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RESUMO

O periodo situado entre o inicio da década de 2000 e meados da década de 2010
configurou novas experiéncias politicas no horizonte da América Latina que se
apresentaram como alternativas a hegemonia neoliberal que se seguiu aos processos de
reconstrugdo democratica das décadas de 1980 e 1990. Respeitadas as peculiaridades e
especificidades de cada caso, tais experiéncias foram definidas de modo mais amplo como
sendo diferentes expressdes de um Estado pos-neoliberal. Este trabalho se propbe a
analisar os padrdes de ruptura e continuidade representados pelas experiéncias pos-
neoliberais do Brasil e da Argentina, tomando como objeto aquilo que se configura como
a principal estratégia estatal de combate as assimetrias sociais a partir do final do século
XX: os Programas de Transferéncia Condicionada de Renda, respectivamente o Programa

Bolsa Familia e a Asignacion Universal por Hijo.

Palavras-chave: Estado pds-neoliberal; Programas de Transferéncia Condicionada de

Renda; Brasil; Argentina.



ABSTRACT

The period placed between the early 2000s and the mid 2010s set up new experiences on
the horizon of Latin America that presented themselves as alternatives to the neoliberal
hegemony that followed the processes of democratic reconstruction of the 1980s and
1990s. Respected the peculiarities and specificities of each case, those experiences were
broadly defined as different expressions of a post neoliberal State. This work aims to
analyze the patterns of rupture and continuity represented by the post neoliberal
experiences of Brazil and Argentina, considering as the object what became the main state
strategy to fight social asymmetries in the late twentieth century: the Conditioned Cash
Transfer Programs, respectively the Programa Bolsa Familia and the Asignacion

Universal por Hijo.

Keywords: Post neoliberal State; Conditioned Cash Transfer Programs; Brazil;
Argentina.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho se propde a analisar os novos arranjos politicos e de politicas
publicas na América do Sul situados na virada da década de 2000 até meados da década
de 2010, tomando por base dois paises: Brasil e Argentina. Pretende-se problematizar
dois fendmenos nesse contexto: 0 “Estado pos-neoliberal” (relativamente consolidado na
literatura) e o social-desenvolvimentismo (ou novo desenvolvimentismo) — associados ao
periodo de consolidacdo democréatica e pautados em novas configuracfes politicas e
sociais, pavimentadas pela chegada ao poder de novas maiorias politicas (com partidos
de centro-esquerda). O centro da questdo se refere ao papel atribuido a acdo do Estado e
suas funcdes: a partir da analise de dois Programas de Transferéncia Condicionada de
Renda (Bolsa Familia e Asignacién Universal por Hijo), o objetivo deste trabalho é
avaliar as rupturas e continuidades entre o padrdo de politica social durante o periodo
neoliberal (notadamente a década de 1990) e as experiéncias pds-neoliberais.

Serd utilizado aqui o conceito de Estado ao invés de governo (ou ainda Executivo
Nacional) devido ao foco no aspecto macro politico da analise. Dizer Estado neoliberal
significa, por exemplo, que o neoliberalismo ndo é apenas definidor das ideias e/ou
posicdes assumidas pela coalizdo politica no comando da Presidéncia da Republica, mas
que existe uma hegemonia ideacional que permeia as estruturas institucionais e de policy-
making no pais no momento delimitado pelo conceito. Nesse sentido, Estado ndo apenas
representa “regime”, ou “sistema de governo” — e, menos ainda, um dos poderes em

especifico:

Interessa-lhe mais um conceito de Estado que vincule as desigualdades de
poder com a estrutura social e suas bases materiais. E exatamente isso que se
obtém quando se adota uma nocgdo de Estado que se refira ao pacto basico de
dominio imperante em uma sociedade nacional determinada, pelo qual classes
ou fragBes de classe, cujas posic6es sdo predominantes no mercado de bens e
servigos, organizam sua dominagdo, dentro de certo territorio, sobre as classes
negativamente situadas no mercado (SALLUM JR., 1994, p.135-136)

A historia politica, social e institucional destes paises durante o seculo XX foi
extremamente prolifica do ponto de vista analitico: em apenas 50 ou 60 anos, Brasil e
Argentina vivenciaram uma enorme quantidade de configuragdes, além de terem saido de
um patamar pré-moderno para arranjos institucionais democraticos e republicanos
modernos ao final do século, e tais processos foram extensamente escrutinados pela

literatura. No entanto, hd uma lacuna em relacdo ao periodo situado entre o inicio dos



anos 2000 e a metade da década de 2010, sobretudo dentro da relacdo que as novas
politicas sociais que se configuram nesse momento possuem com o conceito de Estado
pos-neoliberal. A ideia de unir no contexto deste trabalho a anélise tanto do
desenvolvimento quanto das politicas de protecdo social se deve a dois fatores: em
primeiro lugar, como se verificard mais a frente, porque os processos de modernizagéo na
América do Sul ndo conseguiram levar a cabo a promessa de que o desenvolvimento
econdmico traria, automaticamente, beneficios sociais republicanos em termos de
reducdo das desigualdades e da miseéria, deixando latentes tais demandas nos contextos
politicos e sociais de cada pais; em segundo lugar, porque as politicas de inclusdo surgem
enquanto elemento central dos pactos sociais estabelecidos ap0s 0s respectivos processos
de redemocratizagéo.

A comparacdo entre os dois paises se faz pertinente por alguns motivos:

1) Brasil e Argentina sdo paises que compartilham aspectos em comum quanto as
suas trajetorias rumo a constituicdo da modernidade, notadamente a partir dos anos
de 1950, tendo que lidar com o reconhecimento da questdo periférica (condicdo legada
pela heranca colonial)! — corrente que, apoiada na critica das assimetrias do ciclo
primario-exportador, apontava como necessidade para os paises latino-americanos a
superacdo do atraso via industrializacdo acelerada e planejada, e que marca
profundamente a politica econdmica e o debate do desenvolvimento no periodo. Em
especial ap6s o final da Segunda Guerra Mundial, os esforcos de desenvolvimento
foram direcionados para transformar a estrutura produtiva e reduzir a dependéncia
externa via estratégia de substituicio de importagdes (DAVIS, MUNOZ, PALMA,
2009; DRAIBE, RIESCO, 2011) — neste momento, Brasil e Argentina colocam o
desenvolvimento econémico como a chave para a construcéo nacional e identificam
o0 Estado enquanto a forga-motriz desse processo, transferindo o eixo estruturante da
organizacéo politica das oligarquias para a burocracia (WHITEHEAD, 2009);

2) No bojo da construgdo dos modelos desenvolvimentista e desarrollista —
respeitadas as diferencgas e especificidades de cada caso (PALERMO, 2009) — ambos

0s paises experimentam configuracdes politicas que a literatura define como

1 O auge do desarrollismo argentino, sob a lideranca do Presidente Frondizi, possui uma relagdo complexa
com a escola cepalina: embora houvesse acordo com o diagndstico de crise estrutural inerente ao
subdesenvolvimento, havia restricdes quanto ao estruturalismo enquanto corrente de analise e construgédo
de prognodsticos (VERCESI, 1999; GARCIA BOSSIO, 2013).



populistas (IANNI, 1968, 1991; WEFFORT, 1978; CAVAROZZI, 1977, 1988,
1997), como serd melhor debatido e definido no proximo capitulo;

3) Apesar de terem aproximacdes iniciais, os paises se afastam em termos de
trajetdria durante os anos 1970, em especial no periodo da guinada ditatorial no
continente. Nesse novo cenario o Brasil permanece dentro do diapasdo nacional-
desenvolvimentista, mesmo sob a égide do Regime Militar, enquanto a Argentina se
move rumo a adogdo do receitudrio neoliberal por parte de suas respectivas ditaduras
militares (NOVARO, PALERMO, 2007). Os dois paises possuem também padroes
distintos de transicdo para a democracia, como pontuado por Pereira (2010) — sendo
0 Brasil o exemplo de uma transicdo mais pactuada e sem grandes rupturas com o
regime repressivo (ou seja, por aqui as Forgcas Armadas e 0s grupos politicos que
sustentaram a ditadura conseguiram influenciar em grande medida a transicdo para a
democracia, tendo inclusive os militares realizado forte lobby junto a Assembleia
Constituinte) e a Argentina 0 exemplo méximo da ruptura com as estruturas
pregressas (especialmente com a derrota na Guerra das Malvinas e o enorme saldo
social, humano e econdmico com o final do Proceso, os militares ligados a ditadura
se encontraram completamente alijados do processo de transicdo) (NOVARO,
PALERMO, 2007; PEREIRA, 2010);

4) Durante a década de 1990, auge da hegemonia neoliberal na América Latina,
ambos experimentam um processo de Reforma do Estado (embora muito mais
acentuado na Argentina do que no Brasil), tendo como pressupostos fundamentais a
associacao estratégica entre liberalizacdo da economia e democratizacdo da politica,
consolidada apds o colapso do bloco socialista (NIEDZWIECKI, 2014);

5) Na virada dos anos 1990 para os anos 2000 os paises voltam a se aproximar no
campo politico com a emergéncia do chamado Estado pos-neoliberal, com as elei¢des
de Lula em 2002 no Brasil e de Néstor Kirchner em 2003 na Argentina, além da
retomada do protagonismo e fortalecimento do papel do Estado. Apesar das
diferencas e particularidades, os Estados latino-americanos (e, para o contexto desta
pesquisa, os dois paises em especifico), ao longo da década de 2000, apresentam como
caracteristica distintiva a defesa do intervencionismo estatal na economia (em maior
ou menor grau) e da introducdo de uma nova orientacdo das politicas publicas nas
necessidades de cada Estado-nacdo, tendo como elemento-chave a ascensdo da
questdo social para o centro da agenda governamental (BOSCHI, GAITAN, 2008;
LEVITSKY, ROBERTS, 2011; MOREIRA, 2017);



6) A despeito das aproximacdes, ha diferencas significativas entre os dois paises: a)
ainda que ambos tenham tido que lidar com a heranca colonial, o legado da escravidao
e o latifindio possuem um peso muito maior no Brasil do que na Argentina; b) a
alfabetizacdo na Argentina se deu muito anteriormente a do Brasil — em 1940 56%
dos brasileiros eram analfabetos, ao passo que na Argentina a proporcéo era de 15%
(FAUSTO, DEVOTO, 2004); c) enquanto a desigualdade e a pobreza s&o tragos
definidores da trajetoria brasileira, sdo expressdes muito mais recentes na Argentina
(FENWICK, 2016); d) dada a urbanizacdo muito anterior na Argentina do que no
Brasil, as areas dominadas por relacGes pré-capitalistas tiveram um peso muito maior
neste pais do que naquele, de modo que a Argentina vivenciou a formacdo de um
operariado urbano e da sociedade civil também anteriormente (O’DONNELL, 1978);
e) o Estado Nacional na Argentina foi historicamente estabelecido como a instituicdo
primordial de poder, enquanto no Brasil (pelo menos até 1930) 0 mesmo se
encontrava disperso nas regides (O’DONNELL, 1978).

Esta concatenacdo de processos historicos comuns favorece uma aproximacao
analitica comparativa, vale dizer: o fato de Brasil e Argentina terem sido marcados por
experiéncias desenvolvimentistas com forte influéncia da questao periférica e do atraso,
com a consequente defini¢cdo do desenvolvimento econdmico (via industrializagdo) como
eixo estratégico de modernizacdo; seguidas pelo fechamento de regime nos anos
1960/1970 com a instauracdo das ditaduras militares (embora com especificidades de pais
a pais); a afirmacdo da hegemonia neoliberal (na Argentina ainda durante os regime
militar); e, pés-redemocratizacdo, a movimentacdo no sentido da constituicdo de algum
grau de politicas de protecdo e promocao social, fundamentadas pela constatacéo de que
0 processo de construgdo do desenvolvimento ndo foi capaz de suprir a diminuigédo das
desigualdades e iniquidades sociais. As diferencas e especificidades ainda fornecem
elementos importantes para que possamos compreender diferentes resultados politicos e
configuracdes institucionais em cada trajetoria.

Com a crise fiscal do Estado na América Latina durante a década de 1980, que
evidencia a faléncia de um modelo de desenvolvimento calcado na poupanca externa e
fundamentalmente dependente do fluxo de capitais vindos de fora, os paises latino-
americanos viram emergir a hegemonia do pensamento politico e econdmico de matriz
liberal, que viria a marcar sua gestdo macroecondémica durante praticamente toda a década

seguinte. Com o colapso da Uni&o Soviética e o fim da Guerra Fria, a democracia aparece



ndo apenas como o modelo vitorioso em termos de processo de escolha politica, mas
também profundamente vinculado ao pensamento liberal (ou neoliberal), de modo a
configurar uma conjuntura que associou, estrategicamente, a democratizagdo do mundo
da politica com a liberalizagdo do campo econémico engquanto processos indissociaveis
da marcha civilizatoria (SALLUM JR., 2004b).

Faz-se necessaria aqui uma definicdo minima do conceito de neoliberalismo. O
chamado “Consenso de Washington” (conceito cunhado pelo economista John
Williamson em 1989) previa um conjunto de dez recomendacdes minimas que deveriam
ser adotadas pelos paises (sobretudo aqueles da periferia do desenvolvimento capitalista,
e, em especial, a América Latina) para retomarem o crescimento econdémico sanando as
contas publicas e os déficits fiscais/endividamento publico (MACDONALD,
RUCKERT, 2009): 1) disciplina fiscal; 2) reorientacdo do gasto publico; 3) reforma
tributaria; 4) liberalizacdo financeira; 5) taxas de cAmbio unificadas e competitivas; 6)
liberalizacdo do comércio; 7) abertura ao investimento direto externo; 8) privatizacédo; 9)
desregulacdo; e 10) garantia dos direitos de propriedade. Entretanto, ainda que tais
recomendacdes oferecam uma aproximacdo, elas nao sao suficientes para dar conta do
conceito. Neoliberalismo, aqui, serd considerado enquanto um robusto e multifacetado
projeto/processo de engenharia institucional e ideacional que identifica o mercado
enquanto o l6cus primordial de realizagdo da vida social, tendo na mercantilizagdo das
estruturas societarias seu traco mais distintivo (HARVEY, 2005; TAYLOR, 2009;
YATES, BAKKER, 2014).

A crise dos anos 1980, na América Latina, longe de manifestar apenas a faléncia
de uma estratégia de desenvolvimento calcada no endividamento externo, colocou em
xeque os proprios fundamentos dos pactos politicos e sociais (entre o Estado, elites
empresariais nacionais, capital externo e parcelas organizadas da classe trabalhadora —
em grande medida alijadas ap0s o golpe de 1964) que sustentaram o desenvolvimento ao
longo do seculo XX, e mais especificamente a partir dos anos 1950, 1960 e 1970. A
profunda crise de hegemonia coloca em desarranjo a articulagéo entre o Estado, o capital
privado nacional e internacional (bem como as classes médias). Os dois paises buscarao
(respeitadas as trajetorias individuais) resolver tal impasse com a constituicdo de uma
nova hegemonia, sustentada na associacao estratégica (embora contraditoria) entre gestdo
macroeconémica liberal (promovendo elevados ganhos relativos ao capital financeiro
nacional e internacional) e politicas inclusivas de redugdo de assimetrias econdmicas,

sociais e politicas.



Argumenta-se aqui que, respeitadas as especificidades e idiossincrasias de cada
pais, este vai ser o mote a partir do qual Brasil e Argentina estabelecem, em um momento
maquiaveliano®, um novo padrdo de articulacio entre Estado e sociedade, a partir dos
pactos firmados durante o processo de democratizacao, que vai definir a agdo do Estado
durante as décadas de 1990 e 2000. Esta interpretacdo parte da analise feita por Sallum
Jr. (1999) e Sola e Kugelmas (1996) acerca do mesmo processo no Brasil (estendendo-a,
aqui, para o caso da Argentina), identificando na implementacdo do Plano Real, e a
eleicdo de Fernando Henrique Cardoso, 0 momento maquiaveliano que sela o fim da crise
de hegemonia no pais, estabelecendo um novo pacto social e politico, sustentado no
binbmio macroeconomia liberal e um impulso no sentido de resolver as demandas por
inclusdo. O processo se da de modo distinto em cada pais (como ser& melhor discutido ao
longo do préximo capitulo). Se no Brasil a crise é superada com a eleicdo de FHC, em
1994, na Argentina, marcada por uma profunda instabilidade econémica, politica e
institucional, o processo de superacédo da crise de hegemonia tem dois momentos-chave:
a elaboragéo do Pacto de Olivos em 1993 e a Reforma Constitucional em 1994, marcados
por uma série de acordos entre as duas principais forcas politicas — representadas por Raul
Alfonsin, de um lado, e o entdo presidente Carlos Menem, de outro®.

