito” atualiza o ideério iluminista* do “pro-
gresso” adaptado a singularidade da formagao da
sociedade brasileira, que articula, de forma com-
plexa e contraditoria, o regime de acumulagéo as
condigoes de reproducao das classes, e os proces-
sos de dominagao que mobilizam grupos e poder
politico, e, a0 mesmo tempo, forgas externas do
regime de acumulagio. A problemaética cléssica da
sociolégica do desenvolvimento, entendida por
Cardoso e Faletto (1970), na critica ao modelo es-
truturalista de desenvolvimento cepalino, envol-
via o estudo das “estruturas de dominagao e das
formas de estratificagdo social que condicionam os
mecanismos e tipos de controle e decisao do siste-
ma econdmico em cada caso particular.” (p.37).
Os debates atuais discutem as possibilida-
des e contornos da emergéncia de um “neodesen-
volvimentismo” (Boschi; Gaitan, 2008; Bresser

! Aqui entendido ndo como a era da Razédo, que acompa-
nhou o pensamento de fil6sofos até o século XVIII, em
paises da Europa, mas pela énfase nos valores do pro-
gresso e na tese do aperfeigpamento do homem com
base num conhecimento racional e cientifico, capaz de
superar o poder e as ideologias tradicionais a servigo da
melhoria da sociedade.
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Pereira, 2004, 2006) na agenda publica de paises
da América Latina e no Brasil, pelo novo
intervencionismo do Estado. Diante da crise es-
trutural do capitalismo contemporéaneo e os resul-
tados apresentados pelas economias de paises la-
tino-americanas — que combinam crescimento com
distribuigao, com base num papel ativo e central
do Estado —, pretendo trazer, neste artigo, uma
contribuigdo de natureza mais sociolégica, afinada
com a historicidade de processos de longo prazo,
em vista de retracar um fio condutor de inflexdes e
rupturas do pacto prevalecente entre Estado, bur-
guesia e trabalhadores assalariados (que sustentou
o projeto nacional-desenvolvimentista dos anos
trinta aos setenta). Tais inflexoes possibilitam ob-
servar novos arranjos, atores e dimensoes entre
Estado, mercado e sociedade, no encaminhamen-
to da questao social, no contexto p6s-consenso de
Washington. Esse resgate ultrapassa abordagens
exclusivamente econdmicas (objetivos da estabili-
dade e da capacidade competitiva do pais), ou res-
tritas ao papel intervencionista do Estado brasilei-
ro, de uma perspectiva exclusivamente
institucional, privilegiando dimensées sociais nas
tematicas do conflito e no seu contraponto, ou seja,
a tematica da integragdo social, que envolve, de
um lado, a justiga redistributiva e, de outro, o ho-
rizonte da politica voltada para o objetivo de bem-
estar social e da cidadania, sustentadas por coali-
zoes e contradigoes de classes. A sequéncia nao é
linear, mas mediada por contradigoes, avangos e
recuos entre historicidades de atores internos, lo-
cais e nacionais, e os agentes externos, nem sempre
convergentes com os objetivos nacionais e os proje-
tos mais singulares de diferentes atores locais.

O artigo se estrutura em quatro partes e uma
conclusdo. A primeira resgata algumas linhas
interpretativas sobre os dilemas entre tradigéo e
modernidade no Brasil, expressas no sistema agra-
rio colonial, no patrimonialismo e nas relagoes ra-
ciais e escravistas. Voltar a esses antecedentes aju-
da a requalificar interpretagoes criticas sobre a
dualidade estrutural e a discussdo do
“neodesenvolvimentismo” hoje, ultrapassando
perspectivas que entendam o desenvolvimento

orientado para a competitividade, estabilidade e
crescimento, ou de retomada do protagonismo do
Estado nacional. A segunda parte sintetiza as te-
ses do desenvolvimento dos anos cinquenta até o
inicio dos anos setenta. Abrange tanto a formula-
¢ao do ISEB como a critica ao paradigma do de-
senvolvimento periférico, com base na coalizio das
classes, formulado pela escola paulista
[FH.Cardoso; E. Faletto (1970), F. Oliveira [1972]
1976]. Na sequéncia, o artigo apresenta as inflexoes
dos anos oitenta, marcadas, no &mbito internacio-
nal, por um diagnéstico conservador da
governabilidade, que fundamentou a ruptura do
pacto distributivo do Estado de Bem-estar pela tese
do déficit fiscal. Tal diagnéstico conflitou, interna-
mente, com o processo de redemocratizagao das
instituigoes juridicas e politicas do pais, orienta-
do por diversos e novos atores sociais em luta por
direitos da cidadania, como um novo projeto de
Estado, mais préximo de um regime de bem-estar
assentado numa concepcao de universalidade do
direito social. A esse diagnéstico conservador das
agéncias multilaterais seguem-se, nos anos noven-
ta, mudancas do ajuste estrutural do Estado, vol-
tadas para a estabilidade e em favor de uma
desconcentragao do Estado nacional pela via da
descentralizacao das politicas e dos objetivos do
desenvolvimento enddgeno, local e sustentavel. A
quarta parte discute o tema da “integragao social”,
orientado pela agenda do pds-consenso de Wa-
shington e por organizagoes multilaterais, restrito
aum consenso ampliado de combate a pobreza e
dissociado da dimenséo estruturante do mercado
de trabalho (Ivo, 2001). A conclusao do artigo in-
daga se a intervengao estratégica do Estado em
politicas sociais massivas pré-pobres, como via de
enfrentamento das desigualdades estruturais, so-
ciais e territoriais, aponta para um novo modelo
de desenvolvimento de carater mais redistributivo
e voltado para objetivos de bem-estar. Ou seja,
destaca o debate atual do novo desenvolvimento
na implantagéo de politicas sociais focadas “sobre
o0s mais pobres”, como politicas de integragéo so-
cial, as quais estariam condicionando padroes de
um crescimento sustentado pelo mercado interno,
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segundo as novas teses das agéncias oficiais e mul-
tilaterais. Até que ponto esses fatores distinguem
um novo papel do Brasil na nova ordem mundial?

O LEGADO: antecedentes da no¢ao do desen-
volvimento, entre tradicdo e modernidade?

Diferentes interpretagoes da sociedade bra-
sileira antecederam o debate sobre o papel estraté-
gico do Estado nacional, orientado pelo pensamen-
to “desenvolvimentista” da década de 50-60. A tra-
dicao das ciéncias sociais buscava entender os fun-
damentos da sociedade brasileira, a relacio entre a
tradigao e a modernidade, que impedia o projeto
racional civilizador, no sentido de assimilacao de
atributos de uma sociedade com traco fortemente
iluminista, assentada no triunfalismo da Razao e
influenciada pelo “desejo do outro” europeu.

Nessa linha, o retorno a algumas das teses
de Gilberto Freire, em Casa Grande & Senzala
[1933] e de Sérgio Buarque de Holanda, em Raizes
do Brasil [1936] ajuda a recompor algumas linhas
desse dilema.® Freire analisa as origens do
patriarcalismo da familia brasileira, base de orga-
nizagdo e dominagdo da estrutura fundiéria e
escravocrata colonial, centrado no dominio do
patriarca sobre parentes, filhos, esposa, escravos
etc., destacando a integragdo de tais elementos,
mesmo em condigdes de subalternidade, e apon-
tando para a singularidade do processo de miscige-
nagao entre brancos, negros e indigenas, no Brasil.

Em Raizes do Brasil [1936], Holanda discu-
te tragos da cultura politica brasileira, sintetizados
narepresentagdo do “homem cordial”. Para ele, a
sociedade brasileira, influenciada pela tradigao ibé-
rica - patrimonial e autoritaria, mas mediada por
2 Aqui distingo as nogoes de modernidade e moderniza-

¢do. A primeira entendida da perspectiva de pensar o
tempo presente a luz de uma ruptura com o passado. A
segunda, a modernizagdo, como um processo
racionalizador impulsionado pelo Estado, em vista do
progresso técnico e do crescimento econémico. Ambas
as nogoes influenciam a mudanga e a transformagao da

sociedade brasileira na implantagdo de uma sociedade
urbano-industrial capitalista.

3 Este resgate tem fungdo indicativa, apenas para apontar
dilemas enfrentados no debate cldssico, com a conscién-
cia dos limites e riscos implicitos aos esforgos de sintese.

relagdes primarias de protegdo, sem o filtro da
racionalidade moderna —, era incompativel com o
funcionamento da burocracia e das regras demo-
craticas do Estado moderno. Robert Wegne (2009)
considera que Sérgio Buarque de Holanda néo
enxerga possibilidades de que “a cordialidade se
transformasse em civilidade. [...] que exige algum
tipo de racionalidade e abstragao.” (p.218).

Na linha de discussdo sobre os 6bices a
modernizacao brasileira, incluem-se, também, in-
terpretacoes e estudos relativos a heranga das rela-
¢Oes escravistas, patrimoniais e agrarias, proprias
ao sistema colonial, que seriam impeditivas da
plena adogéo de atributos racionais da sociedade
capitalista. A intersegao entre raga e classe, no Bra-
sil, foi objeto de pesquisas da escola paulista so-
bre relagoes raciais, liderada por Florestan
Fernandes e alguns dos seus discipulos: Fernando
Henrique Cardoso, Otavio Ianni, Maria Sylvia de
Carvalho Franco, entre outros.*

Do ponto de vista sociolégico, as preocupa-
gOes e os diagnodsticos sobre a tradigdo traziam
implicita a perspectiva de “mudanga provocada”,
expressdo usada pelos socidlogos dos anos 50, o
que, segundo Villas Boas (2006), “traduzia o dese-
jo de intervir [...] para mudar a feigao das institui-
goOes, das mentalidades, da distribuicao de poder,
impondo a regularidade nova a conduta cotidiana
de homens e mulheres” (p.13). Tal racionalizagao
pode ser observada no livro de Florestan Fernandes
Mudancga social no Brasil (1960), que mostra a
participagéo ativa de Florestan em prol da educa-
¢ao universal e publica, ao final dos anos 1950, da
campanha em defesa da escola priméria, quando
da discussao da Lei de Diretrizes e Bases da Edu-
cagao (Arruda, 2009, p.316). Para Arruda (p.316),
Florestan Fernandes entendia que “o sistema edu-
cacional brasileiro ndo respondia aos imperativos
de uma sociedade em processo de modernizacgao,
representando um obstaculo as mudangas em cur-
so, caracterizando o fen6meno de “demora cultu-
ral” (p.317). Do mesmo modo, ao criticar a

4 Thales de Azevedo introduziu esse debate em Les élites
de couleur dans une ville brésilienne originalmente
publicada pela Unesco [1953].
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heteronomia presente na “situagio de castas”, que
impedia o negro de assimilar suas condigdes de
“classe”, Fernandes destacava os processos de
“desajuste estrutural” e o “isolamento sociocultural”
dos tragos da tradicdo e da discriminagdo em rela-
¢ao as conquistas civilizadas.

Resulta deste processo o “desajustamento estru-
tural”, a “desorganizagéo social” tipicas dos des-
cendentes dos africanos, relegados a viver um
estado de marginalidade social, verdadeiros pros-
critos das conquistas civilizadas. O preconceito
e outras expressoes de discriminagao exerceram
a fungdo “de manter a distancia social” e de re-
produzir o “isolamento sociocultural”, tendo em
vista a preservacao das “estruturas sociais arcai-
cas”. (Arruda, 2009, p.317-318).