A despeito das diferencas, o denominador comum desse processo em todos 0s
paises analisados é a articulacdo que se faz, no seio do pacto social estabelecido na esteira
da redemocratizacao, entre estes dois eixos: a gestdo macroecondmica liberal, por um
lado, e por outro um impulso no sentido da resolucdo de problemas candentes das
sociedades latino-americanas (LEVITSKY, ROBERTS, 2011), que ndo efetivaram, em
seus processos de desenvolvimento, a distribuicdo dos frutos do progresso de modo

minimamente igualitario, como sera discutido ao longo do trabalho:

No Brasil e na Argentina, a protecdo social apareceu na agenda federal no final
dos anos 1990, em seguida a estabilizagdo macroeconémica, quando ficou
claro que a baixa inflacdo e a reducdo do gasto social, ambas pertencentes ao
Zeitgeist das politicas econdmicas dos anos 1980, ndo poderiam proteger uma

Z Ao longo deste trabalho, o recurso do italico sera utilizado tanto para enfatizar conceitos centrais da analise
gue se empreende aqui, quanto para representar palavras, frases ou expressdes de outras linguas.

3 Utiliza-se aqui o conceito de momento maquiaveliano segundo a definicdo de Pocock (1975), como sendo
um momento em que os atores publicos, aproveitando-se das condi¢des legadas pela fortuna, possuem virtl
para a efetivacdo de novas configuracBes sociopoliticas (apoiado nos conceitos de fortuna e virtl de
Magquiavel).

4 Sobre o Pacto de Olivos, como nova pactuagdo democratica no processo de redemocratizacéo, ver Carrizo
(1997) e Smulovitz (1995).



proporcdo substancial dos cidaddos de cada pais (tradugdo propria)
(FENWICK, 2016, p. 25)

Tal articulacdo — que também revelard tensGes inerentes, dado que a gestdo liberal
induz o enxugamento das capacidades estatais, e, por sua vez, a necessidade de resolucao
de graves problemas de desigualdade e miséria demanda potencialidades do Estado que
requerem um volume significativo de recursos financeiros, logisticos e estratégicos
(EVANS, HELLER, 2015; HUBER, NIEDZWIECK]I, 2015).

Assim, os pactos sociais e politicos firmados nos respectivos processos de
transicdo para a democracia engendram um novo padrdo de politicas sociais, alicercado
na tensa relacdo entre a hegemonia do pensamento liberal e um impulso no sentido de
demandas reprimidas por inclusdo: as politicas de reducdo de assimetrias passam a ser
determinadas pelo que Schild (2002) chama de ethos neoliberal, conformando um padréo
de cidadania que a autora define como cidadania de mercado, em que a fungdo dos
programas sociais seria capacitar grupos marginalizados dentro da sociedade enquanto
sujeitos portadores/demandantes de direitos, de modo a acessarem 0Ss meios para a
realizacdo de suas proprias necessidades no ambito do mercado®. Este ethos seria
fundamental na delimitacdo da acdo do Estado na América Latina (mas ndo apenas)
durante a década de 1990, dentro do diapasao que se convencionou chamar de Consenso
de Washington, a partir de dois eixos — a mercantilizacdo dos bens e servicos sociais, por
um lado, e a focalizacdo das politicas publicas nos grupos mais marginalizados em
detrimento de politicas universalistas, por outro (SOARES, 2010; DRAIBE, RIESCO,
2011).

Embora a cidadania de mercado tenha se constituido no padrdo de politicas
publicas na América Latina, de um modo geral, e nos dois paises em questdo, em
especifico, a conjuntura que emerge ao final da Guerra Fria também sustenta uma
concepgdo distinta de cidadania (moldada durante a experiéncia socialdemocrata na
Europa), e, por conseguinte, de politicas publicas, estruturada em um modelo corretor das
assimetrias do mercado, de carater pablico, pautado pela nocéo de direitos universais e
bens publicos basicos (HUBER, 1995), cujo ethos sera definido aqui neste trabalho como

cidadania republicana, segundo a conceituacao de Reis (1999). Este debate tambem esta

5Um programa focalizado que buscasse garantir capacitacdo profissional a pessoas de baixa renda, de modo
que pudessem buscar uma inser¢do mais qualificada no mercado, seria um exemplo nesse sentido. Para
uma melhor definicdo do debate sobre o ethos neoliberal permeando as politicas pablicas ver Schild (2002)
e Rose (1999).



presente em Marshall (1967), ao definir a cidadania social como a ideia fundamental de

um welfare state, como elucidado por Esping-Andersen:

Quando os direitos sociais adquirem o status legal e pratico dos direitos de
propriedade, quando séo inviolaveis, e quando sdo assegurados com base na
cidadania em vez de terem base no desempenho, implicam uma
desmercadorizacéo do status do individuo vis-a-vis 0 mercado. Mas o conceito
de cidadania social também envolve estratificacdo: o status de cidaddo vai
competir com a posicdo de classe das pessoas, e pode mesmo substitui-lo
(ESPING-ANDERSEN, 1991, p.101)

Tanto no campo politico como no campo académico, as tentativas de definir (ou
redefinir) a nogdo de cidadania ndo deixam de ser herdeiras da disputa entre duas grandes
tradi¢des intelectuais, de onde o conceito surgiu e floresceu: o republicanismo civico e o
liberalismo, tendo como pano de fundo o antigo dilema exposto por Benjamin Constant
do dificil equilibrio entre a “liberdade para os antigos”, compreendida enquanto
participacdo na polis, ¢ a “liberdade para os modernos”, compreendida enquanto
liberdade negativa, em oposicdo ao Estado (SABATO, 2001)°.

Para efeitos deste trabalho, assume-se o conceito de cidadania de mercado para a
concepgdo que identifica o mercado enquanto o eixo primordial de realizagdo da vida
social, sendo o papel do Estado (a partir de uma acdo cirargica e focalizada) a capacitacédo
do individuo para diminuir as assimetrias no seu ponto de partida, de modo a que possa,
por si mesmo, acessar via mercado a realizacdo de suas aspiracdes. Por sua vez, cidadania
republicana diz respeito a concepc¢éo da acdo publica no sentido de criar mecanismos que
retirem da condicdo de pura mercadoria 0s bens e servigos basicos destinados a
reproducdo social, dotada de carater mais universalista (ESPING-ANDERSEN, 1991;
DRAIBE, 1997).

Assumindo que a fungdo primordial das politicas sociais seja a reducdo das
desigualdades, articula-se entre as duas concep¢des de cidadania aqui expostas um debate
de fundo sobre duas defini¢Oes de igualdade: uma que compreende igualdade como a que
produz iguais oportunidades para todos — igualdade no “ponto de partida” — e outra que
compreende igualdade como a que produz resultados mais igualitarios — igualdade no
“ponto de chegada”. A primeira concepcdo esta associada ao papel do Estado enquanto
regulador das assimetrias produzidas pelo mercado para que, no proprio mercado, todos

possam buscar suas realizagdes em condi¢cbes menos desiguais; enquanto a segunda, ao

¢ Para uma reflexdo mais aprofundada sobre este debate ver Mouffe (1992), Beiner (1995) e Clarke (1996).



papel do Estado enquanto provedor de servigcos e bens publicos de carater universal
(WERNECK VIANNA, 2008).

Ainda que o pensamento liberal tenha se convertido em campo hegemdnico na
repactuacdo politica na América Latina apds a redemocratizacdo, uma série de crises
econdmicas durante a década de 1990 e o inicio dos anos 2000, aliada ao saldo social
desse mesmo processo, colocaram em xeque parte dos seus fundamentos (WEYLAND,
2011), fazendo com que a balanca do bindbmio pendesse mais para o lado das politicas
inclusivas, possibilitando a chegada ao poder de novos grupos politicos no Brasil (com a
eleicdo do Partido dos Trabalhadores para o Executivo Nacional, em 2003, com o
Presidente Lula) e na Argentina (a partir da reestruturacdo do peronismo dentro do Partido
Justicialista ao redor de uma ala mais a esquerda, e a eleicdo, também em 2003, do
Presidente Néstor Kirchner). O boom de commodities puxado pelo crescimento da
demanda chinesa por bens primarios, por sua vez, estendeu os limites da agéncia politica
na regido, dotando os governos recém-eleitos de maior margem de manobra fiscal (e
aliviando a necessidade de financiamento externo) para o empreendimento de politicas
sociais mais arrojadas e robustas (WEYLAND, 2011; MURILLO, OLIVEROS,
VAISHNAYV, 2011).

O inicio dos anos 2000 parece indicar uma espécie de efeito domind na orientacao
das politicas publicas na América Latina e, em especial, nos paises em questdo. Oxhorn
(2009) define a passagem da década de 1990 para a de 2000, no bojo das crises
econbmicas e sociais que se espalharam pela América Latina, enquanto um momento de
conflito entre o que chama de um modelo de cidadania de consumo (em crise), fortemente
relacionado ao contexto de ajuste estrutural neoliberal (em que a satisfacdo das
necessidades sociais, em contraposi¢cdo ao modelo socialdemocrata, deveriam ser buscada
também no ambito do mercado), e o surgimento de outros dois modelos (que serdo melhor
discutidos ao longo deste trabalho) — cidadania como agéncia e cidadania como
cooptacdo, sendo esta Ultima herdeira do modelo tradicional de cidadania regulada na
trajetdria latino-americana. A hipotese de dois modelos de cidadania em disputa no
contexto da emergéncia de alternativas politicas a esquerda (ou centro-esquerda) na
América Latina possui forte conexdo com a famosa (porém em grande medida rejeitada)
classificacdo de Castafieda (2006) de dois tipos de esquerda: a boa (moderna, reformista,
pré-globalizacdo) e a ruim (populista, fechada e nacionalista). Este debate serd retomado

no capitulo 5.



Ha, portanto, quatro momentos a serem considerados neste trabalho em
perspectiva comparada no Brasil e na Argentina: 1) a experiéncia nacional-
desenvolvimentista/desarrollista; 2) as respectivas ditaduras militares; 3) a hegemonia
neoliberal durante a década de 1990; 4) as experiéncias pos-neoliberais. Ao final dos dois
primeiros momentos, Brasil e Argentina resolveram a questdo do desenvolvimento
econdmico, mas ndo a questdo da exclusdo. Embora os dois capitulos que se seguem
tratem do nacional-desenvolvimentismo e as ditaduras militares, o recorte temporal desta
pesquisa se situa nos dois momentos finais: o neoliberalismo e o pds-neoliberalismo
(especificamente entre 1990 e 2014).

J& no processo de restauracdo democratica, na década de 1980, a questdo da
desigualdade surge com elevado destaque no debate publico no Brasil e na Argentina. De
um modo geral, a ascensdo da questdo social para o centro da agenda publica durante os
processos de construcao ou reconstrucdo da democracia se deve, em grande medida, ao
papel equalizador desempenhado pela democracia e pela extensdo do sufragio: a
necessidade de accountability eleitoral empodera o cidaddo médio, que, numa situacdo
de extrema desigualdade, pobreza ou fome, tende a votar nos partidos e/ou governantes
gue possuam como eixo normativo a reducdo das assimetrias sociais, por um lado, e torna
0s governantes mais suscetiveis as demandas sociais por uma estratégia de sobrevivéncia
eleitoral, por outro (MELTZER, RICHARD, 1981; SARTORI, 1994).

A curva de Kuznets® — segundo a qual os processos de desenvolvimento
compreenderiam, num primeiro momento, 0 aumento da concentracdo de renda, mas
teriam como consequéncia a reversdo dessa tendéncia inicial na medida em que o pais
caminhasse rumo a uma estrutura industrial com maior produtividade média — ndo se
concretizou no caso latino-americano (KLIKSBERG, 2000): os paises se desenvolveram
mantendo e/ou criando exclusdo e concentracdo de renda. A trajetdria de crescimento
econémico, em grande medida patrocinada pelo Estado, significou transferéncia de
recursos e energias do conjunto da sociedade para o Capital, ndo tendo os paises avangado

rumo a politicas de protecdo ou promocao social minimamente robustas.

7 Para efeitos desta pesquisa, a analise se estende até o0 ano de 2014 por ser o Gltimo momento de vitérias
eleitorais expressivas da esquerda na América Latina.

8 A hipotese de Kuznets (1955) — baseada nas evidéncias e dados empiricos temporais longos dos Estados
Unidos, Inglaterra e Alemanha — é que haveria, entre crescimento econdmico e concentragdo de renda, uma
“relagdo de U invertido”: em um primeiro momento, com estruturas industriais ndo desenvolvidas e com
baixa produtividade média, o crescimento econdmico produziria concentracdo de renda, que seria revertida
com a configuracdo de estruturas industriais mais sélidas.

10



Entre 1960 e 1970, o indice de Gini aumentou 14% no Brasil (LACERDA, 1994),
evidenciando o inicio do processo de agudizacdo da concentragdo de renda no pais:

Quadro 1: Apropriacdo da renda nacional por parcela da populacéo no Brasil (1980)

50% mais pobres 12,6% da renda
10% mais ricos 50,9% da renda
5% mais ricos 37,9% da renda

1% mais rico 16,9% da renda

Fonte: Teixeira e Totini (1994)

E fundamental tracar uma comparagao entre os indices que medem a desigualdade
social e aqueles que apontam o crescimento econdmico para evidenciar a caracteristica
concentradora do desenvolvimento brasileiro ao longo do século XX, em especial durante

a ditadura militar:

Graéfico 1: Variacdo do PIB per capita brasileiro em ddlares de 2010 — 1960/1990
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Fonte: Banco Mundial

Ao mesmo tempo em que a economia brasileira crescia em marcha acelerada o
Brasil vivenciou um processo concomitante de concentragdo da renda, inviabilizando

uma distribuicdo minimamente equénime dos frutos do progresso técnico.
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Quadro 2: Coeficiente de Gini® por década no Brasil

Década Gini
1960 0,535
1970 0,581
1980 0,589
1990 0.607

Fonte: Ipea (2012)

O aumento da desigualdade de renda no Brasil, em especial durante a ditadura
militar, foi acompanhado pela manutencdo (e mesmo o aumento) do historico e elevado
padrdo de pobreza no pais, como verificado a seguir. A incidéncia de pobreza no pais,

que em 1977 era de 39,6%, alcancou 42,9% da populacdo em 1989:

Gréfico 2: Evolucdo da Pobreza no Brasil — 1977/1989 (%)
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Fonte: Paes de Barros, Henriques e Mendonca (2001).

A trajetoria argentina também evidencia um processo de concentragdo de renda,
sobretudo quando considerado o legado econdmico e social da Gltima ditadura militar,

entre 1976 e 1983, tendo seu coeficiente de Gini passado de 0,42 (no comeco de 1970)

® Quanto mais proximo de 1, maior é a desigualdade no pais.
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para 0,52 (no inicio dos anos 1990), o que representou um aumento de 23,8%°. Apenas
entre 1980 e 1982 o rendimento médio dos saldrios na Argentina caiu quase 30%
(CUNHA, FERRARI, 2006). O crescimento econbémico argentino também aparece
concomitante ao processo de concentracdo de renda, pelo menos até 1980, quando o pais

mergulha em uma rota de contracdo econémica até 1990:

Grafico 3: Variagdo do PIB per capita argentino em doélares de 2010 — 1960/1990
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Fonte: Banco Mundial

N&do apenas a desigualdade aumentou durante esse periodo, mas também os
indices de pobreza — ao contrario do Brasil, historicamente baixos para os padrbes da
regido — verificaram um crescimento a partir de meados dos anos 1970, acentuando-se
durante a crise que se segue ao final da ditadura militar de 1976. E importante ressaltar
que, diferentemente do caso brasileiro, tanto a desigualdade quanto os elevados indices
de pobreza sdo fendmenos recentes na Argentina, fruto (em grande medida) da
desregulamentacdo financeira e das estruturas sociais durante o Proceso, e mais
fortemente no periodo que se segue a redemocratizacdo durante a década de 1990. O
indice de pobreza saiu de um patamar de 7%, na década de 1970, para 27,5%, na década
de 1980 (QUINTAR, ARGUMEDO, 2000).

10 Fonte: Panorama Social da América Latina (2006). Disponivel em
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/1225/S0600674 _es.pdf;jsessionid=385813437830D07
8788C1BD4AAAOBB1E?sequence=1.

13



A situacdo da concentracdo de renda na América Latina como um todo era
especialmente critica em meados da década de 1990, inclusive quando seus dados eram
comparados com dados de regiGes muito mais empobrecidas do globo. Na América
Latina a porcentagem de renda dos 20% mais ricos é superior a todas as outras areas do
mundo, incluindo o norte da Africa e o Oriente Médio, e 0s 20% mais pobres ficam com
menos renda do que este mesmo quintil em qualquer outro lugar, como pode se verificar

no quadro a seguir:

Quadro 3: Apropriacdo da renda por parcela da populagéo (1996)

Regido Africa do | América | Sul da | Sudeste Europa Paises
Norte e | Latina Asia Asiatico | Oriental Ricos e
Oriente OCDE
Meédio

Quintil 1 6,9% 4,52% 8,76% 6,84% 8,83% 6,26%

)

Quintil 2 10,91% 8,7% 12,91% 11,30% 13,36% 12,15%

Quintis 3| 36,84% 33,84% 38,42% 37,53% 40,01% 41,8%

ed(+)

Quintil 5 45,35% 52,94% 39,91% 44,33% 37,8% 39,74%

Fonte: Kliksberg (2000)

Por mais que os processos de redemocratizacdo na América Latina tenham
vislumbrado a resolucdo das enormes dividas sociais construidas ao longo das trajetorias
de desenvolvimento excludente que os paises patrocinaram ao longo do século XX, a
associacao estratégica e ideoldgica entre democracia e neoliberalismo, durante o final dos
anos 1980 e os anos 1990, néo foi capaz de levar a cabo suas promessas de reducéo de
desigualdades, nem tampouco proporcionou a retomada do crescimento econémico com

a insercdo (embora subalterna) na economia globalizada:

Se o desenvolvimento realizado entre os anos 1950 e 1970 na América Latina
trouxe a combinacgdo de crescimento econdmico com desigualdade, o periodo
que o neoliberalismo abriu entre 1980 e 2002 e coincidiu com a fase B do
Kondratiev para a regido desarticulou a arquitetura do crescimento e
aprofundou a periferizacdo e a desigualdade: taxas de crescimento econdmico
mediocres para a regido, a desnacionalizacdo e destruicdo dos segmentos de
maior valor agregado do aparato produtivo, o aprofundamento da
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superexploracdo do trabalho para suas formas mais graves e a deterioragdo
ecologica foram os seus resultados (MARTINS, 2011, p. 315)

Com base nesse legado excludente, por um lado, e na faléncia do rearranjo
neoliberal, por outro, a virada do século XXI recoloca o debate sobre a miséria no centro
da esfera publica dos dois paises aqui estudados: o enfraquecimento do neoliberalismo e
o arrefecimento da deterioracdo dos termos de troca propiciado pelo boom das
commodities criou uma janela de oportunidades para a retomada do papel do Estado na
regido (BOSCHI, GAITAN, 2008). E dentro desse contexto de rearticulagio do campo
politico na América Latina que € cunhado o conceito de Estado pos-neoliberal
(BURDICK ET AL, 2009; MACDONALD, RUCKERT, 2009; PECK ET AL, 2012).

As crises econémicas e o critico saldo social legado pela hegemonia dos
postulados neoliberais ao longo dos anos 1990 promoveram um descontentamento
generalizado com a colocacdo do mercado enquanto o eixo primordial (e, em alguns
casos, praticamente o Unico) do desenvolvimento econdmico e social. Segundo Weyland
(2011), apoiado em dados do Latinobarémetro, em 2005 essa rejeicdo alcancava 84% da
populagéo latino-americana. Como consequéncia de tal insatisfacdo, a regido passa a
vivenciar uma série de vitdrias eleitorais de forcas politicas situadas a esquerda (ou
centro-esquerda) do espectro politico (LEVITSKY, ROBERTS, 2011; MOREIRA,
2017). Ao final de 2014, 59,8% da populacdo da América Latina e Caribe!! vivia em
paises governados por presidentes ou partidos de esquerda ou centro-esquerdal?. O
conceito de esquerda utilizado aqui se refere a atores politicos que buscam, como objetivo
programatico central, reduzir as desigualdades econdmicas e sociais por intermédio da
mobilizacdo do poder de Estado (LEVITSKY, ROBERTS, 2011).

O quadro a seguir mostra os atores politicos situados a esquerda no espectro
politico que se elegeram a Presidéncia da Republica entre 1998, ano da conquista do
Executivo Nacional pelo Presidente Hugo Chavez na Venezuela, e 2014 (ultimo ano de

vitdrias expressivas da esquerda na América Latina):

11 Os nimeros sobre a populacdo total na América Latina, bem como nos paises governados por grupos
politicos a esquerda, sdo do Banco Mundial. A populacdo total da América Latina no ano de 2014 foi de
624.331.830, e o total de pessoas vivendo em paises governados pela esquerda ou centro-esquerda (se
considerados Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Equador, El Salvador, Nicaragua, Peru, Uruguai
e Venezuela) foi de 373.457.756.

12 Dadas as especificidades do seu processo histdrico e politico, Cuba ndo foi considerada aqui.

15



Quadro 4: Presidentes de esquerda/centro-esquerda eleitos na América Latina (1998-

2014)
PAIS PRESIDENTE PARTIDO ANO
Néstor )
_ ) o Partido
Argentina Kirchner/Cristina o 2003/2007/2011
) Justicialista
Kirchner
_ Movimiento al
Bolivia Evo Morales o 2005/2009/2014
Socialismo (MAS)
) Partido dos
) Lula/Dilma
Brasil Trabalhadores 2002/2006/2010/2014
Rousseff
(PT)
Ricardo ] o
) ) Partido Socialista
Chile Lagos/Michelle °S) 2000/2006/2014
Bachelet
) Luis Guillermo Partido Accion
Costa Rica ) ) 2014
Solis Ciudadana (PAC)
o Frente Farabundo
Mauricio
Marti de
El Salvador Funes/Salvador ) ) 2009/2014
Liberacion
Sanchez Cerén _
Nacional (FMLN)
Equador Rafael Correa Alianza PAIS 2006/2009/2013
Frente Sandinista
Nicaragua Daniel Ortega de Liberacion 2006/2011
Nacional (FSLN)
) Alianza Patriotica
Paragual Fernando Lugo ) 2008
por el Cambio
Partido
Peru Ollanta Humala Nacionalista 2011
Peruano (PNP)
Tabaré
Uruguai Vazquez/José Pepe Frente Amplio 2004/2009/2014

Mujica
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Movimiento V
Republica
] (MVR)/Partido
Venezuela Hugo Chavez o ] 1998/2000/2006/2012
Socialista Unido
de Venezuela
(PSUV)

Fonte: Informacgdes adaptadas e atualizadas a partir dos dados de Levitsky e Roberts (2011)

A despeito das transformaces politicas e econdmicas de cunho estrutural pelas
quais o mundo passou desde a consolidacdo dos termos direita e esquerda, na sequéncia
da Revolugdo Francesa, e mesmo das confusdes tedricas advindas de sua manipulagao
sem a devida conceituacdo no campo do debate politico recente, sustenta-se aqui a
validade analitica de tais conceitos — em especial em oposi¢do ao argumento tecnicista do
esvaziamento ideoldgico da disputa politica contemporanea. Afinal, como define Bobbio,

“a arvore das ideologias estd sempre verde” (BOBBIO, 1995, p. 33)%.

‘Direita’ e ‘esquerda’ sdo termos antitéticos que ha mais de dois séculos tém
sido habitualmente empregados para designar o contraste entre as ideologias e
entre 0s movimentos em que se divide o universo, eminentemente conflitual,
do pensamento e das agdes politicas (BOBBIO, 1995, p. 30)

O arranjo do pds-neoliberalismo representa uma variada gama de experiéncias e
correntes politicas e ideoldgicas surgidas dentro desse efeito domind verificado na
América Latina durante a década de 2000. Varios autores trataram de dividir tais
experiéncias, especialmente em duas linhas: a) entre uma esquerda moderada ou
moderna, e outra mais radical, arcaica ou populista, tendo como foco a adesao ao mercado
e a influéncia do discurso nacionalista (CASTANEDA, 2006; BURGES, 2009;
OXHORN, 2009; WEYLAND, 2011); b) de maneira mais pormenorizada, considerando
tanto o papel ideoldgico, as estruturas partidarias e a forma de chegada ao poder
(GRUGEL, RIGGIROZZI, 2009; ETCHEMENDY, GARAY, 2011; LEVITSKY,
ROBERTS, 2011; PRIBBLE, HUBER, 2011; YATES, BAKKER, 2014).

Ainda que existam diferencas e nuances caso a caso, 0 que une as experiéncias

latino-americanas na virada da década de 1990 para a de 2000 ¢ a busca de projetos no

13 E importante ressaltar, todavia, que os conceitos de direita e esquerda ndo representam apenas ideologias
conflitantes, mas também programas contrapostos em relacdo aos diversos problemas que permeiam a
realidade social, envolvendo contrastes de agdo politica, ideias, interesses e valorages (BOBBIO, 1995).
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sentido da superacao do vazio politico deixado pelo fracasso social (e, em grande medida,
econdmico) do neoliberalismo, combinando crescimento econémico, equidade social e
democracia politica (LEIVA, 2008; DRAIBE, RIESCO, 2009). Assim, o0 arranjo do pds-
neoliberalismo diz respeito as tentativas de construcdo de novos projetos politicos
ancorados na retomada do papel do Estado enquanto instrumento privilegiado de reducéo
das assimetrias sociais criadas (ou intensificadas) pelos mecanismos de mercado. As
politicas sociais que ganham folego nesse momento sdo uma evidéncia tanto da
centralidade assumida pela questdo social como de um certo rompimento com o padrédo
anterior, ja que todos os paises em questdo utilizaram o poder do Estado para alterar a
distribuicdo da riqueza e as oportunidades econémicas (LEVITSKY, ROBERTS, 2011).

O conceito de Estado pés-neoliberal, portanto, deve implicar, necessariamente,
uma mudanca significativa no que tange ao Estado constituido na América Latina nesse
momento, em duas dire¢des possiveis: mudanca no tipo de Estado (o que remete a um
novo pacto sociopolitico ou novos arranjos institucionais); ou mudanca no tipo de agédo
do Estado (compreendida enquanto politicas publicas). Esta pesquisa busca avaliar o que
significa o Estado pds-neoliberal (que serda melhor debatido ao longo do trabalho) nas
experiéncias recentes de Brasil e Argentina, levando em conta as implicacfes que o
conceito traz, mencionadas aqui. Ou seja, hd& mudancas no tipo de Estado constituido na
América Latina na virada dos anos 1990 para os anos 2000 que fundamentariam uma
alteracdo no modus operandi da sua acdo, concebida enquanto a operacionalizacdo de
politicas publicas de protecdo/promoc¢do social? Apoiando-se na definicdo de Lowi
(1964), estas se configuram enquanto politicas distributivas ou redistributivas? Segundo
a definicdo de Titmuss (1958), tais politicas indicam uma trajetéria rumo a constituicao
de um welfare state residual ou institucional — ou seja, a a¢do do Estado se concentra em
assumir responsabilidade social apenas quando outras instituicbes falham (mercado,
familia, sociedade civil etc.), introduzindo politicas direcionadas, ou apresenta um
compromisso universalizado com o bem-estar social, introduzindo politicas
universalistas? Resumindo: o Brasil e a Argentina (no contexto da reorientacdo politica
dos anos 2000) configuraram um novo paradigma de cidadania — rompendo com o
neoliberalismo — sem retomar, por sua vez, a trajetoria de cidadania regulada ou de
cooptacdo (OXHORN, 2009)? E aqui assume central importancia o surgimento de uma

nova concepcéo de cidadania:
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As restrices a democracia associadas com o neoliberalismo em Ultima
instancia significam que qualquer alternativa pds-neoliberal tende a ser
definida como uma alternativa politica aos tipos de regime democraticos que
predominam na América Latina hoje. Tais alternativas politicas
inevitavelmente véo refletir modelos de cidadania em disputa (OXHORN,
2009, p. 228)

Este trabalho possui dois movimentos de analise e uma op¢do metodoldgica. O
primeiro movimento procurou efetuar a reconstrucao historica das trajetérias brasileira e
argentina, com especial atencdo ao processo de modernizagdo ocorrido nas duas
sociedades a partir da primeira metade do seculo XX, periodo marcado pelo dialogo
profundo com as teses cepalinas (a preponderancia do modelo mercantil-exportador, o
dualismo centro-periferia, a percepcdo do papel importante da acdo do Estado). Nesse
contexto é que podemos pensar, de um lado, que no processo de modernizacao, urbano-
industrial, enquanto projeto nacional se modernizou também as formas de "producéo e
reproducdo da pobreza”, e por outro lado, que sua configuracdo e escolhas foi
determinante para o ritmo diferenciado que a marcha dos direitos assumiria na histéria
politica desses dois paises. Se a desigualdade e a pobreza sdo as disparadoras, por um
lado, de um dos fundamentos da repactuacdo social da década de 1990, e, por outro, da
guinada pos-neoliberal dos anos 2000, é fundamental a compreensdo de que ambas sdo
produto do processo de construcdo da modernidade no Brasil e na Argentina, ou seja, sao
resultados de escolhas politicas efetuadas ao longo de suas trajetorias de modernizacéo.
Assim, ndo € possivel discutir o arranjo econdmico, politico e institucional marcado por
elevados padrGes de assimetrias sociais na virada do seculo XX sem discutir a trajetdria
que os conformou. Este debate é o fundamento dos capitulos 2 e 3.

A opcdo metodoldgica surge ao utilizarmos a arqueologia das formas sociais e
politicas do Brasil e Argentina ao longo do século XX como expressdo do
Institucionalismo Historico, mobilizado como suporte tedrico e metodologico na
orientacdo do objetivo que se pretende: a dimensdo de trajetoria, que permitira a analise
dos sucessivos movimentos e projetos politicos adotados como ajustados ou ndo a
dindmica estabelecida.

O segundo movimento de analise possui como fundamento a descrigéo e anélise
dos programas de transferéncia de renda implementados no Brasil e na Argentina desde
sua adogdo enquanto instrumento estratégico de combate & pobreza e a fome, ainda na
década de 1990. De modo a analisar os padrdes de ruptura e continuidade representados

tanto pelo Programa Bolsa Familia e a Asignacion Universal por Hijo, quando
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comparados aos programas que os precedem, como pela préopria experiéncia do Estado
pos-neoliberal no Brasil e na Argentina, a anélise se utiliza do conceito de capacidades
estatais, do debate dentro do institucionalismo a respeito da relagcdo entre mudanca e
estabilidade institucional e da estratégia de Process Tracing. A isto se dedicam o0s
capitulos 4 e 5.

Para tanto, a analise aqui empregada se concentra nos dois paises j& mencionados:
Brasil e Argentina, cobrindo as décadas de 1990 e 2000 (até 2014), buscando averiguar e
discutir as mudancgas entdo ocorridas. O segundo capitulo trata de fazer uma reconstrugédo
histérica da marcha pelo desenvolvimento, aliada as respectivas trajetorias politicas dos
paises aqui analisados — embora a analise aqui empreendida esteja centrada nas décadas
de 1990 e 2000, a reconstrugdo histdrica assume central importancia para a efetiva
comparagdo entre os dois casos, ja que realidades nacionais distintas requerem uma
consideracdo aprofundada e detalhada (WHITEHEAD, 1996), sobretudo para se
compreender as diferentes expressdes que fendmenos similares assumem em realidades
politicas, sociais e institucionais distintas. A analise historica ainda serve como recurso
para compreender como um fenémeno social se torna um policy problem (WEIR, 2002).
As aproximacOes em termos de trajetoria entre Brasil e Argentina ficam mais solidas
quando se trata da questdo da modernizacdo, passando pela constru¢do de projetos

nacionais de desenvolvimento.