Diferentemente dessas interpretacgoes, que
discutem as relagoes socioculturais e politicas da
modernidade brasileira, Caio Prado Junior [1933]
constréi uma interpretagao histdrica singular da
sociedade brasileira, orientada pela categoria
marxiana de “formagao social”. Enfatiza a relagdo
entre a colonia e a nagdo, ou a passagem entre a
condigéo de colonia para a formagao da nagéo, e
reconhece, nessa relagdo, impasses para a transi-
¢ao® modernizadora.

Com base numa abordagem econémica da
ordem colonial brasileira, Caio Prado Jinior anali-
sa o “sentido do projeto colonial” que orienta a
formagéo da col6nia na diregdo de uma constru-
¢ao da nagao. Para ele, a formagao brasileira s6 pode
ser entendida pelo “sentido da colonizagao” volta-
do para fora, cujo objetivo era fornecer produtos
para o mercado externo e atender aos interesses da
coroa portuguesa. Esse “sentido colonial” forma-
va a totalidade entre as partes constitutivas da eco-
nomia e da politica colonial brasileiras, articula-
das a metrépole. Prado Junior reconhecia também
uma desarticulacao entre a produgao voltada para
fora, que ele chama de setor orgénico da sociedade
colonial agroexportadora, e o setor inorgéinico,
constituido pela maior parte da populagéo voltada

5 O uso da categoria marxiana “formagdo social” busca
apreender a complexidade das sociedades histéricas onde
sobrevivem diferentes modos de produgao que, articu-
lados, produzem uma totalidade histérica complexa e
contraditdria.

para o consumo interno e que, de acordo com o
autor, tem papel subalterno. Para ele é a esse “se-
tor inorganico” e subalterno e a essa grande maio-
ria “desqualificada” que a nagao brasileira “deve
seguir” no futuro, conforme analisa Rictipero
(2009, p.235). Talvez esteja em Caio Prado Junior
a sintese das principais contradigoes da sociedade
brasileira, entre as instituigoes politicas coloniais
e a estrutura socioeconémica do pais. Tais contra-
dicoes vdo fundamentar os dilemas futuros do
encaminhamento da questao social brasileira, ca-
racterizada pelo enorme contingente de trabalha-
dores empobrecidos e desprotegidos de direitos
sociais do mercado informal e por uma sociedade
profundamente desigual no acesso aos direitos. Na
sua analise, Caio Prado destaca “um desacordo
fundamental entre o sistema econémico legado pela
colonia e as novas necessidades de uma nacgao livre
e politicamente emancipada”. Suas interpretagoes
suscitaram debates nos circulos da esquerda brasi-
leira, exatamente porque confrontavam com a tese,
entdo predominante, de que a revolugio econdémica
e nacional brasileira implicava a superagao dos con-
siderados tragos “feudais”, como etapa necessaria,
e viam, na burguesia nacional, o ator central do pro-
jeto de desenvolvimento nacional.®

Caio Prado Junior, no seu livro A Revolu-
¢ao Brasileira [1966], considera equivocada a trans-
posigao de um processo de transigio de épocas
passadas, ocorrido em outras sociedades europeias,
do feudalismo para o capitalismo, para paises como
o Brasil. Para ele, a burguesia nacional néo existia
e nem poderia ser um ator central do projeto de
desenvolvimento e modernizagdo nacional, porque
estava bloqueada internamente pelas estruturas de
dominagao tradicionais, e, externamente, pela de-
pendéncia do capital internacional. Com essas te-
ses, Caio Prado Junior deixa um lastro histérico
sobre os vinculos da dependéncia dos processos
de acumulagao no pais que, certamente, constitu-
fram-se em referenciais importantes para a critica

® Parte da esquerda brasileira, sob a lideranga do Partido
Comunista Brasileiro (PCB), acreditava que as classes
empresariais, aliadas aos trabalhadores, poderiam adotar
posigdes nacionalistas e produzir, a0 mesmo tempo, uma
revolugéo burguesa e nacional.
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da escola paulista as teses do desenvolvimento
propostas pelo ISEB.”

As interpretagoes desses autores (e outras
que aqui ndo foram tratadas) revelam que uma das
principais contradigoes do pais estava entre o sis-
tema produtivo, voltado para fora, e os 6bices para
se criar uma organizagao juridica e politica que
adotasse plenamente instituigoes liberais. Ou seja,
os limites da modernizagao estavam, em grande
parte, na “modernidade possivel”, como formula
Faoro (1992). Para ele, entre as duas: “A oposigao
pode, uma vez que nao chega a contradigéo, e dai,
a superacao, conciliar-se e acomodar-se num qua-
dro sem afirmagao e sem superagdo” (p.18). Nesse
sentido, Faoro expressa a limitagdo de um projeto
de modernizacéo realizado pelo alto e pelas elites
e considera que a via central dessa transigao pas-
sa pela expansao da cidadania.

TESES DO NACIONAL-DESENVOLVIMENTO: do
mito fundador do pos-guerra aos anos setenta

A nocao de desenvolvimento adquiriu um
lugar hegemonico nas ciéncias sociais latino-ame-
ricanas, no periodo Pés-Segunda Guerra. A luz de
um horizonte epistemolégico da economia politi-
ca e associada a um projeto de modernizagao naci-
onal pela via da industrializagdo e da urbanizagéao
capitalista, a nogao é paradigmatica de um projeto
nacional de “substituicao de importagoes”® com

7 O Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB), 6r-
gdo criado em 1955, era dotado de autonomia adminis-
trativa, mas vinculado ao Ministério de Educagao e Cul-
tura, cuja missao era o ensino e o estudo das ciéncias
sociais. Constituiu-se num ntcleo difusor das ideias do
desenvolvimentismo e das agoes do Estado no governo
Juscelino Kubitschek, visando a orientar a burguesia em
relagdo a seu papel nas transformag6es econémicas, so-
ciais e culturais do pais. Participaram desse grupo int-
meros intelectuais brasileiros com formacao e orienta-
¢oOes distintas, como: Miguel Reale, Sergio Buarque de
Holanda, Hélcio Jaguaribe, Roland Corbisier, Guerreiro
Ramos, Nelson Werneck Sodré, Antonio Candido,
Candido Mendes, Indcio Rangel, Alvaro Vieira Pinto,
Carlos Estevam Martins, Abdiais Nascimento, entre
outros. Foi infleunciado pelas ideias da Cepal (Comissao
Economica de Estudos para a América Latina e o Caribe),
tendo também como colaboradores Celso Furtado e
Heitor Villa Lobos. O ISEB foi extinto apds o golpe de
1964. Ver Bresser Pereira (2004) e CPDOC- FGV
cpdoc.fgv.br na parte relativa a JK.

O modelo de substituigdo de importagoes refere-se a pro-

posta da CEPAL, aplicada a paises como Brasil, México e
Argentina e outros, de um planejamento da politica eco-

o

base no progresso técnico, e da revolugio nacionalis-
ta brasileira, a exemplo das teses defendidas pelos
intelectuais do Instituto Superior de Estudos Brasi-
leiros (ISEB), na década de cinquenta, da tese sobre a
modernizacdo da CEPAL e das criticas posteriores
formuladas por intelectuais da escola paulista® a es-
sas teses sobre o subdesenvolvimento.

Anocdo estratégica de desenvolvimento do ISEB

Segundo os intelectuais do ISEB, a nogao do
desenvolvimento referia-se a um regime de acumu-
lagdo capitalista baseado em industrializagao, cres-
cimento econdmico e progresso técnico, e moderni-
zacdo das relagoes produtivas, com base no traba-
lho assalariado e na elevagdo do padrao de vida da
populagao, sob a lideranga do empresariado nacio-
nal.*® A esse conjunto de mudangas costumou-se
chamar de “modernizacéo brasileira”. Em termos
politico-institucionais, a perspectiva nacional-
desenvolvimentista supunha um papel central, deli-
berado e planejado do Estado nacional, de longo prazo,
voltado para dar suporte e impulsionar as transfor-
macoes da base técnica e econémica, bem como as
transformacoes das instituigdes politicas e juridicas.

A articulagao entre o econdmico e o politico
sustentava uma coalizdo entre a burocracia Estatal,
as elites empresariais e os trabalhadores assalaria-
dos. O Estado nacional assumiu o papel de ator
estratégico do desenvolvimento, visando a gerar
as condigdes institucionais e de infraestrutura para
alavancar a economia. Tais condigoes incluiam as
agoes protecionistas aos empresérios da industria
nacional (o modelo de “substituigdo das importa-
goes”, desde Vargas) e a criagdo de infraestrutura,
de modo a gerar as condigoes para esses investi-

nomica baseada no processo de industrializagdo capitalis-
ta, voltado para o mercado interno e dependente de poli-
ticas protecionistas do Estado a industria nacional. A ado-
¢ao dessa politica acarretou uma mudanga do centro di-
namico da economia brasileira, pelo estimulo as manufa-
turas. A Cepal considerava que essa politica permitiria a

acumulagao de capitais internos, o que poderia gerar um
desenvolvimento autossustentavel e duradouro.

9 Refiro-me a teoria da dependéncia (Cardoso; Faletto, 1970)
e atese da dualidade da sociedade brasileira (Oliveira, 1972).

10 Ver Bresser Pereira, 2004 e os textos CPDOC- FGV
cpdoc.fgv.br parte relativa a JK de Alzira Abreu.
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mentos, indicados no Plano de Metas (1956-1961)
de Juscelino Kubitschek. O Plano contemplou um
conjunto integrado de investimentos com metas
para o setor publico e privado e pouco estimulo ao
setor agrario, tendo sido bem sucedido, do ponto
de vista do crescimento econdmico, a custa de alto
endividamento ptublico. Bresser Pereira (2004) as-
sim define a nogéo estratégica de desenvolvimen-
to formulada pelos intelectuais do ISEB:

E o processo de acumulagao de capital; acumula-
¢ao de progresso técnico e elevagdo do padrao de
vida da populagao de um pais, que se inicia com a
revolugdo capitalista e nacional; é o processo de
crescimento sustentado da renda dos habitantes
de um pafs sob a lideranca estratégica do Estado
nacional e tendo como principais atores os em-
presarios nacionais. O desenvolvimento é nacio-
nal porque se realiza nos quadros de cada Estado
nacional, sob a égide de instituigoes definidas e
garantidas pelo Estado. (p.57-58).

A teoria da modernizacao e a nocao de
marginalidade da Cepal”

O paradigma da modernizagao, no pds-guer-
ra, converteu-se numa referéncia central do pensa-
mento latino-americano. Segundo Nun (2001,
p.10), para os economistas, essa modernizagao sig-
nificava a busca do crescimento sustentado do
produto per capita. Para os cientistas politicos, a
institucionalizagdo de uma democracia represen-
tativa e, para sociblogos, a difusao de valores para
aracionalizagao, o universalismo, o desempenho,
a secularizagdo.'? A tese cepalina apoiava-se no
conceito de “subdesenvolvimento” entendido
como uma formagao histérica singular que opu-
nha um setor “atrasado” a um setor “moderno”,
uma forma especifica de as economias pré-indus-
triais, penetradas pelo capitalismo, passarem para
formas mais avancadas.*®

11 Apresentei essa discussdo de forma mais detalhada em
Ivo (2008) capitulo IV.

12 Esse entendimento de Nun, no entanto, ndo contem-
pla a critica da economia politica e a abordagem sociol6-
gica marxiana da dominagao de classes, como o fizeram
Cardoso e Falleto (1970) e Oliveira (1972).