Como se sabe, a perspectiva historica de longa duracdo é indispensavel, tanto
por permitir fixar o ponto de partida, 0 momento ex-ante, base real das
alternativas posteriormente seguidas, quanto por possibilitar, no seu decurso,
a identificagdo mais clara do comum e do diverso, do geral e do especifico,
entre nossos tdo heterogéneos paises. Em outros termos, é a perspectiva
histdrica que torna a analise sensivel, ndo apenas as, assim ditas, diferencas
regionais, mas as diferentes historias propriamente ditas; melhor dizendo, as
diferengas de trajetdrias e as alternativas de futuro que se impdem (DRAIBE,
RIESCO, 2011, p. 227)

O terceiro capitulo possui como objetivo mapear a evolugéo das politicas publicas
de protecdo e promocéo social nos dois paises, rumo a constituicdo de um regime de
cidadania. Considerando que nenhum pais latino-americano experimentou o ciclo
virtuoso dos direitos sociais como no caso dos paises centrais (sobretudo a Europa
continental durante as experiéncias socialdemocratas), para compreender o0s arranjos de
politicas publicas e de direitos existente nos dois paises no processo de redemocratizacao,
€ preciso resgatar a sua trajetoria. Este debate também se justifica pelas diferencas entre
os dois casos analisados — Brasil e Argentina possuem histéricos dispares em termos de
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construcdo e consolidacdo de politicas sociais: ao passo que a pobreza, a miséria e a
desigualdade se configuram enquanto fendmenos de longa duracdo no percurso do
desenvolvimento brasileiro, na Argentina tais fendmenos séo recentes, datando do final
do século XX (FENWICK, 2016). Ainda assim, ambos os paises terdo de lidar com a
questdo da pobreza e da desigualdade enquanto um policy problem apds a transicao para
a democracia, e em especial durante as décadas de 1990 e 2000.

O quarto capitulo possui dois pontos centrais: em primeiro lugar, discutir,
brevemente, o legado de politicas publicas representado por experiéncias anteriores de
implementacdo de programas de transferéncia de renda nos dois paises até o
estabelecimento do PBF e da AUH; e, em segundo lugar, descrever e analisar estes dois
programas que se constituem como o principal instrumento de combate & pobreza no
Brasil e na Argentina durante o chamado periodo pos-neoliberal. Por fim, o quinto
capitulo se dedica a avaliar e analisar os padrdes de ruptura e continuidade representados
pelos novos PTCRs e pelo proprio pos-neoliberalismo enquanto expressdo das novas
maiorias politicas que chegam ao poder entre 2003 e 2014, bem como as causas de tais
padroes.

Como a pesquisa busca analisar mudancas na acao do Estado que possam sustentar
o0 conceito de Estado pds-neoliberal, abrem-se dois possiveis caminhos de abordagem:
um situado dentro do debate econémico — como, por exemplo, os esforgos realizados por
Bresser-Pereira, Bielschowsky, Pochmann, Cepéda, Eli Diniz, dentre outros — sobre os
condicionantes tedricos e praticos que fundamentam as chamadas experiéncias
neodesenvolvimentistas ou social-desenvolvimentistas (como o caso da trajetéria do
kirchnerismo na Argentina); e outro situado dentro do campo social, buscando avaliar,
dentro do escopo das politicas sociais, se ha alguma alteracdo na concepcdo de cidadania
que fundamenta as politicas de prote¢do e promogéo social no inicio da década de 2000.
Embora os dois campos ndo devam ser estudados de maneira excludente, esta pesquisa
busca centrar seus esfor¢cos dentro da perspectiva do campo social.

Jenson e Saint-Martin (2003), analisando mudancas no padréo de protecdo social
nos EUA, na Europa e no Canada entre os anos 1980 e 1990, fornecem algumas
estratégias para aferir alteragdes no padréo de cidadania que fundamenta politicas sociais,
salientando ser necessario ir além de possiveis mudancas discursivas sobre o papel do
Estado por parte dos atores politicos, e olhar mais cuidadosamente as politicas publicas

levadas a cabo:
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Escutar e considerar seriamente construgdes e reconstrucdes discursivas sobre
o0 papel do Estado pode fornecer um primeiro indicador de mudanca. Contudo,
simplesmente documentar textos conjunturais e falas de atores nacionais e
transnacionais ndo é suficiente. Para concluir que uma mudanga significativa
esta acontecendo é necessario ir além na demonstracdo e buscar dois outros
indicadores. Um envolve demonstrar coeréncia no pensamento, de tal modo
que haja um novo modelo de relagBes Estado-sociedade. Deve haver, em outras
palavras, uma mudanca observavel nos elementos do regime de cidadania. Este
é 0 segundo indicador de mudanca. E terceiro, deve haver consequéncias dete
regime de cidadania nas a¢des dos Estados, ou seja, nas politicas buscadas
pelos Estados (tradugdo propria) (JENSON, SAINT-MARTIN, 2003, p.82).

O objeto desta pesquisa sdo os Programas de Transferéncia Condicionada de
Renda (PTCRs), que se convertem como o principal instrumento de politica publica de
protecdo/promocao social na América Latina durante os anos 2000 (SOARES ET AL,
2007; BICHIR, 2010; OLIVEIRA, 2015), sendo o Bolsa Familia, no Brasil, e a
Asignacion Universal por Hijo, na Argentina. Esta conversdo também pode ser verificada
quando se analisa 0 aumento significativo do gasto publico destinado aos PTCRs na

América Latina e sua cobertura ao longo dos anos 2000:

Quadro 5: Gasto publico em PTCRs enquanto porcentagem do PIB na América Latina

ANO TOTAL
2000 0,06%
2005 0,21%
2008 0,28%
2009 0,31%
2010 0,38%
2011 0,36%
2012 0,37%
2013 0,39%

Fonte: Abramo (2015)

Entre 2000 e 2013, o gasto publico em Programas de Transferéncia Condicionada
de Renda na América Latina, considerado enquanto porcentagem do PIB, passou por um
crescimento de 650%, 0 que evidencia o0 aumento significativo da adesao da regido a estes
mecanismos de combate a pobreza e a miséria. O mesmo ocorre com sua cobertura: em

2000, 5,7% da populacdo latino-americana vivia em lares cobertos por PTCRs, enquanto
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em 2013, 21,5% da populacdo passa a estar assistida por algum programa de transferéncia

de renda.

Quadro 6: Porcentagem da populacdo na América Latina vivendo em lares cobertos por

PTCRs

ANO TOTAL
2000 5, 7%
2005 13,5%
2008 17,2%
2009 20,2%
2010 20,7%
2011 21,2%
2012 21,6%
2013 21,5%

Fonte: Abramo (2015)

N&do apenas na América Latina os PTCRs se convertem em instrumento
privilegiado de combate as desigualdades, a fome e a pobreza ao longo da década de 2000.
Dado seu modesto custo orcamentario, tais programas de transferéncia de renda passam
a ser vistos como o modelo para os paises ndo centrais do capitalismo, sobretudo na Asia
e na Africa — para além do contexto latino-americano —, como se pode verificar na figura
a seguir. Aliado ao baixo custo, outro aspecto que favoreceu a adogdo desses programas
é sua profunda versatilidade, podendo se adaptar a distintas légicas e arranjos politicos,
institucionais e ideoldgicos (SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2014):

Figura 1: Paises com PTCR no mundo (1997/2008)
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A hipotese de pesquisa aqui sustentada é que a nova pactuacao sociopolitica de
meados dos anos 1990 funcionou enquanto uma conjuntura critica (critical juncture), que
limitou o leque de possibilidades de mudanca de trajetdria, condicionando o fenémeno
do Estado Pos-neoliberal (no Brasil e na Argentina) a um caso de inovagédo limitada
(bounded innovation)!*. Deste modo, os PTCRs ndo deixam de ser pautados pela ldgica
gerada por uma concepgéo de cidadania de mercado, como definido por Schild (2002),
sendo o neodesenvolvimentismo e o social desarrollismo rearticulagdes dentro do mesmo

bloco historico que se constitui como hegemdnico no processo de redemocratizacao,

14 Para uma definigdo dos conceitos de critical juncture e bounded innovation ver Mahoney e Villegas

(2009) e Weir (2002).
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fundamentado no binémio liberalismo econdmico e politicas inclusivas, promovendo
uma guinada para o lado inclusivo da balanca e mantendo pilares fundamentais do modelo
liberal, tais como a rigidez fiscal, a baixa tolerancia com a inflagdo, a manutencao de altas
taxas de juros para a producdo de superavits na conta de capital especulativo, e a
concepcao de politicas compensatorias dentro do diapaséo liberal.

A concepcéo que baliza os programas de transferéncia condicionada de renda tem
sua origem na Teoria do Capital Humano, segundo a qual os individuos podem ser
considerados “bens de capital”’, na medida em que habilidades e conhecimentos se
configuram enquanto um tipo estratégico de capital (SCHULTZ, 1971), que auxiliaria os
individuos a buscarem uma melhor inser¢do no mercado. O capital humano, assim, pode
ser definido como o conhecimento, as habilidades e os talentos produtivos de um
individuo (THUROW, 1970). Logo, um padrao de politica social ancorado nessas bases
ndo se insere no que Esping-Andersen (1991) define como esforco de
“desmercadoriza¢do”, ou ‘“desmercantilizagdo” — politicas sociais que afrouxam a
condicdo de mercadoria assumida pelos individuos no processo de universalizacdo do
regime do capital.

Haveria, portanto, mudanca de énfase, escopo, cobertura e do préprio papel das
politicas sociais, mas ndo em seu fundamento, quando considerados os PTCRs, que
permaneceriam sendo alicercados em uma concepc¢éo de cidadania de mercado, servindo
enguanto instrumento de capacitacdo para a uma insercdo menos subalterna no préprio
mercado. O Estado Pds-neoliberal no Brasil e na Argentina poderia, assim, ser
considerado como um caso de descontinuidade dentro da continuidade.

O momento maquiaveliano dos anos 1990 (novamente utilizando a categorizagéo
empregada por Brasilio Sallum Jr. para o caso brasileiro) € a variavel independente deste
trabalho, pois a hipdtese € que, por meio dos mecanismos de path dependence e policy
legacy — ou seja, a repercusséo de eventos, escolhas politicas e arranjos institucionais
anteriores em eventos ou resultados historicos subsequentes (MAHONEY, VILLEGAS,
2009) — a conjuntura critica que fundamentou as bases de um novo pacto politico e social
condicionou os limites das inovaces e mudancas empreendidas no &mbito do rearranjo
politico dos anos 2000 nos dois paises. Consequentemente, o padréo de inovagao limitada
expresso nas experiéncias pos-neoliberais no Brasil e na Argentina € a variavel
dependente.

Se a hipotese deste trabalho estiver correta, a nova pactuacdo social e politica
ocorrida no esteio da reconstrucao democrética (mais especificamente ao longo da década
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de 1990) devera ter estabelecido padrdes que se replicam ao longo do periodo subsequente
— em termos de estrutura das politicas sociais (focalizadas ou universais), de
financiamento (contributivas ou ndo), seu fundamento (distributivas ou redistributivas),
hegemonia ideacional (compromisso com o tripé macroeconémico, focaliza¢do acao do
Estado quanto as politicas sociais e mercantilizacdo da vida social/cidadania de mercado)
e correlacdo de forcas na sociedade, dado o pacto social feito durante a década de 1990 e
mantido na década seguinte —ao menos sem grandes transformacdes. Todavia, a despeito
das continuidades, o argumento utilizado aqui é que ha mudancas (ainda que no padrédo
de inovacdo limitada), e a principal alteracdo é a centralidade assumida pela questdo
social (combate a pobreza, miséria e fome, em especial) no rearranjo politico representado
pela ascensédo da centro-esquerda na America Latina, em geral, e no Brasil e na Argentina,
em especifico (MACDONALD, RUCKERT, 2009; CORTEZ, 2009; LEVITSKY,
ROBERTS, 2011; ETCHEMENDY, GARAY, 2011; HUNTER, 2011; WYLDE, 2012;
FENWICK, 2016) — de modo que deve haver mudangas discursivas sobre o papel do
Estado quanto aos problemas sociais, bem como um maior foco no “investimento social”
(JENSON, SAINT-MARTIN, 2003). Dizer que a experiéncia do Estado p6s-neoliberal
no Brasil e Argentina representam um padrdo de inovacao limitada ndo significa,
portanto, que as mudancas sejam pequenas e menos ainda desconsideraveis. Estas sao,
assim, as evidéncias a serem observadas caso a hipétese de pesquisa aqui assumida esteja
correta.

Serdo utilizadas fontes primarias — tais como documentos e leis que
estabelecem/norteiam os programas em questdo, dados sobre evolugdo do orgcamento
publico destinado a politicas sociais, programas de governo etc. — e fontes secundarias —
notadamente a revisao da literatura tanto que trata da trajetdria historica do Estado no
Brasil e Argentina e de suas politicas sociais, quanto da literatura que trata
especificamente dos PTCRs em anélise neste trabalho, bem como o debate conceitual
acerca da emergéncia do Estado pos-neoliberal.

Os indicadores a serem observados, de modo a fornecerem as evidéncias que

fortalecam ou enfraquecam a hipotese sdo de cinco tipos:

1) Padrdo de politica social (focalizada ou universal);
2) Volume de gasto social;

3) Cobertura dos programas;
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4) Forma de financiamento (de modo a averiguar se 0s programas compreendem
uma estrutura distributiva ou redistributiva, e se se inserem em uma categoria
contributiva ou néo);

5) Objetivos e estratégias de combate as assimetrias sociais e econdémicas (de modo
a averiguar qual o padrdo de cidadania e/ou o tipo de welfare state que se busca

construir).

Ainda que haja varios trabalhos e estudos analisando especificamente os PTCRs,
a literatura € menos prolifica com relacdo a sua associacao ao fenémeno do Estado pos-
neoliberal (especificamente a partir da concepcao de cidadania que baliza essa politica
publica), bem como em relagdo ao conceito em si. As defini¢des que constam na literatura
sdo frequentemente frouxas, genéricas e/ou pouco elucidativas (YATES, BAKKER,
2014). Este estudo busca, portanto, averiguar quais os padrdes de mudanca e/ou
continuidade nas politicas sociais na passagem da década de 1990 para a de 2000 — e,
consequentemente, suas consequéncias para a definicdo de Estado pds-neoliberal para os

casos de Brasil e Argentina — e, enfim, buscar avaliar as razdes por tras destes padroes.
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2 BRASIL E ARGENTINA: DO NACIONAL-DESENVOLVIMENTISMO A
HEGEMONIA NEOLIBERAL

Neste capitulo se busca realizar a recuperacdo histérica do percurso pelo qual os
dois paises objeto de estudo nesta pesquisa passaram, evidenciando os elementos que
justificam e fundamentam um padrdo de comparacgdo, dados os pontos de convergéncia
em termos de trajetdria — bem como as especificidades de cada um. Assim, o foco recai,
por um lado, no papel que o Estado ocupa na constru¢do da modernidade no Brasil e na
Argentina — embasado em grande medida nas teses e postulados formulados pelo
estruturalismo cepalino — e, por outro, em como seus processos de desenvolvimento
produziram uma sintese complexa entre crescimento econémico significativo e produgéo
(ou manutencdo) de exclusédo, desigualdade e miséria. A influéncia do estruturalismo
cepalino nas politicas econdmicas adotadas no Brasil e na Argentina (em especial durante
0s anos 1950) reside em dois pontos: em primeiro lugar, o reconhecimento do atraso
estrutural enquanto o gargalo que impossibilitava a modernizacao, e, em segundo lugar,
a escolha estratégica pela industrializacdo, vista pela Cepal como uma exigéncia
inexoravel do desenvolvimento (LOPEZ-ACCOTTO, GUGLIANO, 1995).

Dada a importéncia das trajetdrias para a conformacdo de um padréo especifico
de desigualdade social, o suporte teérico e metodolégico do primeiro movimento deste
trabalho (capitulos 2 e 3) se assenta no campo do Institucionalismo Historico. Sua escolha
se deve a importancia dos arranjos institucionais e das escolhas politicas pregressas para
as trajetérias futuras (o que justificaria a predisposicdo das sociedades a mudancas
incrementais, interrompidas por condicGes especificas): ha uma tendéncia a perpetuacao
do equilibrio institucional, e isso se da porque as institui¢des, na maioria das vezes, ndo
sdo escolhidas ex nihil — em diferentes periodos, diferentes agentes, com diferentes
interesses, estabeleceram instituicbes tomando como ponto de partida arranjos
institucionais ja existentes, de modo que, num momento especifico, apenas algumas
variaveis podem ser modificadas da situacdo historica. As escolhas institucionais e aces
passadas criam uma dependéncia de trajetdria (path dependence) que limita o leque de
oportunidades de mudanga (ROTHSTEIN, 1998).

Se, por um lado, a andlise historica assume centralidade estratégica, por outro lado
as instituicdes também se convertem em elementos-chave na definicdo de resultados
historicos no campo das escolhas politicas, ja que as instituicOes estatais e societais

(organizagGes formais e regras e/ou procedimentos informais que estruturam a conduta
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dos atores) condicionam a maneira pela qual os atores politicos definem seus interesses e
estruturam suas relagfes de poder com outros atores e grupos — como, por exemplo, as
regras de competicdo eleitoral, a estrutura do sistema partidario, as relagdes intra-estatais
e a estrutura (e organizacdo) dos grupos politicos, econémicos e sociais (bem como a
correlacéo de forcas entre eles) (THELEN, STEINMO, 2002).

Immergut (1998) define a abordagem historica das instituicbes como dotada de
uma visdo macrossocioldgica (com fortes influéncias weberianas) e orientada para o
poder, e também contextualiza a acdo individual como moldada (ou limitada

institucionalmente) pela trajetdria historica dos arranjos institucionais vigentes:

As preferéncias dos cidaddos ndo sdo, como pensavam o0s pluralistas,
transmitidas eficientemente aos lideres politicos via grupos de interesse e
partidos politicos; ao invés disso, a representacdo de interesses € moldada por
atores coletivos e instituicdes que carregam tracos de suas préprias historias
(traducdo prépria) (IMMERGUT, 1998, p.17)

A autora afirma, ainda, que trés temas se tornam centrais ao Institucionalismo
Historico mais recente: a nocdo de racionalidades alternativas (interpretagdes distintas
sobre os préprios interesses e metas); o pressuposto da causalidade como algo contextual
(complexas configuracdes de fatores como causalmente significativas, e observacoes
histrico-comparativas); e a compreensdo de contingéncias da Histéria (grande papel
desempenhado pelo acaso, e limites rigidos aos modelos causais universais).

O fenbmeno de path dependence é, portanto, fundamental a abordagem histérica.
Thelen (2004) ressalta que, em politica comparada, hd uma tendéncia de recuar para
explicagdes que atribuem a existéncia e a forma das instituicGes as fungdes que elas
exercem, resvalando em explica¢Ges funcionalistas da génese institucional. No entanto,
para o Institucionalismo Historico, 0 motivo pelo qual as instituigdes assumem formas
especificas € historico, e ndo funcional. Comentando o trabalho de historiadores da
economia, sobre a importancia do timing na escolha de tecnologias para a trajetoria futura

do desenvolvimento tecnoldgico, a autora diz:

O que os cientistas politicos retiraram disso é a ideia intuitivamente atrativa de
que a politica, como a tecnologia, envolve alguns elementos do acaso (agéncia,
escolha), mas, uma vez que um caminho é tomado, alternativas previamente
viaveis se tornam gradativamente remotas, na medida em que os atores
relevantes ajustam suas estratégias para se acomodarem ao padrdo
prevalecente (traducéo prépria) (THELEN, 2004, p. 27)
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Contudo, é importante salientar que o fenémeno de path dependence ndo se
configura enquanto um imperativo determinista. Ainda que tendencialmente seja gerada
uma sequéncia auto reprodutora — em que se verificam uma série de sequéncias causais
que se replicam — o resultado pode conter uma dindmica de rea¢cdes ao momento inaugural
(ou momentos inaugurais) da referida dependéncia de trajetoria, originando o que
Mahoney (2000) define como sequéncia reativa. H4, ainda, uma terceira possibilidade de
resultado num contexto de dependéncia de trajetdria, a adaptagdo institucional, ou o que
Mahoney e Villegas (2009) chamam de institutional layering: é possivel que alguns
aspectos das instituicdes mudem e outros permanecam inalterados.

A questdo que se coloca é: se as vérias e distintas correntes institucionalistas
convergem para a ideia de que, embora por razfes diferentes, 0s arranjos institucionais
criam dinamicas que tendem a sua propria perpetuacdo (ou a mudangas pequenas e
incrementais), o que explica as mudancas de grande escala? Esse embate entre agéncia e
estrutura, no sentido da mudanca, também €é objeto de ponderagdo de Rothstein. No
entanto, segundo o autor, esse é o ponto mais fraco e dificil da anélise institucionalista: a
abordagem econémica adota uma explicacdo funcionalista, ou seja, as mudancas tendem
a ser explicadas enquanto novas demandas de necessidades dos individuos ou grupos, no
sentido da utilidade dos proprios arranjos institucionais (ROTHSTEIN, 1998).

Os agentes da mudanca séo os tomadores de decisdo dentro das organizacdes, e
as fontes da mudanca sdo as oportunidades percebidas por eles (mudancas externas no
ambiente ou a aquisicdo de novos conhecimentos, capacidades e habilidades por parte
dos atores influenciam nessa mudancga). A mudanca institucional deliberada, portanto,
surge como um resultado das demandas dos empreendedores/tomadores de decisdo no
contexto de custos percebidos de mudanca no quadro ou ordenamento institucional em
varias margens. Ela, no entanto, é influenciada por path dependence: as organizacdes
politicas e econémicas que surgiram em consequéncia da matriz institucional ttm uma
participacdo na perpetuacdo do quadro existente, e, portanto, as préprias mudancas
tendem a ser enviesadas em favor dos interesses das organizagdes existentes (NORTH,
1993).

Mudancas externas e consequéncias nao previstas podem enfraquecer o poder das
organizagOes existentes, fortalecer outras e mudar a trajetoria, rompendo com a inércia
institucional. Os atores criticos nessas situagdes sao os “empreendedores politicos”, cujos
graus de liberdade aumentam, entdo, e, com base em suas percepgdes dos assuntos e
problemas, d&o a eles a habilidade de induzir o crescimento de organizagdes com outros
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interesses (NORTH, 1993). As mudangas revolucionarias (e, portanto, abruptas e de
grande escala) ocorreriam como resultado de um impasse surgido da falta de institui¢cdes
mediadoras que possibilitem as partes conflitantes firmar compromissos que capturem,
de modo menos desigual, alguns dos ganhos de trocas potenciais. E, portanto, apoiada

nesse cabedal tedrico e metodologico que se empreende a analise que se segue.

2.1 Condicionantes da situacao periférica no desenvolvimento da América Latina

Os paises da América Latina contam com algumas especificidades no tocante ao
seu processo de desenvolvimento: sdo, em primeiro lugar, paises de heranca colonial —
fator determinante para a longa permanéncia de estruturas pré-modernas, seja no ambito
econémico, politico ou social — e, portanto, surgem antes como empresas do que como
nacdes, para fazermos referéncia ao classico texto de Caio Prado Jinior'®. A segunda
especificidade diz respeito a ndo espontaneidade de seu desenvolvimento econémico
(CEPEDA, 2010; WERNECK VIANNA, 1991): a despeito de intentos industrializantes
auténomos (em diferentes niveis e variagfes), a constru¢cdo da modernidade latino-
americana se realiza por intermédio de uma vontade politica materializada na figura do
Estado. O Estado, na América Latina, ao invés de ser o resultado, revela-se como uma
condigao a priori:

Como premissa de nosso enfoque, e seguindo Tilly (1992), é possivel sustentar
que enquanto na Europa os Estados foram o produto de longos, complexos e
variados processos de lutas e negocia¢des, ou seja, um resultado; nos paises
periféricos constituem um requisito ex ante para poderem se incorporar ao
sistema internacional, ja estabelecido como sistema interestatal. Isso ndo quer
dizer que no interior de cada um deles ndo se produzam também processos
complexos e variados de lutas e negociagfes, mas em um marco ja pré-
definido: o Estado nacional como ator internacionalmente valido (LOPEZ-
ACCOTTO, GUGLIANO, 1995, p.131)

Em face de sua condigédo colonial, a economia dos paises latino-americanos se
configura enquanto um processo estratégico no sistema de producdo e circulagdo
internacional do capital, servindo como fornecedora de matérias-primas e produtos
primarios as metropoles, explorados em regime de monocultura e latifundio. Mesmo com

os processos de independéncia, a “vocacdo primario-exportadora” — apoiada na Teoria

15 Ver Prado Jinior (2014).
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das Vantagens Comparativas'® — continua sendo o mote, e dura de meados do século XIX
até a crise de 1929, embora tenha demorado até o Manifesto dos Periféricos (1949) de
Raul Prebisch para que seu fim se configurasse como hegemonia no pensamento
ecodmico (HIRSCHMAN, 1968).

A despeito das semelhancas em termos de trajetoria, € necessario salientar
importantes diferengas entre os dois paises tomados como objeto de andlise neste
trabalho: no Brasil, a estrutura agréria oriunda do latifundio e a “heranga” escravocrata
possuem um papel e um impacto muito maior do que no caso argentino, inclusive criando
padrdes de exclusdo social estruturais e estruturantes de sua trajetéria politica, social e
institucional. A longa permanéncia de padrfes elevados de pobreza, miséria e
desigualdade (enquanto na Argentina tais fendmenos s se tornariam acentuados durante
o final da ditadura militar e o processo de reconstrucdo democratica), a constituicdo tardia
de sua sociedade civil e a justaposicao entre os cortes de classe e étnico-raciais (a pobreza
e a miséria no Brasil possuem uma “cor” especifica, ainda que nao exclusiva).

Embora o ponto de inflexdo seja a década de 1930, o final do século XIX e as
primeiras décadas do século XX sdo marcados por impulsos de industrializacéo (todavia
limitados), em especial em trés paises: Argentina, Brasil e Chile — sendo o crescimento
do setor manufatureiro chileno o mais antigo, valendo-se do crescimento dos precos do
nitrato antes e depois da Guerra do Pacifico (1879-1883) (LOVE, 2009). Os ganhos de
produtividade do setor exportador, nos anos 1910 e 1920, puderam ser transferidos ao
setor ndo-exportador, também em decorréncia do relativo crescimento do mercado
domestico (HIRSCHMAN, 1968).

A crise de 1929 representou um duro golpe no modelo priméario-exportador a
partir de uma queda vertiginosa do preco das exportacbes (GUGLIANO, 2003): em
comparagéo aos valores de 1928, os precos representavam, em 1932, apenas 37% daquele
valor na Argentina e 43% no Brasil. O poder de compra das exportacdes também caiu
vertiginosamente, e, em comparacdo com os valores de 1928, os mesmos representaram
(em 1932) 60% e 56% na Argentina e no Brasil, respectivamente (BULMER-THOMAS,
2009). A Depressdo da década de 1930 representou um tremendo revés nao apenas ao
modelo primario-exportador, mas também ao seu sustentaculo tedrico e ideoldgico: o

liberalismo latino-americano, de modo que mesmo os paises cuja tradigéo liberal era mais

16 Segundo tal teoria, formulada por David Ricardo, para que um pais alcance a utilizacio 6tima de seus
fatores de producdo, este devera produzir de preferéncia aquelas mercadorias cuja elaboracdo requer de
forma mais intensa fatores que sdo mais abundantes.

32



avancada (como a Argentina) passaram a caminhar no sentido da centralizacdo
econdmica. A crise enfraqueceu em grande medida a posicdo material e a legitimagéo
ideoldgica das elites tradicionais (WHITEHEAD, 2009), transferindo o eixo dindmico da

organizacéo politica e econdmica para o Estado:

A partir da década de 30, e com caracteristicas todavia muito mais definidas
durante a década seguinte, o Estado agregou as funcOes proprias de sua
condicédo de Estado de classe (vale dizer, a manutencdo da unidade e coesdo da
sociedade através de sua condicdo de nlcleo organizador da dominagéo), um
conjunto de novas fungdes. Estas Ultimas implicaram que o Estado assumisse,
em grande medida, uma representacdo ndo mediada dos interesses de certas
fracbes da classe dominante, na medida em que as politicas formuladas e
implementadas pelo Estado nédo resultavam de impulsos gerados na sociedade
civil, mas no préprio Estado. As novas fungdes foram particularmente
estratégicas em relagdo a nova etapa de industrializacdo, j& que as tarefas que
assumiu o Estado o permitiram, com mais ou menos éxito, suprir a auséncia,
ou debilidade, de um impulso industrializante de parte da burguesia, mas sem
chegar a substitui-la (e nem mesmo se propor a fazé-lo) como classe-agente
social fundamental da acumulagdo e reproducéo capitalistas (traducéo prépria)
(CAVAROZZI, 1977, p.9)

A alteracdo vivenciada pelo Estado enquanto agente promotor do
desenvolvimento industrial trouxe consigo inovagdes significativas nas estruturas
institucionais do aparato estatal, sobretudo no sentido da constituicdo de novas
capacidades estatais condizentes com o novo papel assumido na conjuntura pés-1930.
Surgiu um novo tipo de organizacdes publicas, intimamente ligadas as politicas de
industrializacdo, sem, no entanto, substituir organizacfes ja existentes, mas ocupando,
por sua vez, novos espacos dentro do Estado, com caracteristicas bem definidas, segundo
Cavarozzi (1977):

1) Os funcionarios que passaram a ocupar posi¢cOes de direcdo dentro dessas
instituicbes ndo vinham necessariamente das classes dominantes tradicionais
(vale dizer, aquelas ligadas a economia agroexportadora). Sua posi¢do e poder
relativo se deviam mais a atributos outros, tais como sua capacidade tecnica e
profissional, e/ou uma identificacdo clara com os novos papeis assumidos pelo
Estado;

2) Sua expansdo esteve fortemente associada a difusdo de ideologias
modernizadoras, racionalistas, antioligarquicas e vinculadas a nocao de progresso,
identificando o Estado enquanto eixo dinamico do processo de industrializacéo;

3) Tais instituicOes trataram de representar os interesses das fragcdes da burguesia

ligadas ao eixo urbano-industrial, mantendo, ao mesmo tempo, certa distancia
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estratégica de uma identificacdo imediata de classe, de modo a manter a imagem
do Estado enquanto forca-motriz do progresso da nacdo (que, aqui, passa a
assumir o papel de ideia-forca) como um todo, tendo na industrializacdo sua

estratégia unificadora central.

Apesar de contarem com trajetdrias republicanas pré-1930 distintas, esta década
marca um ponto de inflexdo na trajetdria dos dois paises, que entram num processo de
reconfiguracdo macroeconémica (e sécio-politica) que culmina, entre o final dos anos
1940 e meados de 1950, com a rejeicdo explicita do velho modelo de crescimento baseado
nas exportagcdes e a consolidacdo de um padrdo de desenvolvimento mais endogeno,
pautado pela estratégia ISI (CAVAROZZI, 1999; THORP, 2009). A criacdo da CEPAL,
em 1948, e a publicacdo do Manifesto dos Periféricos (também chamada de a Tese
Prebisch ou Manifesto Latino-Americano), em 1949, possuem um papel central nessa
mudanca de trajetéria (HIRSCHMAN, 1968).

A eficacia da primeira configuracdo do modelo de industrializacdo via ISI
dependeu fundamentalmente de como os governos instituidos lidaram com trés fatores: a
questdo operaria, a questao agraria e a representacdo politico-institucional das fracdes da
burguesia identificadas com o projeto de modernizacdo via industrializacdo
(CAVAROZZI, 1977). Dadas as caracteristicas e configuracdes sociopoliticas especificas
verificadas nas trajetorias de Brasil e Argentina, os resultados — como sera discutido aqui
— também foram diferentes: enquanto, por um lado, o tratamento da questdo trabalhista e
sua operacionalizacdo no padrdo de cidadania regulada se da de modo semelhante nos
dois paises, a questdo agraria — em especial como consequéncia de estruturas e herancas
coloniais distintas no campo — e a representacao politica da burguesia industrial possuem
notéveis diferencas.