13 Ver a critica central de Francisco de Oliveira (1976, p.9)
a perspectiva dualista da CEPAL.

Inerente a tese sobre a singularidade do sub-
desenvolvimento latino-americano, multiplicaram-
se argumentos sobre a persisténcia de uma “cultu-
ra da pobreza”, que se constituia em freio para o
desenvolvimento. A tese do “circulo vicioso da
pobreza” de Nurkse (1963), por exemplo, argumen-
tava que os paises subdesenvolvidos tinham uma
renda per capita muito baixa e voltada totalmente
para o autoconsumo, o que impossibilitava a capa-
cidade de inverséo, fazendo com que a pobreza se
perpetuasse.'* Considerava que a via para romper
tal “ciclo vicioso” seria a atragdo de investimentos
estrangeiros, empréstimos no exterior e assistén-
cia técnica de organismos internacionais. A hip6-
tese era a de que, uma vez estabelecido o polo
moderno, seus efeitos positivos se expandiriam, e
aprodugao, o consumo e os valores se moderniza-
riam. Ou seja, o progresso técnico e econémico
liquidaria os vinculos da tradigao, e o pais se ins-
talaria num processo de mudangas que acabaria
por estabelecer e consolidar a democracia repre-
sentativa (Nun, 2001, p.12-13).

A literatura sociol6gica brasileira dos anos
sessenta e setenta discutiu a natureza e a
especificidade do “desenvolvimento capitalista
periférico” e seus efeitos sobre a matriz das rela-
goes sociais excludentes, a exemplo das teorias da
“massa marginal” [Nun, 1969], da “teoria da de-
pendéncia” [Cardoso; Faletto, 1970], e da critica
as “teses dualistas”, formulada por Oliveira [1972]
e implicitas nas nogoes de “subdesenvolvimento”
e de “modernizagao” da Cepal, etc.

Reconhecendo a heterogeneidade e a coe-
xisténcia de diferentes modos de produgao na for-
magao histérica de sociedades latino-americanas e
sustentado na interpretagio marxiana do materia-
lismo histérico, Nun, no artigo “Superpopulacién

14 Posigao hoje superada pelas teses liberais, e de carater
normativo - do “empreendedorismo” (Joseph
Shumpeter), do empoderamento, empowerment (John
Friedmann), ou da tese de “capacitagao dos pobres” na
luta contra a pobreza (Amartya Sen) —, entendidas como
promotoras de emancipacao e autonomia dos sujeitos
na promogéo do desenvolvimento local alternativo, ao
mesmo tempo também articulado ao desenvolvimento
nacional. Significa identificar oportunidades e
transforma-las em negdécio lucrativo. Shumpeter popu-
larizou o conceito do empreendedorismo como central
na sua teoria de “destruigdo criativa“ do capital, pela
capacidade de inovagdo dos agentes.
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relativa, ejército industrial de reserva y masa mar-
ginal” (1969)" distingue a “superpopulagio relati-
va”, como um fendémeno existente em todos os
modos de produgéo, da nogao de “exército indus-
trial de reserva”, restrita ao capitalismo. Para Nun,
na fase do capitalismo monopolista, a
superpopulagao relativa, em sua totalidade, deixa
de ter essa “funcionalidade”. Assim, ele distingue
a parte funcional da superpopulagio relativa ao
capital, que considera como “exército industrial
dereserva”, e outra, considerada por ele “nao fun-
cional” a acumulagao capitalista, a qual ele chama
de “massa marginal”.'®

Fernando Henrique Cardoso [1969]" criti-
ca as teses de Nun pela ambiguidade metodolégica
danogao de “funcionalidade” dos sistemas de pro-
ducao, cujo patamar analitico se distingue da no-
¢ao de exército industrial de reserva, reveladora
da natureza contraditoria entre acumulagao e ex-
ploragao do trabalho, e nao da “funcionalidade”
[adaptagao] entre a produgao capitalista e as pré-
capitalistas. Para Cardoso, a nogao de “massa mar-
ginal” de Nun seria mais um conceito heuristico e
operacional do que uma “contradigio necessaria”
histérica, inerente as relagoes entre as classes soci-
ais. Ao se referir a “contradigdo necessaria”, Car-
doso considera que a proposta de Nun deixou a
margem o cardter conflitual das classes, que diz
respeito as condigdes de exploracédo e pobreza dos
trabalhadores, inerente ao regime de acumulagao.
Ele admite que esse procedimento poderia se jus-
tificar em contextos em que nao existam empre-
gos suficientes para todos, ou de expansdo do
sistema economico.

15 Texto publicado originalmente na Revista
Latinoamericana de Sociologia, v.5, n.2, p.178-236, 1969.
Nesse texto as referéncias seguem a republicagao do ar-
tigo em Nun (2001).

16 Para Nun (2001, p.24-25), o conceito de exército indus-
trial de reserva foi utilizado por Marx para designar os
efeitos funcionais da superpopulacgéo relativa na fase do
capitalismo que ele estudou. Nun propoe chamar de mas-
sa marginal a parte da superpopulagao relativa que, em
outras situagbes, nao produz esses efeitos funcionais.

17 No trabalho “Comentario sobre los conceptos de
sobrepoblacién relativa y marginalidad”, Revista
Latinoamericana de Ciencias Sociales, Santiago do Chi-
le, ELAS-ICIS, n.1/2, p.57-76, 1970. Baseamo-nos na
sua republicagédo sob o titulo de “Critica de EH. Cardo-
so”, em Nun (2001, p.141-183).

No livro Dependéncia e desenvolvimento na
América Latina [1970], Fernando Henrique Car-
doso e Enzo Faletto constroem uma perspectiva
sociolégica sobre o desenvolvimento na América
Latina, visando a estabelecer a natureza social e
politica desse processo, em didlogo com a econo-
mia politica. “A problemaética sociolégica de trans-
formagao econdmica requer a analise das situagoes
em que a tensao entre grupos e classes sociais re-
vele as bases de sustentagdo econdmica e politi-
ca.” (p.37). No capitulo sobre “Subdesenvolvimen-
to, periferia e dependéncia”, esses autores retornam
a questao das “etapas” da transigao, discutidas por
Prado Junior [1966], com a seguinte formulagdo
“[...] entre as economias desenvolvidas e as subde-
senvolvidas nio existe uma simples diferenga de
etapa ou de estégios, do sistema produtivo, mas de
posigao dentro de uma mesma estrutura econdmica
internacional de produgao e distribuigao.” (p.38-
39). Os autores abrem um novo esquema de inter-
pretagao para o desenvolvimento, a época, articu-
lando variaveis econdmicas as politicas, ou seja, as
estruturas de dominacao de classes, os conflitos de
interesses e as instituigdes sociopoliticas.

Francisco de Oliveira (1976), na critica as
concepgoes dualistas e estruturais da CEPAL, dis-
tingue a contribuicao de Cardoso e Faletto (1970)
das outras analises sobre a dependéncia e a domi-
nacao externa.

Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto ela-
boram uma teoria da dependéncia cuja
postulagéo essencial reside no reconhecimento
que a préopria ambigiiidade [sic] confere
especificidade ao subdesenvolvimento, sendo a
“dependéncia” a forma em que os interesses in-
ternos se articulam com o resto do sistema capi-
talista. Assim, [esses autores] afastaram-se do
esquema cepalino que vé nas relagoes externas
apenas oposi¢ao a supostos interesses nacionais
globais, para reconhecerem que, antes de uma
oposigao global, a “dependéncia articula os inte-
resses de determinadas classes e grupos da Amé-
rica Latina com os interesses de determinadas
classes e grupos sociais de fora da América Lati-
na”. (Oliveira, 1976, nota 4, p.70-71)

Sintetizando o debate sobre os limites da
teoria da modernizagdo — que opunha o setor mo-
derno ao setor tradicional, atrasado —, um conjun-
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to de estudos avangou no sentido de perceber e
explicar a heterogeneidade dos mercados de traba-
lho brasileiros. Duas perspectivas orientaram essa
andlise critica: a primeira é tributéria de reflexées
de caréter histérico-estrutural dual, voltada para
entender a natureza da dominagao sobre os paises
periféricos, o carater da dependéncia e a natureza
da burguesia nacional em relagao aos centros de
producao do capitalismo, a exemplo de Nun; a
outra tomou como eixo analitico a tese relativa as
“contradigoes fundamentais” inerentes as condi-
¢oes de classe, de exploragao da forga de trabalho
e a concentragdo da renda na formagédo da popula-
¢ao excedente, como exército industrial de reser-
va, e o entendimento da dindmica de estruturagao
do mercado de trabalho nos paises de capitalismo
periférico, como categoria critica do processo de
modernizacao brasileiro (Cardoso; Faletto 1970;
Oliveira, [1972] 1976).

Na critica de Francisco de Oliveira [1972]
(1976) as concepgoes cepalinas, ele esclarece que a
perspectiva dualista induzia a uma visao ético-
finalista de satisfagao das necessidades da popu-
lagao, desconhecendo que a finalidade do sistema
¢ a sua propria reproducgao. Considera que o pen-
samento socioeconomico latino-americano, ao pro-
curar romper com as teses cepalinas de carater dual-
estruturalista, e entender a problematica latino-
americana mediante a utilizacdo de um arsenal te-
6rico e metodolégico, deu largas margens a utiliza-
¢ao das abordagens marginalista e keynesiana.

Segundo Oliveira, os estudiosos da depen-
déncia latino-americana — orientados segundo a
relagdo entre centro e periferia e pela constituigdo
de um “modo de produgao subdesenvolvido” —, a
excecao da tese de Cardoso e Faletto, deixaram de
tratar aspectos relativos as contradigoes de classes
e as estruturas de dominagao que conformam o
processo de acumulagédo préprio a paises periféri-
cos, como o Brasil:

[...] toda a questao do desenvolvimento foi vista
sob o dngulo das relagoes externas e o problema
transformou-se, assim, em uma oposigéo entre
nagoes, passando despercebido o fato de que,
antes de oposigao entre nagoes, o desenvolvimen-

to ou o crescimento é um problema que diz res-
peito a oposicéo entre classes internas (p.9).

Para o autor, essa discussao teve importan-
cia decisiva, desconsiderando a indagagao princi-
pal: “a quem serve o desenvolvimento econdémico
capitalista no Brasil?” (Oliveira, 1976, p.10). As-
sumindo uma interpretagio marxiana sobre a for-
magcao do exército industrial de reserva, Oliveira
critica o modelo de substituigao de importagoes.

O fato de que o processo tenha desembocado num
modelo concentracionista, que numa segunda
etapa de expansao vai deslocar o eixo produtivo
para a fabricagao de bens de consumo duraveis,
néo se deve a nenhum fetiche ou natureza dos
bens, a nenhum “efeito-demonstragao”, mas a
redefinigao das relagées trabalho-capital, a enor-
me ampliagao do exército industrial de reserva”,
ao aumento da taxa de exploragao, as velocida-
des diferenciais de crescimento de saldrios e pro-
dutividade que reforgam a acumulagao (p.22,
grifos do autor).

Assim, Oliveira (p.8) considerava que os
conhecidos opositores da CEPAL, no Brasil e na
América Latina, tinham quase sempre a mesma
filiacdo tedrica marginalista, neoclassica e
keynesiana, comprometidos com o status quo eco-
nomico, politico e social da miséria e do atraso
secular latino-americano. E, a respeito da
especificidade da expansao do capitalismo, no
Brasil e na América Latina, produz uma nova sin-
tese sobre os dilemas da tradigao e do capitalismo:

A originalidade consistiria talvez em dizer-se que
[...] a expansao do capitalismo no Brasil se da
introduzindo relagoes novas no arcaico e repro-
duzindo relagoes arcaicas no novo, um modo de
compatibilizar a acumulagao global [...]. Essa
forma parece absolutamente necessaria ao siste-
ma em sua expansdo concreta no Brasil, quando
se opera uma transicao tao radical de uma situa-
¢ao em que arealizagao da acumulagdo dependia
quase que integralmente do setor externo, para
uma situagdo em que serd a gravitagao do setor
interno o ponto critico da realizagéo, da perma-
néncia e da expansao dele mesmo. Nas condi-
¢oes concretas descritas, o sistema caminhou
inexoravelmente para uma concentragdo da ren-
da, da propriedade e do poder. (p.28-29, grifos
do autor).