A CEPAL (Comissdao Econdmica para a América Latina e o Caribe), é uma
instituicdo pertencente a ONU, e foi criada em 1948 por iniciativa chilena (ainda em
1947). Dentre seus quadros, trés nomes possuem grande destaque na trajetoria da prépria
instituicdo e na constituicdo do que configurou como o estruturalismo cepalino (que vai
pautar boa parte das politicas de fomento a industrializagdo em varios paises da América
Latina): Raul Prebisch (argentino), Celso Furtado (brasileiro) e Anibal Pinto (chileno). A
criacdo da CEPAL e, na sequéncia, a tese de Prebisch de 1949 representam um importante
contraponto ao pensamento ortodoxo de entdo, sobretudo porque se coloca o desafio de

provar que haveria uma “visao latino-americana” valida, e ndo subordinada aos interesses
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dos paises centrais (THORP, 2009). A vontade politica de reorientar a economia para o
mercado interno possui forte influéncia das formulagbes conceituais e analiticas de
pioneiros como Ahumada, Prebisch, Furtado e Anibal Pinto (CAVAROZZI, 1999).

A escola cepalina buscou se debrucar sobre os problemas estruturais das
economias periféricas (e, no caso, especificamente os paises latino-americanos), e centrou
sua analise na questdo do atraso (CEPEDA, 1999, 2010, 2012). O atraso, ou a condi¢ao
de pais subdesenvolvido, ndo se deveria a debilidades quantitativas, soltveis a longo
prazo com o desenvolvimento das capacidades locais, pautadas na vocagdo primario-
exportadora. Pelo contrario: o subdesenvolvimento seria fundamentado por dois pilares:
a existéncia de uma dualidade estrutural, e a insercao subalterna na Diviséo Internacional
do Comercio.

Segundo Furtado (2000), o subdesenvolvimento ndo deve ser compreendido como
apenas um momento na trajetdria do desenvolvimento geral das economias capitalistas
(sendo a questéo do atraso, portanto, explicada apenas por uma insercao tardia na referida
trajetoria), mas sim como um processo historico especifico e autbnomo, cuja
caracteristica central é a existéncia de uma estrutura dual, ou seja, uma coexisténcia
contraditéria entre 0 moderno e o arcaico, entre estruturas capitalistas e pré-capitalistas.
Furtado afirma que o estabelecimento de um nucleo industrial na Europa do século XVIII,
resultante da Revolugdo Industrial, produziu uma imensa transformagdo da economia
mundial, e passou a condicionar seu desenvolvimento em trés direcBes distintas. Em
primeiro lugar, essa nova onda de expansdo capitalista se irradiou rumo a Europa
Ocidental, e teve como caracteristica um processo de desorganizacdo da economia
artesanal pré-moderna.

A segunda direcdo que o desenvolvimento capitalista mundial assume é rumo a
terras desocupadas cujas caracteristicas fisicas eram similares as da Europa e com
abundancia de recursos naturais (tais como o Canadd, a Australia, e a Nova Zelandia), e
se caracteriza como uma extensdo da economia industrial europeia para além de suas
fronteiras. As condices fisicas e naturais da regido, bem como a auséncia de estruturas
prévias, possibilitaram que esse processo ocorresse (FURTADO, 2000).

A terceira direcdo do desenvolvimento capitalista que Furtado aponta é rumo a
terras ja ocupadas, com diversos sistemas econdémicos pre-capitalistas ja existentes, e
apesar de o impacto da expansao capitalista sobre tais estruturas ter sido variado, em todos
0s casos resultou na criacdo de estruturas dualistas que estédo na origem do fendmeno do

subdesenvolvimento (FURTADO, 2000). O fendmeno do subdesenvolvimento, portanto,
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corresponde a existéncia de uma estrutura econémica heterogénea e dual na periferia do
capitalismo: nos paises subdesenvolvidos setores modernos de exportacdo de bens
primarios (vinculados as economias desenvolvidas, e que entram no sistema de producao
e circulacdo mundial de Capital) coexistem com um grande setor de subsisténcia voltado
para dentro (BIELSCHOWSKY, 2004).

O fato de os paises periféricos se encontrarem em uma situacdo de
subdesenvolvimento, cujo pilar central é a existéncia dessa dualidade estrutural
(caracterizada pela interdependéncia de dois modos de producéo, um capitalista e outro
pré-capitalista, que responde pela tendéncia a perpetuacao dos elementos pré-capitalistas,
ou seja, do atraso), ndo é uma simples peculiaridade que os difere dos paises centrais. Nao
se deve ignorar que uma economia capitalista se insere no sistema de diviséo internacional
do trabalho, e que, em suas raizes, o subdesenvolvimento é um fenbmeno de dominacéo,
ou seja, de natureza cultural e politica (FURTADO, 2000).

O segundo pilar diz respeito ao modo como o0s paises periféricos se inserem no
comércio internacional. Paises subdesenvolvidos se inserem na divisdo internacional do
comércio enquanto exportadores de bens primarios, segundo a teoria ricardiana das
vantagens comparativas, devido a sua abundancia de matérias-primas e as suas
caracteristicas climaticas de modo a suprir a crescente demanda das economias centrais.
E nesse ponto que entra a oposicdo furtadiana e cepalina (encabecada por Prebisch) ao
liberalismo econémico: a adocdo justaposta do liberalismo a realidade periférica nao leva
em conta que 0s paises centrais conformam suas visdes de mundo em consonancia com
seus proprios interesses, e para que se supere o subdesenvolvimento é necessario também
se rebelar contra esse esquema tedrico (FERRER, 2010). O liberalismo é, portanto,
compreendido mais do que como uma corrente tedrica, mas sobretudo como uma
fundamentacdo ideoldgica da dominacdo dos paises centrais para com a periferia do
capitalismo (FURTADO, 2000; FERRER, 2010).

As visbes da ordem mundial, bem como os esquemas teoricos e interpretativos da
dindmica capitalista formulados pelos paises centrais sdo formulacfes ideoldgicas que
concebem uma organizagdo do sistema internacional fundamentada na posic¢éo dos paises
periféricos como meros segmentos do mercado mundial, e ndo como sistemas nacionais
com a prerrogativa politica de estruturarem, dentro de suas fronteiras e integrados a um
sistema globalizado, estratégias para levar adiante seu potencial de desenvolvimento

econdmico e social, incorporando os avangos do progresso técnico (FERRER, 2010).
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Desse modo, o desenvolvimento na periferia latino-americana foi, em grande
medida, pensado e orientado por teses de diagndstico (como a teoria do
subdesenvolvimento) e de engenharia e projetos nacionais de desenvolvimento. Neste
caso, o papel das ideias e dos intelectuais (e também da producdo do conhecimento)
ocupou um papel fundamental, constituindo-se em entes estratégicos na amarracao entre
teoria e praxis politica (PECAUT, 1990), fazendo com que, muitas vezes, teoria e politica
se encontrassem insepardveis no contexto latino-americano (LOVE, 2009;
BIELSCHOWSKY, 2004; FIORI, 2003).

O grande problema da Teoria das Vantagens Comparativas para Furtado € que
esta havia sido erigida sobre um equilibrio abstrato, muito distante do dinamismo
existente na realidade empirica. Haveria, como postulado por Prebisch e Nurkse, uma
tendéncia a perda de dinamismo da procura de produtos primarios exercida sobre 0s
mercados internacionais por dois motivos: 0 avanco técnico propicia uma situacdo em
que os fatores de producdo primarios (terra e mdo-de-obra) tendem a ser substituidos por
Capital, garantindo, assim, que os paises industrializados possam aumentar sua oferta de
recursos produtivos sem estarem amarrados aos condicionantes naturais (FURTADO,
2000); e em relacdo aos bens de consumo primérios (alimentos ndo industrializados,
insumos, etc.), sua demanda inelastica impediria 0 processo continuo de reproducao
ampliada do Capital e culminaria em crises estruturais. Toda economia subdesenvolvida
padeceria, segundo Furtado (2000), de uma tendéncia inexoravel a Deterioracdo dos
Termos de Intercdmbio.

O estruturalismo cepalino se configura como uma teoria original e autdctone, que
representa a “interpretagdo latino-americana” sobre a condi¢do do atraso na periferia
(CEPEDA, 2010; THORP, 2009; LOVE, 2009), e vai pautar politicas publicas
fundamentais no Brasil e na Argentina a partir do final dos anos 1940 e inicio dos anos
1950. Ha cinco momentos que fundamentam um estudo comparativo dos dois paises em
questdo: ambos compartilham um impulso industrialista nos anos 1930, na sequéncia da
crise de 1929 (fundamentados pela centralizacdo politica em oposi¢do aos tragos
oligarquicos da estrutura primario-exportadora); veem consolidada, nos anos 1940/1950,
uma trajetoria de desenvolvimento (desenvolvimentismo/desarrollismo) comum no
tocante a construcdo da modernidade, fundamentada no planejamento estatal e no
fomento a industrializacdo como instrumento privilegiado de superacdo do atraso
(reconhecendo, a partir de elementos da tradi¢do do estruturalismo cepalino, sua condi¢do
periférica); passam pela crise dos modelos populistas durante a década de 1960 e 1970,
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que leva a quebra das regras democraticas e ao estabelecimento de ditaduras militares;
encontram-se durante a década de 1990 em meio ao ajuste estrutural liberalizante; e
experimentam projetos pds-neoliberais na década seguinte.

Se a teoria do subdesenvolvimento se constitui como o diagnéstico da condicao
do atraso na periferia do capitalismo, a outra face deste processo é a configuracdo do
chamado modelo nacional-desenvolvimentista — sintese politica conformada a partir de
uma brecha histdrica, em que o sujeito politico fundamental na conducéo do processo de
desenvolvimento passa a ser 0 Estado, extraindo-se como sintese seis argumentos

principais:

1) Compreensdo da economia como um sistema nacional integrado;

2) Critica ao primado do mercado e seu automatismo na configuracdo de um
processo de desenvolvimento na periferia — afastando-se dos pressupostos da matriz
de pensamento liberal, e apostando na confluéncia entre economia e politica;

3) Papel estratégico do setor industrial na configuracdo de uma forca motriz
desencadeadora de dindmica econémica;

4) Apoio na tese da dicotomia entre interesses internos e externos, fundamentando
politicas de protecionismo;

5) Rejeicdo consciente da Teoria das Vantagens Comparativas, fundamento para a
nocao de especializacdo nacional dentro do diapasao liberal, e busca pela constituicao
de um sistema diversificado de economia nacional, apoiado no setor industrial;

6) Protagonismo do Estado enquanto agente diretivo, apoiado na ideia de nacdo
como sintese do pacto social®’.

Dois fendmenos se vincularam durante o periodo entre as duas guerras mundiais
na América Latina: por um lado, o avango do intervencionismo econdémico do Estado,
assumindo para si tarefas histdricas e estratégicas de uma burguesia nacional ou muito
incipiente (como no caso brasileiro) ou em falta de um projeto nacional minimamente
coeso e delineado (como no caso argentino); e por outro, a politizagdo dos conflitos
sociais intersetoriais e interclasses por intermédio da incorporacéo politica corporativa da
classe trabalhadora urbana ao pacto sociopolitico nacional. A vinculagdo entre essas duas

esferas, que se traduziu na politizagdo do conflito distributivo via politica econdmica se

17 Conforme analise de Cepéda (2012).
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configura tanto uma novidade desse periodo como o traco distintivo do principal agente
politico dessa conjuntura: o populismo (CAVAROZZI, 1999):

O populismo latino-americano, do qual aqui me interessa analisar somente um
de seus aspectos, foi um fendmeno cultural e social que adquiriu variadas
conotacdes ao emergir associado com regimes politicos muito diferentes.
Nessa década critica, suas origens se vincularam a configuracdes politico-
partidarias que foram desde o ‘frente-populismo’ partidario e parlamentar que
Ihe deu um matiz institucionalista no Chile — inclusive quando ressurgiu o
velho caudilho militar da década de vinte, Carlos Ibafiez — até o cesarismo
carismatico do peronismo, passando pelas variantes mais estatistas de México
e Brasil, em um caso assentado na l6gica de partido tnico, e no outro, no ‘papel
moderador’ dos militares que intervinham corretivamente na politica, mas sem
afastar completamente os politicos civis (CAVAROZZI, 1999, p.133-134)

Junto ao cardenismo, no México, 0 varguismo e 0 peronismo constituem as
maiores expressdes do fendbmeno do populismo latino-americano: em primeiro lugar,
nesses €asos, 0S movimentos de massas e 0s partidos representantes de uma coligacao
entre diversas classes sociais caminharam no sentido da configuracdo de governos
populistas; em segundo lugar, tais governos patrocinaram alteracdes significativas das
estruturas politicas, promovendo um rearranjo da relagdo entre Estado e sociedade; e, em
terceiro lugar, assumiram politicas econdmicas no sentido de induzir o processo de
industrializacdo via estratégia ISl (IANNI, 1991). O populismo — enquanto expressao
politica definidora da trajetoria latino-americana, em geral, e do Brasil e da Argentina,
em especifico — possui caracteristicas especificas e profundamente relacionadas com a
heranca colonial e o legado da insergéo subalterna e dependente de suas economias no
sistema capitalista internacional. Parte de sua peculiaridade deriva do fato de que, com a
crise do sistema oligarquico, nenhuma classe social assume as condi¢fes de configurar
uma nova hegemonia, de modo que, neste vazio politico e ideoldgico, o populismo surge
como forma de dominagé&o, colocando-se como intermediario entre as classes dominantes
e as massas (WEFFORT, 1966):

Sob varios aspectos, o populismo latino-americano parece corresponder a uma
etapa especifica na evolucdo das contradi¢des entre a sociedade nacional e a
economia dependente. A natureza do governo populista, que é onde se exprime
mais concretamente o carater do populismo) estd na busca de uma nova
combinacdo entre as tendéncias do sistema social e as determinacdes da
dependéncia econdbmica. Nesse contexto, as massas assalariadas aparecem
como um elemento politico dindmico e criador. As massas populistas (por suas
acles, tanto quanto na forma pela qual sdo manipuladas) possibilitam a
reelaboracgdo da estrutura e atribui¢des do Estado (IANNI, 1991, p.9)
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As experiéncias populistas, que foram as principais responsaveis pelo
estabelecimento do modelo nacional-desenvolvimentista no Brasil e na Argentina ao
longo das décadas de 1940 e 1950 (IANNI, 1975), ndo conseguiram, todavia, uniformizar
0 uso dos recursos politicos necessarios a concretude do projeto de modernizacdo
encabecado pelo Estado e equilibrado em um complexo e conflitivo arranjo: a
incorporagdo do crescente operariado urbano na estrutura de direitos sociais e servigos
publicos (ainda que sob um padréo regulado e de cooptacédo) e a representacéao politica e
institucional dos interesses da burguesia industrial. Dada a sua proximidade (a0 menos
simbolica) com as pautas dos trabalhadores, os partidos populistas vivenciaram uma
situagdo complicada: quanto maior era seu éxito eleitoral, maior a tendéncia de setores
importantes das classes dominantes de romper as regras democraticas, 0 que,
invariavelmente, leva ao estabelecimento de ditaduras militares por todo o continente ao
longo dos anos 1960 e 1970 (CAVAROZZI, 1977). A crise do populismo no Brasil e na
Argentina quebrou os mecanismos de sucessdo constitucional em ambos, de modo que
tais regimes, cuja vigéncia havia se baseado (em maior ou menor medida) na incorporacao
politica e social das massas populares, se desmantelaram tanto em consequéncia de
fracassos proprios (alta inflacdo, crise de legitimidade e perda de apoio no meio militar)
como de pressdes dos setores adversarios golpistas (CAVAROZZI, 1982).