Para Oliveira, a conversao de enormes con-
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tingentes populacionais em “exército industrial de
reserva” era pertinente e necessaria, do ponto de
vista da reprodugao do capital, porque atendia, de
um lado, ao célculo econémico empresarial num
horizonte médio, enquanto, de outro, a legislagao
trabalhista igualava, reduzindo o prego da forga de
trabalho, ao invés de incrementa-la.

As caracteristicas assumidas pelo modelo
de desenvolvimento brasileiro, especialmente no
contexto da modernizagéo autoritaria realizada no
periodo militar, envolveram intensos debates e cri-
ticas sobre o caréter conservador dessa moderni-
zacdo. Esse caréter se vincula e se restringe ao pro-
gresso técnico e ao crescimento economico altamente
concentrador, sem mudanga significativa da distri-
buigao da renda e das relagoes politicas e sociais
assentadas numa cultura politica patrimonial e au-
toritaria. Essa critica singulariza a questao social
em paises caracterizados por extrema pobreza, al-
tos indices de desigualdades sociais e por um Es-
tado de Bem-estar incompleto, como o Brasil, que
deixou a margem da cidadania a maioria dos tra-
balhadores brasileiros, fora da protegao dos direi-
tos do trabalho, reduzidos a condigao de reprodu-
¢ao da vida no nivel de pura sobrevivéncia.*®

A heranca da modernizacdo conservadora:
ampliagao das desigualdades socioeconémicas
e culturais

O debate sociol6gico do modelo de desen-
volvimento diz respeito ao tema da distribuigéao,
ou da justiga distributiva, o que implica pensar
como os resultados da economia sdo apropriados
socialmente, questionando “como” se esta crescen-
do e “para quem” se dirigem os resultados dessas

8 Acompanha esse processo todo um debate sobre a nature-
za do excedente social de trabalhadores. A critica a algumas
categorias, como desocupagao, subemprego e subocupagao,
setor informal, renda inadequada etc., permitiu avangar no
reconhecimento de individuos submetidos a essas ocupa-
¢oes como “trabalhadores”: trabalhadores por conta pré-
pria, autébnomos e independentes. Essa nominagao tem
efeito simbdlico de reconhecimento deles como sujeitos
do trabalho e permite, metodologicamente, ultrapassar as-
pectos duais e atributos ou designagoes negativas, implici-
tos nas anteriores. Essa andlise foi objeto do capitulo IV do
livro de Ivo (2008).

politicas e os custos desse crescimento, do ponto
de vista da qualidade do bem-estar dos cidadéaos.
Portanto, a modernizagdo conservadora e
excludente contém dimensdes sociais, politicas e
institucionais legitimadoras do regime de concen-
tragdo de riqueza, o que, no caso brasileiro, pro-
duziu uma massa de excluidos e padroes de desi-
gualdade de renda extremamente elevados entre
trabalhadores, grupos e (ou) regioes.

A modernizagao conservadora, que marca
a sociologia do desenvolvimento até os anos oi-
tenta, aponta um conjunto de fatores
determinantes da iniquidade no Brasil:* a longa
histéria do escravismo e do latifindio, que
sedimentou relagbes profundamente verticais e
desiguais, hierarquizadas; o carater centralizador,
patrimonialista e autoritario da cultura politica
brasileira, permeado por relagoes clientelistas que
se alternam e (ou) se complementam com o cir-
culo burocrético (Nunes, 1997); o caréter depen-
dente do capitalismo periférico; a natureza res-
trita da politica de seguridade social, decorrente
de uma inclusao imperfeita da massa trabalha-
dora aos empregos protegidos com a persistén-
cia de amplos contingentes de trabalhadores in-
formais, excluidos com suas familias de um sis-
tema de protegdo e de Direitos sociais; e o enor-
me volume da pobreza, como fenémeno de mas-
sa (Lautier, 1995). Sao fatores que, articulados,
contribuem para a formagdo de um massivo e
histérico processo de exclusao das familias de tra-
balhadores, dos beneficios do desenvolvimento
brasileiro (Ivo, 2001, 2008).

Asrazodes da persisténcia da iniquidade da
estrutura social brasileira ndo sao, portanto, ex-
clusivamente economicas, mas se referem ao pa-
dréo altamente concentrador da renda e do poder,
esse ultimo garantido por uma heranga lusitana
de relagoes politicas e sociais autoritarias, que,
19 Nunes (1997), na Gramaética Politica do Brasil, destaca

quatro fatores: o clientelismo, o patrimonialismo, o
corporativismo e o insulamento burocratico. Esse ulti-
mo é encaminhado pelo Estado autoritédrio. Jessé de
Souza (2003, p.97) critica o uso das categorias
personalismo, familismo e patrimonialismo para expli-
car as mazelas sociais nos paises periféricos, porque,

segundo ele, elas expressam uma visdo “cultural
essencialista”.
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desde a época colonial, mantiveram a parte “ho-
mens livres”, moradores do campo e das cidades,

.

considerados como “desocupados”,

.

vadios”, “va-

gabundos”, “
setores hegeménicos da economia.
José Murilo de Carvalho (2000) aproxima a tran-

sigdo da questao social brasileira a experiéncia conser-

marginais” ou “residuos”, frente aos

vadora da Alemanha, “onde houve alianca dos se-
nhores de terra com o Estado e os industriais” (p.28).

INFLEXOES DO PARADIGMA DO DESENVOL-
VIMENTO NOS ANOS OITENTA ENOVENTA: a
democracia e os ajustes estruturais

O projeto de democratizacao nacional e a emer-
géncia de novos atores sociais

A década de oitenta, considerada a “década
perdida” da perspectiva do projeto modernizador,
pela estagnacdo econdmica dos paises da América
Latina — com retragdo da produgao industrial,
volatilidade dos mercados e reducéao do ritmo do
crescimento —, expressa uma crise do modelo e a
emergéncia de novos atores no cenério nacional,
orientada por um processo de resisténcia politica
e pressoes para reconhecimento de direitos da ci-
dadania. Do ponto de vista politico, o periodo ca-
racterizou-se por um alto nivel do conflito social,
quando o modelo nacional desenvolvimentista mos-
tra sinais de esgotamento, e o projeto nacional é
reapropriado pela cidadania mobilizada, com a emer-
géncia de novos atores sociais numa sociedade cada
vez mais diferenciada. A divida social do pais com a
grande maioria excluida se expressa na persisténcia
de um mercado de trabalho informal, integrado pela
maioria dos trabalhadores que sobrevivem em pata-
mares minimos de reprodugao social e fora dos di-
reitos a protegao social. Por outro lado, articuladas a
essas desigualdades socioeconémicas e politicas,
observam-se discriminagoes e desigualdades
socioculturais (de género, étnicas, etérias, religio-
sas, etc.), heranca da “tradigao”, com pautas poli-
ticas reatualizadas na escala internacional pelas
lutas por direitos civis das minorias (étnicas; de

género; de ambientalistas, entre outras) em redes
também nacionais e pontos da agenda local, que
se entrecruzam com as condigoes de classe e de
reproducao das camadas populares trabalhadoras,
em niveis de extrema pobreza.

A transigao brasileira, nesse contexto dos
anos 80, orientou-se pelas lutas para expansao dos
direitos da cidadania, num contexto de mobilizacido
nacional por democratizagao da sociedade e das
instituigoes politicas de um Estado de direitos e
liberdade de expressao. A sociedade civil se dife-
renciou sob a influéncia de novos atores sociais: o
novo sindicalismo, os novos movimentos sociais
e as pressoes de organizagdes ndo-governamentais,
que se expandem desde 1986, os intelectuais, a
Igreja, os partidos de esquerda de oposigao ao re-
gime militar, aimprensa, e, também, a formagao de
um novo empresariado paulista moderno, produ-
tor de bens de capital. Esse segmento de classe
constituiu-se especialmente no governo Geisel, e
comega a se autonomizar na formulagao critica de
politicas e defesa de interesses “nacionais”.** O
Estado desloca-se do seu papel racionalizador da
mudanga e do progresso técnico-industrial para
atuar prioritariamente como mediador dos confli-
tos dos distintos interesses da sociedade civil, (em-
presérios, trabalhadores e movimentos sociais), que
pressionam por direitos civis, politicos e sociais.
A altamobilizagao dos atores sociais e partidos en-
caminhou mudangas institucionais do Estado de
direito, que se consolidaram na Constituigao Brasi-
leira de 1988, especialmente na universalidade de
direitos sociais e de participagdo da cidadania.

Na contramao do projeto nacional: o diagnos-
tico conservador da reforma do Estado dos
anos noventa

Na contramao da historicidade dos atores
sociais em luta, no Brasil como em outras socieda-

20 Um exemplo seria da Gazeta Mercantil e do Pensamento
Nacional das Bases Empresariais, criado em 1987, cuja
missao é articular empresarios para tornar o pais econo-
micamente mais desenvolvido, socialmente mais justo
e politicamente mais democrético.
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des, observa-se, no &mbito internacional, uma rup-
tura do pacto redistributivo que sustentou o Esta-
do de Bem-estar em muitos paises e cujos efeitos
sociais, nos anos 90, mostraram-se mais graves nas
sociedades latino-americanas, devido ao carater
ainda incompleto dos regimes de bem-estar social
nesses paises.

A oposigdo dos liberais ao pacto
redistributivo dos regimes de bem estar nao é
nova e expressa tensoes classicas entre forgas li-
berais e socialistas, que postulam por maior ou
menor liberalizacdo de mercados, maior ou me-
nor grau de interferéncia do Estado na regulagdo
do capital e em favor da “desmercadorizagao”
da forga de trabalho, questées que integram o
conflito distributivo (Ivo, 2007).

A critica liberal ao modelo de bem-estar, na
década de 50, considerava que as politicas
redistributivas eram incompativeis com o crescimen-
to econdmico estavel e representavam pressio infla-
cionaria de dificil controle para os Estados nacio-
nais (Perrin, 1969). O crescimento acelerado da eco-
nomia até os anos setenta neutralizou essas criticas.
Na contramao da critica dos liberais, na década de
sessenta, setores da esquerda, dos trabalhadores e
das diversas minorias organizadas em matéria de
“igualdade” e direitos, criticavam o regime, exigin-
do expansao de beneficios e cobertura de direitos
civis e sociais, pela pressdo dos movimentos soci-
ais. No Brasil, a expansao desses movimentos ocor-
reu especialmente nas décadas de 70 e 80.%

O diagnostico conservador da governabilidade
para a América Latina® (Achard; Flores, 1997),

21 Corresponde a expressao “decommodification” usada
por Gosta Esping-Andersen (1990), que significa o aces-
so dos trabalhadores a seguros e prestagdes sociais, ba-
seados em direitos e politicas sociais, que representam
uma socializagao parcial da economia.

22 Essa tendéncia teve efeitos sobre paises em desenvolvi-
mento e se expressou em intensas mobilizagbes sociais na
década de 70 e 80. A acgdo desses movimentos traduziu-se
na expansao de direitos sociais basicos de cidadania inscri-
tos na Constituigao Brasileira de 1988, como a Previdéncia
especial rural e o Beneficio da Prestagdao Continuada, além
de beneficios dirigidos aos direitos das minorias.

2 Sobre o detalhamento do diagndstico da governabilidade,
ver: Valladares e Coelho, 1995; Melo, 1996; Achard e
Flores, 1997; Diniz, 1997; Boschi, 1999; Ivo, 2001. A
perspectiva “conservadora” refere-se a tradugao politica
da liberagdo econémica (mercados livres) com redugéo a
intervengao do Estado no ambito da economia.

formulado em meados da década de setenta pelas
agéncias multilaterais, aponta como fatores
determinantes da crise: a crise fiscal provocada por
demandas crescentes; excesso de democracia,
provocando crise de autoridade; e o
provincianismo dos Estados nacionais, fatores
que, da perspectiva neoliberal, dificultavam a
livre circulagao de capitais. Esse diagnéstico cons-
ta do relatério de Michel Crozier,?* Samuel
Huntington e Joji Watanuki The Crisis of
Democracy, encomendado pela Comissao
Trilateral em 1975, voltado para orientar interes-
ses do capitalismo global, articulando os interes-
ses dos paises do Norte (especialmente Estados
Unidos e Europa) e Asia (Japao). Ele orientou as
recomendagdes do Consenso de Washington e as
reformas e ajustes do Estado, em diversos paises,
nos anos 90. Os autores desse relatério consideram
a incontrolabilidade da crise fiscal nos centros do
capitalismo avangado como fator inflacionério e de
ingovernabilidade dos Estados nacionais, provoca-
do pelo welfare. Sugerem medidas restritivas a de-
mocracia pela reforma das instituigoes politicas sob
hegemonia do mercado, em favor da estabilidade
econdmica e do combate a inflagéo.

Em 1981, a Organizagao para a Cooperagao
e o Desenvolvimento Econémico — OCDE
(Organization for Economic Co-operation and
Development — OECD),” que representa interesses
dos paises ricos, reforga a tese original que opoe
politicas redistributivas (de bem-estar) aos objeti-
vos do crescimento econoémico, entendendo que a
estagnacao do crescimento dos anos 80, as altas ta-
xas de inflagdo e o crescente desemprego resulta-
vam diretamente da crise fiscal pelo excesso de de-

24 O capitulo sobre os Estados Unidos foi escrito por Samuel
Huntington, um economista americano conservador. O
capitulo sobre a Europa Ocidental é da autoria do socié-
logo francés Michel Crozier formulador das bases da agao
estratégica da Sociologia das Organizagoes; e o capitulo
sobre o Japao é da autoria do sociélogo japonés Joji
Watanuki, autor de reflexdes sobre a natureza do regime
de acumulagédo na sociedade japonesa.

% Organizagao que articula o “grupo dos ricos”, ou seja, 37
paises de alta renda e indices de desenvolvimento hu-
mano que se orientam segundo principios da democra-
cia representativa e da economia do livre mercado. Foi
criada em 1960, sucedendo a Organizagdo Europeia para
a Cooperagdo Economica (OECE), responsavel pela
implementagdo do Plano Marshall (1947) de reconstru-
¢ao do continente europeu, no pds-guerra.
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mandas sociais, sem capacidade de processamento
pelos Estados nacionais.

O esgotamento do regime de acumulagao
fordista no centro do capitalismo mundial reper-
cutiu sobre as formas de regulagido econémica e
politica, especialmente sobre o papel do Estado
nacional como indutor do desenvolvimento e res-
ponsavel pela protegdo social universal,
priorizando mudangas institucionais nos Estados
em defesa da estabilidade, nos anos noventa, com
énfase em agoOes estratégicas empreendidas por
corpos intermedidrios, tais como familia,
associativismo e desenvolvimento local, como ca-
minho para enfrentar as crises ciclicas do mercado.
O efeito dessas mudangas, do ponto de vista social,
foi mais grave em paises como o Brasil, dadas as
enormes e histéricas desigualdades sociais e o cara-
ter incompleto das politicas de bem-estar social.

Essa transigao alterou as responsabilidades do
Estado nacional como promotor e regulador do de-
senvolvimento, observando-se uma desconcentragao
do poder do Estado nacional, reorientado por re-
formas em favor do mercado, através das
privatizagoes, e operando a descentralizacao de
politicas sociais com énfase nas dindmicas locais,
na passagem de responsabilidades ptiblicas para a
esfera da sociedade civil, com base no modelo de
“parcerias publico e privado”, e, em termos de
Seguridade e protecao, reorientando o principio
do Estado (social) protetor de carater universalista
para um Estado de assisténcia focalizada sobre os
mais pobres, etc.

No plano econémico, priorizaram-se politi-
cas monetdrias voltadas para garantir estabilidade e
condigoes necessérias a liberalizagdo e mobilizacao
de capitais, especialmente financeiros. Um dos ato-
res internacionais centrais dessa mudanga é o Fun-
do Monetério Internacional (FMI),* que, na década
de noventa, orienta e controla os Estados nacionais
26 O Fundo foi criado em 1944 para evitar desequilibrios no

balango de pagamento dos paises membros, atuando na
formulagdo de uma politica monetarista e no
monitoramento dos programas de ajustes estruturais, na
assisténcia técnica e treinamento aos paises membros.
Nos anos noventa, transformou-se em ator internacional
central da nova ordem neoliberal no monitoramento e

controle das contas ptiblicas nos diversos paises, em fun-
¢do da administragdo da divida externa.

na aplicagao de politicas de austeridade e ajustes
fiscais, e de reforma do Estado, sob o argumento da
administragao da divida externa (Osmond, 1998).

Na década de noventa, o conflito se expres-
sa, portanto, entre os interesses do projeto de de-
mocratizagao nacional — formulado e conduzido
pelos diversos atores nacionais na década de oiten-
ta, em favor dos direitos da cidadania brasileira—e
os atores internacionais, agéncias financeiras e de
desenvolvimento associadas aos Bancos Centrais e
a setores comprometidos com a politica monetarista,
areforma e o ajuste institucional do Estado.

Essa reforma, em prol de um modelo de Es-
tado gerencial, assentado em critérios institucionais
de eficiéncia e competitividade, representa, na rea-
lidade, um rearranjo interno de atores e instancias
de decisao e interesse, sob a hegemonia de politicas
monetaristas, e envolveu aplicagao rigorosa do ajuste
fiscal, sobretudo nos governos dos paises latino-
americanos. Tal orientagao aprofundou a ruptura
do pacto nacional-desenvolvimentista (entre Esta-
do, elites empresariais e trabalhadores assalariados
urbanos), que vigorou até os anos 70, e neutraliza o
papel do Estado nacional como processador de con-
flitos, esvaziando parte das lutas encaminhadas na
década de oitenta por atores da sociedade civil or-
ganizada e expandindo a pauta de politicas sociais
orientadas também para o reconhecimento de direi-
tos civis. O Estado nacional reformado, que se
reestrutura na década de 90, reforga a fungéo coer-
citiva do Executivo como gestor do ajuste fiscal e
reconverte os principios universalistas da Consti-
tuigdo de 88, relativo as politicas de seguridade de
direitos basicos universais, em acoes de combate a
pobreza pela via de programas estratégicos de assis-
téncia social focalizada.

Essa transigdo desloca a “tematica do con-
flito” (redistributivo) relativo as classes e ao pa-
drao da integracao social para “o tema dos proce-
dimentos gerenciais” da eficdcia da alocagao de
beneficios, transferindo principios estratégicos do
mercado (eficiéncia e competitividade) para o Es-
tado-gerente reformado, executor das metas de es-
tabilidade e controle das contas ptblicas, exercido
por uma burocracia estatal moderna e eficiente, que,
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nesse contexto, passa a se constituir como um dos
atores fundamentais dessa transicéo.

A concepgao do governo federal, no final da
década de 80, considerava que o dilema da
redistribuicédo e da “inclusio social” fora sustenta-
da, no Brasil, com base em politicas monetaristas e
planos anti-inflacionérios,” realizados indiretamente
pelo Plano Real. Esse Plano significou aumento real
do Salério Minimo, o que favoreceu especialmente
pessoas com renda mais baixa, facultando sua mai-
or integragdo aos mercados e em melhores condi-
coes de seguridade econdmica, em termos reais. A
sociedade civil, nessa nova ordem, coube a respon-
sabilidade ptiblica do controle social, a fiscalizagdo
das contas publicas e a corresponsabilidade na im-
plantagéo de politicas sociais através dos diversos
conselhos e arenas piblicas, além da busca de opor-
tunidades competitivas no d&mbito produtivo.

A local governance (anos 80-90): uma nova
categoria normativa da acao pratica para o
desenvolvimento

Diante dos efeitos perversos da aplicagdao
das politicas de ajuste fiscal e da crise de repre-
sentagao dos atores, especialmente urbanos, o Ban-
co Mundial, desde 1989, introduziu, em seus re-
latérios sobre o desenvolvimento, a nogao de local
governance (World Bank, 1992). Trata-se de um
espaco estratégico de intermediagéo e agdo concer-
tada de interesses contraditérios entre os diversos
atores da sociedade civil, do mercado e do Estado,
através de conselhos, comissoes e foruns. Essa agao
concertada constitui-se num espago aberto a cons-
trugao de arranjos entre diferentes agentes sociais,
privados e ptblicos, na formulagao de projetos de
desenvolvimento. Esse modelo reconhece que as
possibilidades competitivas dos projetos de de-
senvolvimento, em distintas escalas, dependem da
coalizdo e do acordo entre os atores. Por outro lado,
considera a possibilidade de projetos de desen-
volvimento pela capacidade de coordenagéo entre
Estado, mercado e sociedade, em cada situagao,

%7 Ver entrevista de Fernando Henrique Cardoso, publicada
por Achard e Flores (1997, p.80-90)

escala e temporalidade especifica.

O Presidente do Banco Mundial, numa fala
de agosto de 1991 (World Bank, 1992), considerava
que a estabilidade politica e econdémica nao era sufi-
ciente para o desenvolvimento. Sugere um conjunto
de dispositivos normativos de “bom governo” e “boas
praticas”, de carater moral (luta contra a corrupgao,
contra o familismo amoral, o corporativismo e o
clientelismo, etc.), tendo em vista a construgao de
um novo consenso de Estado eficiente. Tais dis-
positivos implicam medidas institucionais de trans-
paréncia das contas publicas, eficiéncia adminis-
trativa e competitividade, afastando as “més con-
dutas” e o legado da ordem tradicional das rela-
goes politicas corporativas e protecionistas do Es-
tado com setores do empresariado e dos trabalha-
dores.

Com base nas normativas das agéncias mul-
tilaterais, formulam-se orientagoes préticas e trans-
mitem-se novas modalidades de arranjos para ato-
res publicos e privados, como as parcerias publi-
co-privadas, a criagdo de arenas publicas, a
descentralizacdo das agdes, accountability, etc. Tais
arranjos sao formadores de consensos parciais,
destacando as (supostas) virtudes do Estado refor-
mado na construgao de agdes preventivas contra
“condutas indesejaveis”, resultantes da heranga de
uma cultura politica autoritéria, patrimonialista,
clientelista e corporativa.

O grande equivoco situa-se na traducédo de
questoes politicas em problemas de gestao. Ao assen-
tar-se sobre principios morais de “boa conduta” e ndo
em valores universais da democracia e da politica, rei-
tera-se um raciocinio binério e dual entre velhos e
novos atores, desconhecendo-se a permeabilidade e a
capacidade de adaptagao dos atores da “tradigao e da
modernidade”, no campo institucional. No &mbito das
préticas, os agentes sdo sujeitos com capacidade estra-
tégica para pactuar e atualizar seus interesses, com
permeabilidade dos velhos atores em “novas prati-
cas”, como aadesdo a luta contra a pobreza por setores
de oligarquias tradicionais,” e a adogao das “velhas
préticas”, envolvendo também partidos de esquerda.