O modelo desenvolvimentista se estende, na periferia, durante todo o chamado
periodo de ouro do capitalismo (entre 1950 e 1973), em que a macroeconomia keynesiana,
a nova ordem internacional marcada por planos americanos de fomento ao
desenvolvimento da Europa e da América Latina e o sistema de Bretton Woods
possibilitaram a criacdo de instituicdes que regulassem as relacOes entre Capital e
Trabalho, bem como garantissem a harmonizacdo da acdo dos entes econdmicos
(individuos, empresas e Estado) (DAVIS, MUNOZ, PALMA, 2009). Este modelo partia
do diagnostico estruturalista de que os paises latino-americanos (em especial aqueles com
legados primario-exportadores fortes, tais como o Brasil e a Argentina), dada sua heranga
colonial, padeciam de um atraso estrutural, grande obstaculo ao advento da modernidade
na periferia do sistema capitalista (CAVAROZZI, 1999). Entretanto, a crise vivida nos
paises centrais, que culmina com os choques do petréleo nos anos 1970, promove uma
reacdo monetarista (liderada pelo Federal Reserve, nos Estados Unidos) que se

materializa em duas figuras principais: Thatcher e Reagan.
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A partir deste momento, as trajetorias de Brasil e Argentina se distanciam (com a
ditadura na Argentina entre 1976 e 1983 abracando o receituario neoclassico'®), voltando
a se encontrar nos anos 1990, ap6s a redemocratizacdo, fundamentados no binémio
democratizacdo e liberalizacdo econdmica. A década de 1980 revelou os problemas
estruturais de longo prazo do modelo de desenvolvimento pautado na poupanca externa,
de modo que a crise do endividamento e a nova configuragdo da economia mundial
(aliadas ao colapso do bloco soviético e, com ele, da crise dos paradigmas avessos ao
regime do livre mercado) favoreceram a ado¢do do receituario neoclassico de um modo
geral na América Latina durante os anos 1990 (SALLUM JR., 2004b; DAVIS, MUNOZ,
PALMA, 2009; BRESSER-PEREIRA, GALA, 2010). A hegemonia alcancada pelo
neoliberalismo na América Latina também se deveu a dois fatores: por um lado, garantiu
algum grau de estabilidade econémica (a0 menos por um tempo) — 0 que gerou certo
otimismo nas elites governantes — e, por outro lado, propiciou uma queda brutal na
inflagdo, cujas taxas medias na Ameérica Latina sairam de 223%, durante a década de
1980, para 6,5% na segunda metade dos anos 1990 (GRUGEL, RIGGIROZZI, 2009).

O capitulo esta estruturado, em relacdo a trajetdria dos dois paises, na sequéncia
cronoldgica e légica que fundamenta a comparacéo entre eles, com base nas seguintes
fases historico-sociais: o legado primario-exportador; o processo de industrializacdo
acelerada com base na estratégia de Industrializacdo por Substituicdo de Importacdes
(ISI) (em um primeiro momento, de modo mais incipiente e experimental, na sequéncia
da crise mundial desencadeada com a quebra da bolsa em 1929, e, durante as décadas de
1940 e 1950, de modo mais sistematico) — pautados pelas formulagdes analiticas da teoria
do subdesenvolvimento e o estruturalismo cepalino; os regimes populistas; 0s retrocessos
autoritarios das ditaduras militares; e a redemocratizacdo, culminando na hegemonia dos

postulados neoliberais.

2.2 O Estado desenvolvimentista como a expressao da trajetoria de modernizagao

brasileira

De um modo geral, pode-se dividir o pensamento politico brasileiro do século XX

em duas tendéncias: uma que compreende o Estado como o polo aglutinador de uma

18 O golpe militar de 1966 tenta reeditar o modelo desarrollista sob o controle militar, mas ndo obteve
sucesso em termos de estabilizacdo politica.
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sociedade cujo desenvolvimento da sociedade civil é frouxo; e outra que vé na forca do
localismo oligarquico a base real do poder, fazendo do Estado uma resultante dos
compromissos entre os varios poderes locais (CARDOSO, 1975; BRANDAO, 2007;
WERNECK VIANNA, 1991; LAMOUNIER, 1985). Apoiando-se em Oliveira Viana'®,
Branddo (2007) as classifica como Idealismo Organico e Idealismo Constitucional,
respectivamente. Essas duas tendéncias interpretativas ndo se restringem ao debate
académico e/ou dos intérpretes do Brasil, transcendendo-a e se configurando enquanto
elementos aglutinadores de forcas e projetos sociais distintos, que refletem um processo
simultaneo de desenvolvimento contraditorio, de modo que a analise ndo pode recair no
mutuamente excludente representado pela metafora simplista da sistole/diastole — ou seja,
do péndulo politico brasileiro entre centralizacdo e descentralizacdo (KUGELMAS,
SOLA, 1999).

Apesar de as duas tendéncias terem coexistido conflituosamente, uma delas se
tornou hegeménica. O Estado brasileiro ndo é fruto de um anterior desenvolvimento da
estrutura de classes, nem resultado de uma luta historica de uma classe social em ascenséo
contra a velha ordem, mas, como sugerem Seérgio Buarque de Holanda e Caio Prado
Junior, uma extensdo do Estado portugués para uma estrutura social completamente
diversa. O Brasil descende “diretamente do capitalismo mercantil e da acgéo
racionalizadora de um Estado” (WERNECK VIANNA, 1991, p.149). Assim, segundo
Werneck Vianna (1991), referindo-se ao ensaista Angel Rama, aqui o ideal precedeu o
material, e no caso especifico da relacdo entre Estado e economia, a vontade politica
precedeu e orientou a construcdo do sistema produtivo. O Idealismo Orgénico (ou
Iberismo, como definido por Luiz Werneck Vianna) encontrou nesse cenario um terreno
fértil para desenvolver-se enquanto interpretacdo hegemonica: numa apropriacao
hegeliana, o Estado é concebido como o elemento universal tradutor da Razéo, e o Gnico
capaz de construir a modernidade em oposicdo aos localismos oligarquicos,
imediatamente identificados com nosso atraso historico e os vicios do individualismo.

No caso brasileiro, a constelagdo de interpretacGes sobre sua prdpria formacéo se
configura enquanto arena privilegiada de luta politica e construgdo de projetos nacionais.
E, dada a impossibilidade de se desconectar o pensamento de suas bases materiais, 0

pensamento social é quase uma sintese dos caminhos que uma sociedade toma rumo ao

19 Substituindo, no entanto, o conceito de Idealismo Utdpico, elaborado por Oliveira Viana, pelo de
Idealismo Constitucional.

42



seu futuro. Deste modo, o método de reflexdo empregado aqui parte do estudo das
realidades histdrico-sociais que propiciaram o surgimento de certos conceitos e teses, que,
por sua vez, surgem como respostas a realidade material. A partir da constatacdo do atraso
como sendo o grande problema nacional, o conceito de “desenvolvimento” assume no
Brasil tamanha centralidade que é capaz de agrupar, sob a forma de projeto de construcao
da nagdo, grupos e classes historicamente antagonicos (que lutam politica e
simbolicamente por sua hegemonia), e se configura como a ideia organizadora do campo
intelectual brasileiro (BRANDAO, 2007).

Véarios movimentos sociais vdo ter como palco os anos 1920: o tenentismo, a
Semana de Arte Moderna, as greves operarias (que se iniciam ainda na década de 1910)
e a fundagdo do Partido Comunista. Entretanto, a despeito da matriz ideoldgica, a
constituicdo de um Estado centralizado e forte como oposicdo a acdo predatoria dos
interesses individualistas personificados nas oligarquias regionais (sobretudo as de Séo
Paulo e Minas Gerais) se transforma em um consenso. O movimento politico-militar que
culmina na Revolugéo de 1930 vai consolidar o Idealismo Orgéanico como a linhagem de
pensamento politico hegemonica (em contraposicdo ao ldealismo Constitucional), na
medida em que a oposicdo as oligarquias locais se estende também ao liberalismo,
identificado como sua expressdo ideoldgica. A Unica entidade politica compreendida
enquanto capaz de se traduzir em forca motriz do processo de modernizagdo seria 0
Estado, em oposi¢do aos vicios particularistas da sociedade civil e dos partidos.

O processo revolucionario de 1930 marca um ponto de inflexao na historia politica
e social brasileira, pois abriu a perspectiva de que uma ampla frente ideoldgica pudesse
assumir a condi¢do de nova maioria politica no Brasil, dissociada da aristocracia do café
com leite — pelo menos em parte (que em grande medida determinou a agenda politica
durante a Republica Velha®). Apesar de diferir das revolugdes burguesas ocorridas nos
paises centrais, 0 movimento revolucionario de 1930, associado as condi¢fes impostas
pela crise de 1929, contribuiu de modo decisivo no pontapé inicial para a transicdo para
uma sociedade urbano-industrial (POCHMANN, 2010), a partir da concepgéo do Estado
nacional como nucleo organizador da sociedade e alavanca da constru¢do de um
capitalismo industrial no pais (SALLUM JR., 1994). A crise do final dos anos 1920

colocou em xeque — como demonstrado anteriormente — o poder e o prestigio das elites

20 A influéncia das oligarquias cafeeiras de Sdo Paulo era tamanha que o governo reine em 1906, no
Convénio de Taubaté, com grandes produtores para acertar a compra e queima do excedente, de modo a
garantir a rentabilidade da economia cafeeira.
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tradicionais vinculadas a tradicdo oligarquica da Republica Brasileira, empoderando as
correntes politicas que se rebelavam contra estas mesmas elites e seu sustentaculo
ideoldgico: o liberalismo. Dentre as correntes politicas, o tenentismo foi a que se

constituiu como hegeménica, apesar da enorme heterogeneidade de seus componentes:

Como da Revolucdo de 30 haviam participado forcas politicas bastante
diversificadas, distintas eram as visdes a respeito da conducdo do processo
revoluciondrio. Enquanto uns defendiam medidas mais centralizadoras e
autoritarias, insistindo na necessidade de um regime forte e apartidario, outros
pregavam medidas mais liberais e lutavam por maior autonomia regional. Por
isso, entre a revolucdo e o golpe, as disputas foram intensas. (PANDOLFI,
1999, p.9)

A via prussiana de desenvolvimento iniciada pelo Estado varguista tinha por
objetivo, a partir da constatacdo do amorfismo da sociedade civil e dos vicios privados
advindos do liberalismo, criar as estruturas fundamentais para a constituicdo da
modernidade no Brasil. O Estado desenvolvimentista ndo se identifica com uma classe
burguesa conquistadora, modernizante e que rompa com a ordem tradicional. Ele nasce
da acomodacéo entre as antigas oligarquias e 0s setores urbanos emergentes, de modo
que no modelo corporativista as classes ndo lutam pelo controle do Estado, mas por
intermédio deste (SALLUM JR., 1994). A partir de 1930, o Brasil caminha mais
rapidamente da economia primario-exportadora para a sociedade industrial, tendo no
mercado interno o centro dindmico do processo de acumulacdo de capital, por intermédio

de um compromisso politico abracado pelas novas elites dirigentes:

No caso brasileiro destaca-se que o estabelecimento do desenvolvimento
urbano-industrial ndo se deu espontaneamente, conforme interpretava o
pensamento liberal. Na realidade, a industrializacdo nacional somente
terminou sendo instaurada a partir da constituicdo interna de uma maioria
politica compromissada com a mudanca econémica e social. (POCHMANN,
p.45, 2010)

O modelo constituido a partir de 1930 € hegemonizado pela construgdo da Nagao
brasileira, pautado num compromisso com a modernidade, e se sustentou num tripé:
unidade nacional, incorporacdo de novos setores sociais (com especial énfase para o

crescente operariado urbano) e construgédo das institui¢des brasileiras — momento em que
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a criagdo do DASP?! se configura como um impulso fundamental a constituicio de uma

burocracia moderna e profissional.

O modelo de sociedade abrangente que se consolidou a partir dos anos 1930,
conhecido como nacional-desenvolvimentismo, moldou a modernizacdo
acelerada do pais até a década de 1980. Desencadeado e dirigido pelo Estado,
pretendia alcancar ndo apenas a producdo de um mercado interno de
importancia, mas também a criacdo de instituicdes adequadas a modernidade
(NOBRE, 2013, p. 30)

E fundamental para a compreensdo desse processo a lembranca de que, embora
haja um fio condutor comum, a trajetéria em discussdo ndo é homogénea ou linear. O
periodo situado entre 1930 e 1934 € chamado de Governo Provisorio, e aqui Vargas
representava o lider de uma revolucgéo vitoriosa, que, a despeito de sua heterogeneidade
ideoldgica e politica, conformava um grande projeto reformista, em consonancia com 0s
ideais libertarios do final da década de 1920 e o inicio dos anos 1930, materializado pelo
tenentismo. Durante essa primeira fase, sdo introduzidos o voto secreto, a criagdo do
tribunal eleitoral, o reconhecimento do direito ao voto por parte das mulheres e pelo novo
cddigo eleitoral, que vai balizar as eleicdes para a Constituinte de 1933 (DINIZ, 1999).
Com a promulgacdo da Constituicdo de 1934, inicia-se a segunda fase, do Governo
Constitucional, que se estende até 1937: aqui se configura a imagem de um governo
comprometido com um ideal liberal-democréatico, apesar do claro viés intervencionista
no campo econdmico e social. Por fim, o golpe de 1937, que inaugura o Estado Novo,
marca uma guinada autoritaria na Era Vargas, marcado pelo apogeu de prestigio de
figuras como Oliveira Viana, Francisco Campos e Azevedo Amaral (DINI1Z, 1999).

Os anos 1930 trouxeram ao pais um novo referencial normativo para as politicas
publicas, que unia o ideal nacionalista (cada vez mais disseminado entre as elites
brasileiras desde o final da | Guerra Mundial) as ideias protecionistas advindas dos paises
de inserc&o tardia no processo de industrializagdo, em especial a Alemanha e os Estados
Unidos. Contando com o apoio politico e militar dos tenentes, pode implementar um
redesenho institucional fundamentado num referencial nacionalista e intervencionista
(numa espécie de keynesianismo antes de Keynes), reunindo ao redor do Clube 3 de
Outubro setores da burguesia industrial, politicos e intelectuais, como Oliveira Viana

(LEOPOLDI, 1999). As novas estruturas institucionais criadas no periodo entre 1930 e

21 Departamento Administrativo do Servigo Publico. Foi criado em 1938, durante o Estado Novo, buscando
diminuir a ineficiéncia do servigo pablico, bem como reorganizar a administragao estatal no pais.
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1937 serviram tanto como elemento indutor da configuracdo de uma burocracia moderna
no pais, como também enquanto elos de amarracgdo e intermediacdo entre os interesses
contraditérios que comegavam a surgir do processo de industrializagdo no Brasil, tal como

expresso por Leopoldi (1999):

Entre 1930 e 1937 criaram-se os fundamentos de uma administracdo
centralizada e baseada num corpo de técnicos capacitados e recrutados por
concurso para as novas agéncias governamentais. Para tratar de politicas
agricolas, industriais e de comércio exterior, criaram-se comissdes dentro dos
ministérios, nas quais burocratas discutiam com empresarios de cada setor as
politicas referentes a seus interesses. Implantaram-se no nivel federal politicas
antes adotadas regionalmente. Criaram-se anéis burocraticos, reunindo em
conselhos, institutos e departamentos funcionarios governamentais e
empresarios (como no caso do café, do agUcar, do cacau, do mate etc.). Os
ministérios da Fazenda e do Trabalho tiveram papel fundamental nesse
processo de incorporagdo de interesses de setores sociais nas politicas do
Estado (LEOPOLDI, p.116, 1999)

Uma série de agéncias foram criadas durante a chamada Era Vargas: o Conselho
Federal do Comeércio Exterior (1934), o Conselho Nacional do Petréleo (1938), o
Conselho de Aguas e Energia (1939), a Comissdo Executiva do Plano Siderdrgico
Nacional (1941), a Carteira de Exportacdo e Importacdo do Banco do Brasil (1941), a
Comissdo do Vale do Rio Doce (1942), a Comissdo de Mobilizagdo Econdmica (1942),
a Superintendéncia de Moeda e Crédito (1945), a Comissdo de Planejamento Econdmico
(1945) e a Comissao de Politica Industrial e Comercial (1945). Tais agéncias evidenciam
tanto a aposta estratégica no papel do Estado (seja na intermediacdo de interesses, seja na
coordenacdo do processo de desenvolvimento) quanto a escolha politica da
industrializacdo como o fundamento da superacdo do atraso estrutural no pais. Foi,
também, no ambito das comissbes de Planejamento Econémico e de Politica Industrial e
Comercial que ocorreu o famoso entre Roberto Simonsen e Eugénio Gudin acerca das
estratégias para o desenvolvimento brasileiro, industrializagdo via planejamento estatal
ou automatismo de mercado.