28 A criagao do Fundo Nacional de Combate a Pobreza pelo
entao senador do PFL, Antonio Carlos Magalhaes.
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A epistemologia emancipatoria e participativa
para um novo paradigma de desenvolvimento

Esse movimento de desconcentragdo do
Estado e de emergéncia desses novos atores e mo-
vimentos, na década de oitenta, é acompanhado,
também, de uma critica epistemol6gica ao carater
dedutivo e estrutural da nogdo de desenvolvimen-
to como “um modelo universal” e tinico, regido
pelo mercado e pela democracia liberal (ou mode-
los autoritarios), como se s6 existisse um tipo de
regulagio para os conflitos sociais em todas as so-
ciedades e em todos os seus segmentos.

Essa critica buscava superar a perspectiva
homogeneizadora do desenvolvimento das déca-
das de 50 e 60, como modelo universal, e é pensa-
da também por alguns “[...] como um projeto de
humanidade solidaria inerente a todos os atores
sociais com capacidade autotransformadora para
o desenvolvimento” (Prieto, 2010, p.82). Na reali-
dade, parte dessa epistemologia se constitui nas
lutas por emancipagao dos novos movimentos so-
ciais (NMS) por igualdade e reconhecimento das
diversidades, frente as multiplas formas de exclu-
sdo social e cultural (de género, de raga, de reli-
gido, de geragoes etc.), associadas as lutas sindi-
cais e dos trabalhadores por justiga redistributiva.
Essas lutas pressionaram por politicas ptiblicas de
acesso a bens publicos e fundiarios (movimentos
dos sem-terra, movimentos urbanos pela moradia,
sem-teto, etc.), por melhoria das condicoes de vida
(movimentos contra a carestia, entre outros) e por
acesso a servigos publicos urbanos, etc. (Gohn,
1985; Jacobi, 1989; Sherer-Warren, 2000, 2003).

A superacdo dessa polarizagdo tem sido
encaminhada, ao menos, por duas perspectivas.
Primeiramente, encaminha-se para um esforgo
metodolégico de transversalidade, no sentido de
articular as dimensoes de trabalho e classe, que
envolvem redistribuigcdo, com dimensées
estratificadas das desigualdades e vulnerabilidades
sociais, em termos de atributos socioculturais (esco-
laridade, raga, género geragoes e territdrio), na diné-
mica de conformagao dos mercados de trabalho.

Os autores Axel Honneth [1992] 2002 e
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Nancy Frazer (1997), da teoria social critica reno-
vada da Escola de Frankfurt, encaminham a supe-
ragdo da polarizagdo das pautas redistributivas,
inerente a nogdo marxiana da classe social, com as
lutas por reconhecimento, associadas a dimensao
weberiana do status. A. Honneth, fazendo das
normas implicitas do reconhecimento o fundamen-
to dos vinculos sociais, produz as bases de uma
legitima critica social (Géguen; Malochet, 2012,
p-46). Nancy Fraser considera que o retorno a teo-
ria do reconhecimento ocorreu pela énfase cultu-
ral das sociedades contemporaneas (cultural turn).
Para a autora muitas reivindicacgbes de justiga nao
exigem apenas melhorias econémicas, mas o reco-
nhecimento de identidades e diferencas culturais.
Ela, no entanto, critica as teorias do reconhecimento
restritas as dimensées culturais, morais e
identitarias, por desconhecerem a dimensao
redistributiva da justica. Frazer considera que a
questdo da justiga, nas sociedades contemporéane-
as, caracteriza-se pela articulagao de dois tipos de
“injustica”: a do tipo socioeconémico, manifesta
pela exploragao do trabalho e pelas condigoes de
reproducao material; e as do tipo cultural e simbé-
lico, submetidas a formas de dominacao cultural,
desqualificagdo e invisibilidade social (1997).

A construgao dos Féruns Mundiais na luta
antiglobalizagao, nos anos 2000, aparece como
arena ampla e emblematica de articulagdo de redes
de atores sociais em escala internacional. As
organizacOes nao governamentais e outros
movimentos sociais comprometidos com a
formulagao de novos entendimentos e alternativas
ao desenvolvimento transnacionalizam as redes de
intmeros movimentos sociais na critica ao regime
de acumulacao globalizado e ao “modelo tinico”
(Sherer-Warren, 2000, 2003; Gohn, 1985, 2008).

Uma segunda dimenséo da transversalidade
é observada a partir da dimenséo do territério, dos
agentes e dos destinos locais nas suas interfaces e
arranjos no mbito das escalas produtivas dos gran-
des projetos ou de politicas locais. Para outros, as
alternativas do “modelo” visam a considerar a
permeabilidade de arranjos entre atores na cons-
trugdo de pautas politicas locais ou regionais, em
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cada pais, de acordo com suas singularidades his-
toricas, tal como analisaram Danielle Leborgne e
Alain Lipietz para os contextos pos-fordistas na
Italia (Leborgne; Lipietz, 1991a, 1991b), e José
Ricardo Ramalho (2005), que discute a formagao
de novos padrdes de participacao e a formagao de
redes sociopoliticas que se constituem nas locali-
dades onde ocorrem as atividades industriais.
Esses arranjos mobilizam atores distintos,
quer se considerem areas metropolitanas, quer se
trate das tipicamente rurais. Nas dreas metropoli-
tanas, o desenvolvimento local contempla arran-
jos e interesses entre empresas industriais, traba-
lhadores e agentes locais. Boschi e Gaitén (2008)
destacam que alguns acordos tém grande impor-
tdncia na geragao de bem estar para os assalaria-
dos, a exemplo dos “[...] acordos institucionais do
mercado de trabalho [...] por meio das negociagoes
entre os diversos atores envolvidos, no desdobra-
mento de estratégias de qualificagdo da mao de
obra.” A singularidade e inovacao desses acordos
explora a dimensao participativa de empresarios e
trabalhadores “além da fabrica” (Ramalho e
Santana, 2003), considerando os destinos regio-
nais, a exemplo da andlise sobre a experiéncia da
Comissao Tripartite do ABC paulista (Ramalho;
Jacome, 2010) e dos distritos automotivos da bai-
xada Fluminense (Jacome; Cunha; Ramalho;
Santana, 2006). Por outro lado, o impacto de gran-
des projetos nacionais tem efeito no &mbito local e
regional, em relagao a estruturagdo econémica e a
questdo social e ambiental, mobilizando agentes
(econdmicos, sociais e politicos) em diversas esca-
las de governanca, que passam por arranjos em
diferentes niveis. Esses espagos contém a
superposicdo de interesses contraditérios de atores
nos limites do territ6rio e constituem campos alter-
nativos de discussdo e construgao de projetos de
desenvolvimento sustentado, em diferentes escalas
(local, nacional e global), que envolvem movimen-
tos contraditdrios de integragao ou exclusao, ou seja,
o destino das populagoes tradicionais e locais
preexistentes e a emergéncia de novos atores de gran-
deza e forga distintas sobre um mesmo territorio.
Do ponto de vista do desenvolvimento

territorial de base rural, Wanderley (2000) mostra
como a opgao prioritaria por politicas agricolas
gerou problemas de exclusao de dreas e grupos
socialmente marginalizados, e a necessidade
consequente de integragdo de espagos e popula-
¢oes na dindmica econdmica e social, assegurando
a preservacdo dos recursos naturais como
patriménio de toda a sociedade, além da supera-
¢ao das desigualdades e da pobreza.

Assim, do ponto de vista politico, o territ6-
rio incorpora um movimento de mao dupla. De
um lado, ele se constitui como um espaco de reali-
zagao de projetos coletivos e, do outro, ele é o lu-
gar de intervencao das politicas, dos poderes pi-
blicos e dos agentes produtivos. Dessa perspecti-
va, um projeto de desenvolvimento local, resulta
da convergéncia das demandas e iniciativas locais
e da interferéncia dos grandes projetos nacionais e
supranacionais (Wanderley, 2000). E na tensao
desses arranjos e escalas entre diferentes agentes
que se conformam e constroem as tendéncias e
possibilidades do (novo) desenvolvimento, no
ambito dos lugares e do territério. O modelo de
desenvolvimento territorial oficial, promovido pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS), concilia combate a pobreza, segu-
ranga alimentar e nutricional, protegdo ambiental
e geragao de renda. O territdrio torna-se, portanto,
“um novo espago de construgao de projeto e arti-
culagao de politicas ptiblicas em parceria com es-
tados, municipios e sociedade civil” (MDS, 2012).
O processamento dos conflitos em escala global ope-
ra a passagem dos projetos de desenvolvimento lo-
cal e dos interesses particulares de multiplos atores
para escalas e entendimentos mais globais. Essa pas-
sagem ndo significa que o desenvolvimento nacional
se constitua do somatério de iniciativas locais, mas
da capacidade de prevaléncia e forga de agentes de
orientar esses projetos e as forgas em escalas mais
ampliadas. Depende, portanto, da capacidade do
Estado narelagio com paises, mas também da interface
darede de atores sociais nacionais e globalizados. O
desafio posto pelas novas epistemologias é de ultra-
passar dimensoes particularistas na diregdo de
questoes universais e globais, sem o risco da capi-
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tulagao dos sujeitos pelo universalismo econ6mi-
co liberal do mercado, ou pelo essencialismo dos
movimentos identitérios.

A perspectiva reformista do Estado, dos
anos 90, orientada para a desconcentragao do Es-
tado em beneficio de politicas descentralizadas,
também reforga o papel do local e da
microeconomia na sustentabilidade de um desen-
volvimento endégeno, econémico e social, local e
regional, como possibilidade inovadora e de
governanga local.

Essa dupla matriz — que caminha em para-
lelo e segundo marcos politicos e ideoldgicos dis-
tintos, ou seja, aquela dos novos movimentos so-
ciais emancipatérios e a dos dispositivos
normativos da reforma institucional — produz uma
“convergéncia contraditéria”, que expressa movi-
mentos de hegemonia e contra-hegemonia, nos
quais a polissemia inscrita nas categorias interme-
diarias de governanga, capital social, capital hu-
mano, redes sociais, inovagao, etc. expressa um
“giro linguistico” (Ianni, 1999) pelo qual essas
nogoes sdo mediadoras da transformagao das rela-
¢Oes sociais e de poder.

Na linha institucional, na década de noventa,
alguns autores (Coleman, 1990; Putnam [1994]
1996; Baas, 1997; Joseph, 1998; Bullen; Onyx,
1998, etc.) destacam os determinantes culturais e
societarios como lastro para o desenvolvimento
institucional, a inovagdo econdémica e o desempe-
nho das politicas ptblicas. Eles reconhecem que
aspectos da cultura local e populagoes tradicionais,
como as redes de confianca e sociabilidade — capi-
tal social — geram solidariedades que fomentam a
inovagao, podendo estimular o empreendedorismo
local e fortalecer a democracia.

Outros autores (Le Gales, 1995; Diniz, 1997;
Préteceille, 1999; Ivo, 2001, 2004b; Barba;
Ivo;Valencia; Ziccardi, 2005), no entanto, apon-
tam para alguns limites dessa tese e das categorias
de alcance médio, como capital social, local
governance, e redes sociais. Essas categorias, mui-
tas vezes, assumem um carater normativo e difuso.
Por outro lado, os arranjos societais, longe das
condigdes econdmicas que estruturam o conflito
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redistributivo, podem induzir uma perspectiva
“comunitarista romantica”, afastada da dimensao do
conflito e das instituigoes do Estado. Ao considerar
omercado como a via principal da integragao social,
0s processos cooperativos podem ocultar relagoes
assimétricas, de atores hegemonicos do financiamento,
transferindo os riscos dos empreendimentos e do
fluxo financeiro para os setores populares.

A ideia de sustentabilidade associada ao
desenvolvimento endégeno anuncia uma nova
utopia de equilibrio entre crescimento econémico,
equidade social e protegio do meio ambiente
(Lebauspin, 2010), mas mostra também a comple-
xidade e a polissemia implicitas nesses processos,
que podem “fetichizar o lugar do conflito dos agen-
tes, em favor do mercado.

Para alguns (Veiga, 2005; Sachs, 2002, 2004),
a sustentabilidade do desenvolvimento, combina-
da ao paradigma da igualdade e da protegao social,
anuncia uma nova utopia da sustentabilidade, ca-
paz de agregar projetos coletivos. Assim, a nogao
de “desenvolvimento sustentével”, desde fins do
século XX, vem se constituindo num paradigma
aglutinador de projetos criticos ao modelo de cres-
cimento econdmico, associando a ele a defesa do
meio-ambiente e o principio da equidade social, e
recolocando o tema da integragéao social pela via
daluta contra a pobreza como condigao fundamen-
tal do novo desenvolvimento sustentado.?

A AGENDA DA INTEGRAGCAO SOCIAL VIA
MERCADO NO POS-CONTEXTO DE WA-
SHINGTON

Esta parte analisa as vias de encaminhamento
da integragao social no contexto dos anos dois mil,
orientadas pela agenda internacional do combate a
pobreza, que considera dois processos: a mobilizacdo
dos pobres na luta contra as suas condigdes de po-

290 documento final da Rio+20 O Futuro que Nés Que-
remos reafirma esses principios, que enfatizam promes-
sas para avangar para uma “economia verde”, que freie a
degradagdo do meio ambiente, combata a pobreza e re-
duza desigualdades, que nao atendeu as expectativas
das ONGs por faltar comprometimentos reais sobre os
meios e recursos para viabilizar essas transformagdes.
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breza, com base num empreendedorismo social, e a
via compensatoria da transferéncia de renda a fami-
lias em condigoes de extrema pobreza. Qual o al-
cance do ponto de vista da desmercadorizagao, ine-
rente a regulacdo do Estado com base nas politicas
sociais?

A agenda para os “pobres viaveis”: o
empreendedorismo como via de superacao da
pobreza nos anos 2000

A insergao dos paises na dinAmica da acu-
mulacao globalizada dificultou a conciliagao das
tarefas regulatdrias do Estado nacional como pro-
vedor do desenvolvimento com equidade, num
ambiente democrético. Os efeitos dessocializadores
(desemprego, precarizagao, inseguranga e empo-
brecimento de setores médios urbanos) gerados pela
reestruturagao produtiva e a aplicagao rigorosa do
ajuste fiscal pressionaram os liberais para uma re-
visdo critica quanto a temética da integragao. Ai se
insere o que estamos chamando de pés-consenso
de Washington, priorizando a agenda internacio-
nal “da luta contra a pobreza”, nos anos 2000. Ela
integrou os Objetivos do Milénio (2000) formula-
dos pelo Programa das Nagoes Unidas para o De-
senvolvimento (PNUD), que estabeleceu metas para
os paises membros de: acabar com a extrema po-
breza, promover a igualdade entre os sexos,
erradicar as doencas e fomentar as bases de um
desenvolvimento sustentavel até 2015, entre ou-
tros objetivos.

As agéncias multilaterais no combate a po-
breza tém se orientado segundo as teses liberais de
Amartya Sen. Na critica a abordagem economicista
da pobreza restrita a insuficiéncia de renda, ele
propde a definigdo da pobreza como “privagao de
capacidades”. Seu diagndstico sugere a mobilizagao
e o poder dos “pobres” no enfrentamento da sua
prépria condigdo de pobreza. Essa tese reforga a
perspectiva emancipatéria de autonomia e res-
ponsabilidade individual dos sujeitos em condi-
¢ao de pobreza, supondo a transformagao dos in-
dividuos “pobres” da condicao de “sujeito passi-

vo” para a de “sujeito ativo”, protagonista da mu-
danga social [mobilidade]. Isso implica, para Sen,
o acesso e o desenvolvimento de capacidades es-
tratégicas das camadas populares.

Essa tese orienta os relatérios das Nagoes
Unidas (PNUD, 1997) quanto a uma nova pers-
pectiva do desenvolvimento social e humano, e
da base para a construgdo de metodologias de
mensuracao da pobreza segundo “Necessidades
Bésicas”,* o Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), induzindo politicas ptblicas que enfatizam
o acesso dos “pobres” a capacidades bésicas (edu-
cacdo, saide, poder, etc.). Acompanhando a pers-
pectiva de Sen, o PNUD definiu, na década de 90,
o “desenvolvimento humano” como um processo
de: alargamento das escolhas pessoais em termos
de acesso a vida longa e saudével; aquisigdo de
conhecimentos; e acesso a recursos necessarios a
um padréo de vida adequado. Agregou a essas es-
colhas valores politicos e humanitérios, como: li-
berdade politica, direitos humanos e oportunida-
des dos individuos e cidadaos serem criativos,
fomentando a “inovagao”.

Esse paradigma assenta-se na perspectiva li-
beral de autonomia do sujeito “empoderado” — o
“pobre” — e ndo se refere as condigdes estruturais
determinantes da pobreza. Ele tem influenciado a
concepgao das politicas sociais contemporaneas, com
base nos paradigmas de capital humano, do capital
social, local governance, que operam o mito do de-
senvolvimento exclusivamente pela individualizagao
da capacitagao dos “pobres” na luta para a superagao
de sua prépria condigdo de pobreza.

Essa tese traz uma tautologia implicita: con-
verte a insergdo individual dos pobres no merca-
do (como produtores e consumidores) em “virtu-
de emancipatéria”. Reorienta os precarios bens
disponiveis das familias populares (casa, terra e

% O [ndice de Desenvolvimento Humano (IDH) agrega
indicadores sintéticos de educagéo, satide (expectativa
de vida ao nascer) e renda, possibilitando comparagao
entre paises e regioes. Ele classifica os paises segundo o
grau de desenvolvimento humano, em trés blocos: aque-
les com alto desenvolvimento humano (paises desen-
volvidos); os de médio desenvolvimento humano (pai-
ses em desenvolvimento) e os que apresentam baixo
desenvolvimento, situagao tipica dos paises subdesen-
volvidos, segundo o PNUD.
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trabalho) em “ativos” e “bens de capital” do em-
preendimento, orientados para superar sua con-
digdo de vulnerabilidade social e pobreza. Se-
gundo o Banco Mundial, & mobilizagao desses
“ativos” (propriedades) — que, em realidade, se
constituem em recursos de sobrevivéncia dos
trabalhadores do setor informal —, agregam-se
outros “capitais” sociais e culturais, segundo
Moser (1996), como a solidariedade familiar e
as redes comunicativas, consideradas pela eco-
nomia popular como “oportunidades” no enca-
minhamento das solugoes para as condigoes de
pobreza. Ou seja, as formas de resisténcia dos tra-
balhadores autébnomos da economia informal sdo
ressignificadas como “virtudes do capital”.

A estratégia orientada para a microeconomia é
a via liberal para os “pobres vidveis”, aqueles com
possibilidade de se transformar em “cidadaos em-
preendedores e consumidores”, pela via de integragao
ao mercado. Sem desconhecer a potencialidade dos
empreendimentos solidérios e da microeconomia
no fomento ao mercado interno e mesmo a supera-
¢ao de situagoes de pobreza, a tese da auto-organi-
zagio estratégica do setor popular ativo transforma
“os pobres viaveis”, aqueles inseridos no mercado,
em agentes financeiros e consumidores no &mbito
local, pelo acesso ao crédito e ao consumo, assu-
mindo também os riscos do endividamento no
médio prazo. Portanto, a mobilizagao das variaveis
societais e culturais como fontes de desenvolvimento
pode ocultar o carater conflitual do mercado em fa-

¢

vor das “virtudes morais” da “cooperagdo”,
reconvertidas, entao, em bens do mercado. Trata-se
dereorientar a sociabilidade do setor popular, trans-
formando quaisquer tipo de “insergdo” em “bem”
de mercado e em supostas virtudes da “integragiao

social” [pelo mercado].

A agenda publica para os “pobres nao-via-
veis”, na luta contra pobreza dos anos 2000:
os programas de transferéncia de renda

A segunda via que encaminha a temética da
integragao social no contexto da agenda pds-Con-

O PARADIGMA DO DESENVOLVIMENTO ...

senso de Washington orienta-se pela aplicagdo dos
programas focalizados de transferéncia de renda,
como “assisténcia aos mais pobres”. A reorientagao
da politica social centrada no combate a pobreza,
por essa via, busca reduzir os efeitos adversos dos
ajustes estruturais e da reestruturagao produtiva,
institucionalizando-se 8 margem do campo da pro-
tegdo social.**

O desenho da nova politica, no contexto
de hegemonia neoliberal, implicou distensao da
relagdo pilar entre protegdo social e emprego,
rompendo o modelo que caracterizou a constru-
gao parcial do Estado social.*? Essa mudanga se
fez através de um novo modelo de focalizagao
da politica social, que envolve responsabilida-
des partilhadas entre Estado e sociedade, no en-
caminhamento da assisténcia aos mais pobres.
A ideia é fortalecer a capacidade dos pobres de
lutar contra pobreza, integrados a dindmica do
mercado, potencializando, ao mesmo tempo, o
consumo interno. Essa mudancga obedece a al-
guns principios: o estratégico (flexibilidade e
segmentacao da focalizagao); o societdrio, de ca-
rater local (partilha de responsabilidades entre
publico e privado via sistemas de governanga lo-
cal); o da racionalidade econémica do mercado
(mediante a transferéncia direta de renda aos
beneficiarios dos programas, que se transformam
em consumidores).

O centro da politica social, no contexto atu-
al, desloca a dimensédo mais universalista de direi-
tos e redistribuigao da riqueza nacional para o trata-
mento compensatdrio da assisténcia a partir dos seus
efeitos — a pobreza, a miséria —, aprofundando o
conflito redistributivo na base da pirdAmide da ren-

310 campo de atuagdo das politicas sociais, no Brasil, apés a
Constituigao de 1988, estrutura-se em torno de trés nucle-
os de direitos (IPEA, 2003): (i) aquele dos direitos sociais
basicos estruturados no aparelho do Estado; (ii) os vincu-
lados constitucionalmente, que respondem pela garantia
dos direitos sociais basicos constitucionais, mas nao estao

rotegidos de cortes orgamentarios (Ex. Programa de Re-
orma Agraria; Fome Zero); e (iii) e os programas
emergenciais dirigidos a atenuar situagoes de vulnerabilidade
social de segmentos especificos (Ivo, 2004a).

32 Esse Estado foi apenas parcialmente implantado no
Brasil. Os direitos sociais restringiam-se a camada de
trabalhadores assalariados do mercado de trabalho for-
mal. A Constituigao de 88 universalizou o direito a as-
sisténcia como politica securitaria de protegao a todos os
cidadaos.
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da, entre “pobres” e “quase pobres”, ou seja, pesso-
as em condigao de pobreza e trabalhadores assalari-
ados. Como indica Lautier (1999), “desvinculando
a pobreza dos seus determinantes estruturais, se-
param-se os individuos submetidos a essa condi-
¢ao dos seus lugares no sistema produtivo”.

Assim, o encaminhamento da integragao soci-
al com base na erradicagio da pobreza desvincula os
“pobres” do sistema de protegdo social, e da
estruturagio do mercado de trabalho, passando a as-
sisténcia a constituir-se como um atributo individual
“moral” dos “mais” necessitados. Essa reconversao
transforma o principio da universalidade dos direi-
tos sociais em programas e medidas técnicas e es-
tratégicas de selecionar, controlar e atribuir benefi-
cios a grupos de familias, ndo se constituindo em
direitos (Ivo, 2001, 20044a), ainda que operem o ali-
vio das condigoes de extrema pobreza.

A responsabilidade do Estado no provimen-
to do bem-estar é reorientada para a norma da efi-
ciéncia na seletividade e acompanhamento das
condicionalidades. Institui-se, assim, um novo
paradigma da “justiga social com eficacia” (Ivo,
2011), pelo gerenciamento da distribuigdo dos
minimos sociais para os que realmente precisam,
evitando-se, de acordo com essa tese, supostos
desvios nos gastos sociais. No caso do Brasil, o
Programa Bolsa Familia manteve, nos tltimos anos,
um patamar de 0,4 % do PIB, e a expansao e o
crescimento do programa foi possivel pelo cresci-
mento da renda nacional.*® Para os desamparados
da protegao publica, desenvolvem-se também po-
liticas de protegao civil (Castel, 2004) da “ordem”,
voltadas para conter as mafias e o crescimento da
violéncia, especialmente nas periferias urbanas.
Substitui-se, portanto, a politica do welfare por
politicas coercitivas de protegao civil na constitui-
¢ao de um aparato de seguranga ptblica para os
setores populares.

A aplicagdo massiva desses programas de
transferéncia de renda, a valorizagdo do salario

3 O programa Bolsa Familia se expandiu rapidamente e
hoje atinge 12,8 milhdes de familias com um gasto de
14,8 bilhoes, o que representa 0,4 % do PIB desde 2009 .
Entre 2003 e 2010, ele incorporou 9 milhoes de familias,
passando de 3,6 milhoes de familias beneficiadas em 2003
para 12,8 milhées, em 2010.

minimo e a recuperagao de postos de trabalho pro-
tegidos, juntos, influenciaram a queda dos indica-
dores de desigualdades de renda. Isso teve impac-
to politico e simbélico, especialmente no ambiente
internacional, consolidando a “prova da eficacia”
do modelo de transferéncia de renda em favor do
mercado, o que estaria favorecendo a mobilidade
social e a expansao de uma nova classe média,
festejada pelos agentes do mercado.

Do ponto de vista analitico, no entanto, é
importante considerar o illusio que reafirma o mer-
cado como instancia justa e autorregulavel. Em pri-
meiro lugar, a renda, apesar de relevante, nio é su-
ficiente para determinar mudanga de classe social.
Nos setores populares, ela é extremamente variavel,
em funcdo da incerteza e da vulnerabilidade do
trabalho informal. A incorporagio de capital cul-
tural constitui-se também, segundo Bourdieu, em
fundamento da hierarquia social, definindo as con-
dicoes distintas de apropriagdo de bens materiais
e ideais, como analisa Souza (2010). Do ponto de
vista da relagdo de trabalho, a renda nao explicita
a precarizacdo das relagoes de trabalho, os déficits
de educagéo e o capital cultural, valorizando mais
o aumento do consumo. O triunfalismo do “con-
sumo dos pobres” reproduz outra illusio, a que
considera que a nova “classe média” formaria ago-
ra a espinha dorsal da estrutura social brasileira.

CONCLUSAO

Este trabalho buscou historicizar os contex-
tos que alteram a natureza dos atores, do Estado e
das politicas, com énfase nos vetores do conflito
nas relagoes internas e externas, e o das desigual-
dades e da integragao, da perspectiva da regulagao
das politicas sociais do Estado em vista dos objeti-
vos de bem-estar e de cidadania. As alternativas
de encaminhamento da integragao social, no peri-
odo pos-consenso de Washington, nos anos 2000,
mostram como as politicas sociais, ajustadas ao
mercado e orientadas segundo principios de ges-
tao estratégica da focalizagdo do Estado “eficien-
te”, apresentam limites no padréo da distribuigao,
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nos direitos da cidadania e nos objetivos mais
amplos da seguridade econdmica e alimentar, sem
desconhecer as melhorias no alivio das familias
em condigao de pobreza.**

Diante da intervengédo do Estado em politi-
cas massivas dirigidas aos segmentos mais pobres
— o0 que resultou num padrao de crescimento com
redistribuigdo, em paises da América Latina —, al-
guns autores e agéncias (CEPAL, 2010; Delacourt,
2009) indagam se estamos voltando a politicas
keynesianas centradas num papel central e
intervencionista do Estado como indutor de um
desenvolvimento sustentado na consolidacéo do
mercado interno. Nesse caso, as politicas massivas
de transferéncia de renda teriam fomentado a eco-
nomia popular na constituigao de um processo de
desenvolvimento endégeno.

Bresser Pereira® (2006) e Renato Boschi e
Flavio Gaitan (2008),°® como outros economistas,
reabrem o debate sobre um neodesenvolvimentismo
no Brasil, que articula instituiges de governo e
instituigées econdémicas na coordenagdo de um
acordo nacional para crescimento e distribuigao.
Boschi e Gaitan (2008) advertem que esse acordo
“[...] ndo significa subsumir a politica ao dominio
da economia, seno [...] reclamar a necessidade de
cada sociedade de estabelecer acordos minimos que
permitam o desenvolvimento e o bem-estar” (p.313).
Nesse sentido, eles reconhecem que a agenda so-
cial ocupa um plano relevante no modelo de um
neodesenvolvimentismo em formagao.

Da minha perspectiva, considero que avali-

34 Sobre a perspectiva das politicas sociais e do padrao das
desigualdades como elementos de sustentabilidade para
o Brasil na crise, ver Ivo e Laniado (2012).

35 Bresser Pereira (2006) defende um “novo
desenvolvimentismo” para paises de desenvolvimento
médio, como o Brasil, que deve expressar um novo acor-
do entre as classes sociais e um Estado forte, voltado
para a construgdo de uma estratégia nacional de desen-
volvimento (p.10-11), que contemple a manutengdo da
estabilidade macroecon6mica, o fortalecimento do mer-
cado e do Estado, com énfase numa politica industrial, e
a promogao de poupanga interna e inovagao[p.19].

36 Boschi (2008) considera que as mudangas operadas no
capitalismo, em &mbito global, impedem retorno a mo-
delos desenvolvimentistas classicos. Para ele o
“neodesenvolvimentismo” constitui “um modelo em
formagao, que postula a construgdo de um espago de
coordenagao entre as esferas publicas e privadas, com o
objetivo de aumentar a renda nacional e os pardmetros
de bem estar social.” (p.306).

ar arelevancia da agenda social do desenvolvimen-
to hoje implica analisar um padrao decisivo do
Estado na distribuigao e no enfrentamento da di-
menséo estruturante e qualificada de insergao pelo
mercado de trabalho e na protegao sustentada em
direitos sociais, ou na regulagdo das relagoes nao
mercantis (base de que tratam as politicas sociais).
Conquanto se reconhecam resultados positivos no
alivio a pobreza, politicas vigorosas de protecao e
integracao social néo se restringem a programas
governamentais de transferéncia de renda, mas
dependem das condigoes estruturais da distribui-
¢ao, da qualidade das politicas ptiblicas e da qua-
lidade de insercdo dos individuos na esfera do
trabalho, eixo fundamental da integracdo social.
Os dispositivos normativos das agéncias multila-
terais e dos agentes dos governos, relativos a tese
da “eficiéncia do gasto social”, geraram uma “co-
munidade epistémica” (para usar expressdo de
Palier; Prévost, 2006), que reforga a eficacia da
“focalizagdo” na sustentagio de um desenvolvimento
“moralmente” mais justo, uma vez que orientado
para os que mais precisam. A aplicagdo massiva
das politicas de transferéncia de renda e seus efei-
tos sobre o mercado interno e sobre indicadores de
desigualdades, ainda que tenham resultado também
e, sobretudo, da agao de outras politicas (como a
aplicagio de direitos basicos constitucionais, a apo-
sentadoria rural e o aumento do salario minimo),
consolidam um convencimento generalizado sobre
um novo Estado social “eficiente” pré-pobres, con-
siderado, dessa perspectiva, como socialmente mais
justo, porque redistribui renda a aqueles que “efeti-
vamente” dela mais precisam. Alguns sociélogos
(Dowbor, 2008) destacam a potencialidade dos pro-
gramas de transferéncia de renda e do microcrédito
como dinamizadores de um “circulo virtuoso” da
microeconomia e da insercao social, estimulo ao
mercado interno, o que pode impactar positivamente
sobre a mobilidade social mais ampla. Outros
(Asseburg; Gaiger, 2007) reconhecem esses valores,
mas advertem sobre os seus alcances limitados em
relacdo as condicoes estruturais da distribuigao, a
qualidade das politicas publicas e a natureza
precarizada das relagoes de trabalho.
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Essas mudangas exigem retorno a um deba-
te socioldgico sobre um novo modelo de desen-
volvimento em formagéo e sobre as perspectivas
mais universalistas das politicas sociais, que in-
dague a “quem” se dirigem os resultados dessas
politicas, o “como” se esta crescendo e “quem
paga” os custos desse modelo. A resposta a essas
questdes exige uma agenda de pesquisas sobre as
mudangas em curso e sobre os limites do cresci-
mento end6geno, determinante para os objetivos
de sustentabilidade do desenvolvimento, conside-
rando-se a disjungao entre capital e trabalho, di-
ante da crise estrutural e histérica contemporéanea.

(Recebido para publicagiao em 12 de margo de 2012)
(Aceito em de 18 de junho de 2012)
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THE PARADIGM OF DEVELOPMENT: from the
founding myth to the new development

Anete B.L. Ivo

This paper aims at historicizing the
contexts that reorient the concept of
development in Brazil, from the 30s to the 80s,
going through the neoliberal adjustment of the
90s, to the current inflections that question if
the new massive and strategic interventionism
of the State in social policies for the poorest points
to a new model of development. The analysis
presents inflections of the cepalino model,
Cepal’s theory (Economic Commission for Latin
America) of the 50s and 60s, in order to prioritize
the social dimensions to mediate contradictions
amongst economics, politics and institutional
affairs. The leading thread adopts two analytical
vectors: the topic of conflict (redistribution) and
integration. The former is established on class
coalitions and confrontation between national
actors and multilateral agencies; integration, in
the counterface of the conflict, takes into
consideration the opening of public policies as
well as the innovation of social and political
actors in new arrangements oriented to the
objectives of the social welfare and citizenship,
from a more supported perspective.

Kty worps: development, modernization,
structural adjustment, State, social policies,
poverty.

LE PARADIGME DU DEVELOPPEMENT: du
mythe fondateur au nouveau développement

Anete B.L. Ivo

Cetarticle cherche a historiciser les contextes
qui réorientent la notion de développement au
Brésil, des années 30 aux années 80, en passant
par I'ajustement néolibéral des années 90 pour en
arriver aux inflexions actuelles qui se demandent
sil'interventionisme massif et stratégique de I'Etat
au sein des politiques sociales en faveur des plus
pauvres est le signe d’'un nouveau modele de
développement. Lanalyse montre des inflexions
du modele cépalien des années 50-60 et essaie de
donner la priorité a des dimensions sociales dans
la médiation des contradictions entre '’économie,
la politique et I'institutionnel. Le fil conducteur
suit deux vecteurs d’analyse: le theme du conflit
(redistributif) et celui de I'intégration. Le premier
se base sur les coalitions de classes et les conflits
entre les acteurs nationaux et les agences
multilatérales; et celui de I'intégration, a 'opposé
du conflit, qui considére I'ouverture des politiques
publiques, mais aussi I'innovation acteurs sociaux
et politiques dans de nouveaux arrangements qui
visent des objectifs de bien-étre social et de
citoyenneté de maniére plus soutenue.

Mors-cLEs: développement, modernisation,
ajustement structurel, Etat, politiques sociales,
pauvreté.
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