Se 0 mundo urbano no Brasil vivenciava um processo de intensa, embora
paulatina, transformacdo, o mesmo néo se verificou quanto as relagbes no campo: as
estruturas agrarias no nordeste do pais se mantiveram praticamente congeladas, enquanto
no centro-sul o que se verificou foi uma perda de boa parte do dinamismo da agricultura
cafeeira (apesar dos esforgos defensivos estatais durante a década de 1930), sem que se
produzissem transformagdes mais estruturais — com a expansdo da fronteira produtiva

para o0 oeste. Neste aspecto, inclusive, reside uma das principais semelhangas entre 0s
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diversos processos de industrializacdo p6s-1930 na América do Sul (e, para efeito desta
pesquisa, no Brasil e na Argentina): o excedente econdémico gerado pelo setor agrario foi
o principal fornecedor de divisas para a importacdo de bens de capital, combustiveis e
matéria-prima necessarios a industrializacdo (CAVAROZZI, 1977).

O processo inaugurado em 1930 representou, ainda, um esfor¢o no sentido da
modernizagdo das estruturas institucionais brasileiras, do aparato do Estado e da gestdo
publica, em contraposicdo as estruturas oligarquicas da Primeira Republica. Embora
continuassem encasteladas dentro dos aneis burocraticos estatais, as elites tradicionais
perderam sua condi¢do de sujeitos da acdo politica, passando a ter que barganhar com a
figura de um Estado ancorado em um corpo de profissionais da burocracia, dentro da
l6gica de reorganizagdo do Estado pela qual passa a América Latina entre os anos 1930 e
1980 (WHITEHEAD, 2009). O golpe de 1937, e o inicio do Estado Novo, reforcam o
processo de centralizacdo estatal, por um lado, e reafirmam o carater bonapartista do
Estado varguista, por outro, que se estabelece como o Principe periférico, imbuido da
tarefa histérica de levar a cabo a construcdo da modernidade.

Pari passu a industrializacdo do pais, o Estado varguista buscou introduzir a
cidadania (embora tutelada pela estrutura corporativista) por intermédio da incorporagédo
do operariado urbano a condicao de portador de direitos. Até 1930 a questdo trabalhista
(sobretudo a operaria) havia sido processada a margem do sistema politico, basicamente
variando quanto a maior eficacia da repressao das demandas ligadas ao mundo do trabalho
(CAVAROZZI, 1977). E nesse momento em que se elabora a legislacio que regulamenta
a relagdo trabalhista no Brasil, apoiada ideologicamente no discurso da valorizagédo
simbdlica do trabalhador enquanto figura estratégica no imaginario nacional (GOMES,
1999), que culmina com o estabelecimento da Consolidacgéo das Leis do Trabalho (CLT)
em 1943.

Em linhas gerais, a trajetoria do Estado nacional-desenvolvimentista no Brasil
pode ser dividida em trés momentos: constru¢do do modelo (1930-1945), consolidagéo
do desenvolvimentismo em regime aberto (1946-1964) e em regime fechado (1964-
1985). A Era Vargas (1930-1945) pode ser considerada como o periodo de constituigdo
do modelo desenvolvimentista no Brasil, mas, ainda que o eixo dindmico estratégico da
economia brasileira tenha se deslocado do setor primario-exportador para a produgéo
industrial voltada para o mercado interno, os setores de exportacdo continuaram
extremamente importantes até a década de 1950, e foram fundamentais para a recuperagéo
econbmica apos a crise de 1929. A Il Guerra Mundial, ao evidenciar a vulnerabilidade
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das economias exportadoras a disponibilidade de importacdes e transportes maritimos,
bem como & instabilidade dos mercados de produtos primarios diante do desarranjo
politico mundial, representou um incentivo a mais ao modelo de ISI (BULMER-
THOMAS, 2009).

O Brasil teve, ainda, de lidar com outro fator fundamental na esteira das
transformacdes sociais e econdémicas que se acentuam a partir da Revolucdo de 1930: a
incorporacgdo das massas populares ao jogo politico, ja que a urbanizacao e o crescimento
do proletariado introduzem na cena nacional um novo (e crescente) ator politico
(WEFFORT, 1978). O populismo inaugurado pelo varguismo (e que se estende pelo
trabalhismo enquanto seu herdeiro ideoldgico e institucional durante as décadas de 1950
e 1960) se assentava em dois pilares: uma coalizdo pluriclassista, por um lado, e, por
outro, na incorporacdo tutelada do proletariado urbano ao sistema politico e social por
intermédio do que Wanderley Guilherme dos Santos definiu como cidadania regulada.

O interregno democratico entre 1946 e 1964 instaurou um regime semi-
competitivo, o federalismo e a politica multipartidaria sem romper, contudo, com a
estrutura social e os padrdes de integracdo politica herdados do periodo ditatorial do
Estado Novo (SANTOS, 1986). Vargas € alijado do poder por um golpe de Estado em
1945, mas ndo o deixa sem antes introduzir o germe da continuagdo institucional da
politica varguista. Ele cria o Partido Trabalhista Brasileiro (fundamentado nos sindicatos
corporativos) e o Partido Social Democratico (que tem por base a estrutura burocratica
das interventorias). No outro polo, representando as oligarquias rurais em 0posi¢do ao
varguismo, esta a Unido Democratica Nacional.

Segundo Lamounier e Meneguello (1986), o Brasil teve, historicamente, sete
formacdes partidarias, em uma trajetéria profundamente marcada pela descontinuidade e
a curta duragédo dos sistemas partidarios (de modo oposto ao caso argentino):

1) Bipartidarismo (1837-1889) — Partido Liberal, de um lado, e Partido Conservador,
do outro, durante o segundo reinado;

2) Partidos Unicos estaduais (1889-1930);

3) Ensaio de pluralismo partidario (1930-1937) — polarizado pela disputa entre 0s
comunistas, na Alianca Nacional Libertadora (ANL), e os integralistas, na Acéo

Integralista Brasileira (AIB), e marcado pela primeira aparicdo de partidos

nacionais;
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4) Pluripartidarismo (1945-1965) — partidos politicos fundamentados pela heranca
varguista, notadamente o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), o Partido Social
Democratico (PSD) e a Unido Democrética Nacional (UDN);

5) Bipartidarismo formal (1965-1979) — estrutura partidaria formal criada pela
ditadura militar brasileira, opondo a Alianca Renovadora Nacional (Arena) e o
Movimento Democratico Brasileiro (MDB);

6) Pluripartidarismo controlado por meio da reforma partidaria de 1979 (1979-
1985);

7) Pluripartidarismo amplo — a partir da Emenda Constitucional n.25, de maio de

1975, e que seria ampliado pela Constituicdo de 1988.

O periodo entre 1946 e 1964 é marcado, ainda, pela consolidacdo do
desenvolvimentismo como modus operandi do Estado brasileiro no tocante a gestdo
politica, econdbmica e social, cuja base de sustentacdo tedrica foram os chamados
desenvolvimentistas-nacionalistas (BIELSCHOWSKY, 2004), que possuiam como seu
maior expoente o préprio Celso Furtado. Varios projetos de corte desenvolvimentista
foram lancados com a iniciativa estatal: o Plano SALTE durante o governo Dutra; o Plano
de Metas durante o governo de Juscelino Kubitschek (durante o qual o Brasil aumentou
expressivamente o grau de internacionalizagdo do setor produtivo); e o Plano Trienal
durante o governo de Jodo Goulart. Todos eles buscavam, por intermédio da agéo estatal,
coordenar o desenvolvimento nacional calcado no fomento a industrializa¢do com base
no dinamismo interno.

Furtado se configurou como o0 mais importante tedrico da corrente
desenvolvimentista-nacionalista no Brasil, cujo trabalho intelectual até 1964 se constituiu
num esforco criativo de refinamento, aplicacéo e divulgacdo do pensamento estruturalista
(BIELSCHOWSKY, 2004). Entre 1954 e 1955, chefiou o grupo misto CEPAL-BNDE e
elaborou um estudo de apoio a um programa de desenvolvimento — que seria a base de
fundamentacdo para o Plano de Metas. Seu esforgo intelectual esteve intimamente
relacionado ao proposito de consolidar, entre 0s desenvolvimentistas brasileiros, um
entendimento minimamente homogéneo da problematica do subdesenvolvimento, bem
como de um projeto para supera-la, apoiado em trés pilares: defesa da lideranca do Estado
na promocao do desenvolvimento (por meio do investimento em setores estratégicos e do
planejamento); defesa estruturalista da submissdo da politica monetaria e cambial a

politica de desenvolvimento (em oposic¢ao ao FMI); e defesa de reformas de cunho social
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(tributacdo progressiva, desconcentracdo regional da renda e reforma agréria)
(BIELSCHOWSKY, 2004).

Em 1953, Furtado assume uma diretoria no BNDE e, em 1959, cria, a pedido do
Presidente Juscelino Kubitschek, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), que assume um papel fundamental nas politicas de desenvolvimento regional
e diminuicdo de assimetrias. Foi ainda nomeado o primeiro Ministro do Planejamento,
em 1962, pelo Presidente Jodo Goulart, e foi o idealizador do Plano Trienal, antes de
retornar, em 1963, a SUDENE. Sua proficua vida publica é interrompida, entretanto, pelo
golpe de 1964, ao ser incluido — com o Ato Institucional n°1 — na primeira lista de
cassados, perdendo seus direitos politicos por dez anos. Era o anuncio da guinada
autoritaria e conservadora na trajetéria desenvolvimentista brasileira.

O golpe de 1964, pavimentado por um movimento politico e militar, longe de
promover um rompimento com a Era Vargas — como advogava pretender — acabou,
paradoxalmente, prolongando o ciclo varguista (especialmente o Estado Novo) ao
reafirmar o0 modelo desenvolvimentista, reconfigurando-o sob uma base conservadora e
concentradora, em oposi¢do ao modelo defendido pelo Furtado (WERNECK VIANNA,
1995).

A ditadura militar deu continuidade, a sua maneira, ao nacional-
desenvolvimentismo. A inflagdo funcionava como importante mecanismo de
manutenc¢do das desigualdades, tendo sido como que oficializada pelo golpe
de 1964 pelo instituto da correcdo monetaria, que a incorporou aos contratos e
aos pregos de maneira geral como elemento permanente. Em uma economia
fechada, a inflagdo se amoldou ao objetivo de promover rapido crescimento (e,
com ele, uma melhoria geral dos padrGes de vida) sem alterar os padrbes
historicamente desiguais de distribuicdo de renda do pais (NOBRE, 2013, p.
30-31)

A ditadura militar levou adiante a revolugdo burguesa no Brasil calcada num
projeto de modernizagdo conservadora, e propiciou uma transformacdo estrutural da
economia paralela a migracao do campo para a cidade. Em 1968, os bens primarios eram
responsaveis por 80% do total das exportacdes brasileiras e 0s bens industriais por apenas
20%; em 1980, a participacdo dos bens primarios no montante da exportagdo brasileira
caiu para 42%, enquanto 0s bens industriais passaram a ser responsaveis por 56,5% do
total (SANTOS, 1986).

A outra face do processo desenvolvimentista vivenciado pelo Brasil durante a
ditadura militar foi a intensa e acelerada urbanizagdo: a porcentagem da populagéo que
residia na &rea urbana passa de 44,7%, em 1960, para 67,6%, em 1980 (SANTQOS, 1986).
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Desde o final da Segunda Guerra Mundial até o inicio dos anos 1980 o Brasil vive um
elevado crescimento econdmico, com uma taxa de expansdo média do PIB de 7,1% e
profundas transformacdes estruturais, tais como o deslocamento do eixo dinamico da
economia do setor agroexportador para o setor industrial voltado para o0 mercado interno
(ainda em consonancia com a estratégia I1SI) e um aumento significativo da populacao
economicamente ativa no setor secundario, acompanhados, todavia, pela ampliagdo das
jaenormes desigualdades sociais e a manutencao de grandes margens de pobreza absoluta
(OREIRO, PAULA, 2010).

O segundo momento da trajetéria desenvolvimentista no Brasil, embora
reafirmasse o papel do Estado enquanto elemento aglutinador frente a uma sociedade civil
amorfa, e como motor do processo de modernizagdo por intermédio da estratégia de fuga

para frente, reconfigurou os termos sobre 0s quais este processo se assentava:

Ao revés, o que se concretiza, embora com intensidade variavel, é uma forte
dissociagdo programaética entre o desenvolvimento capitalista e democracia;
ou, usando-se uma notacao socioldgica positiva; uma forte associagdo racional
entre desenvolvimento capitalista e autocracia. (FERNANDES, 2006, p.340 —
grifos no original)

O Estado Burocratico-Autoritario, estabelecido com o golpe de 1964 possui sua
base de sustentacdo de classe na grande burguesia, e se legitima a partir de um duplo
objetivo: reimplantar a ordem politica e social e garantir a continuidade da dominagéo
econbmica burguesa. Propde-se, ainda, a pavimentar a exclusao do setor popular ativado
com a polarizacdo ideoldgica das décadas de 1950 e 1960, garantindo a supressdao da
cidadania e da democracia, a exclusdo econdmica das classes trabalhadoras e a
despolitizacdo das questdes sociais, transformadas em questdes técnicas (O’DONNELL,
1990).

As elites burguesas nos paises latino-americanos patrocinam uma transformacéo
da ordem que, devido a sua situacéo retardataria (e de insercao periférica), perdeu todo o
seu significado revolucionario, ja que, para as outras classes, € a propria encarnacéo da
contrarrevolucdo (haja vista a polarizacéo ideoldgica do pré-golpe). N&o a toa, mesmo
apos o intenso processo de constituicdo da modernidade brasileira, o pais emerge do
autoritarismo com problemas ainda herdados do arcaismo, tais como a concentragdo
fundiaria e uma profunda exclusao social. Estas elites lutam n&o apenas para consolidar
vantagens de classe relativas, ou para manter privilégios, mas sobretudo por sua

sobrevivéncia enquanto classe e pela sobrevivéncia do capitalismo na periferia. 1sso
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introduz um elemento politico em seus comportamentos de classe que é atipico nos
modelos centrais de revolugdo burguesa (FERNANDES, 2006). Tal aspecto é
fundamental para compreender o divorcio existente entre a utopia burguesa, de um lado,
e a realidade criada pela dominagéo burguesa na periferia, do outro. Vale dizer, o divorcio

programatico entre desenvolvimento capitalista e democracia:

Na pratica, raramente os liberais tém aceito o 6nus do liberalismo. Seria
fastidioso relembrar os momentos em que, derrubados regimes ou governos
considerados pelos liberais como autoritarios (como o de Vargas em 45) ou
burocratico-populistas (como o de Vargas em 54 e Goulart em 64), eles
proprios foram os primeiros a apelar e confiar na qualidade mediadora das
Forcas Armadas e do estado — e em sua capacidade repressiva — refor¢ando,
assim, na prética, a concepcao do Estado protetor. (CARDOSO, 1975, p.177)

O Estado pds-64, calcado na alianca estratégica empresariado-classe média, cria
uma estrutura completamente diversa. Os grupos sociais ndo lutam mais por controle do
Estado, mas por intermédio deste. Com o fortalecimento de um poder burocratico em
oposicdo a sociedade civil e seus mecanismos classicos de luta pelo poder (os partidos),
0s varios setores do Estado passam a ser fac¢Ges em luta politica, cada qual com interesses
sociais distintos. Setores empresariais, ou da classe média, localizados nas empresas
privadas, ou estatais, podem se aliar a setores da tecnocracia estatal, formando assim um
“anel burocratico” de pressdao (CARDOSO, 1975). Embora a ditadura militar brasileira
tenha controlado em grande medida as esferas subnacionais de governo, ela ndo excluiu
as elites politicas regionais do pacto de dominacéo, e com o desencadeamento do processo
de abertura gradual do regime, durante o governo Geisel (1974-1979), torna-se ainda mais
importante a participacdo das elites regionais agrupadas no partido oficialista
(KUGELMAS, SOLA, 1999). Este quadro reforca o diagnostico de que a via prussiana
de modernizagédo no Brasil ocorreu a partir de uma reacomodacao das elites tradicionais
vinculadas ao Estado oligarquico (embora em uma situacdo mais subalterna), e ndo em
contraposicéo a elas.

Com os choques do petréleo durante a década de 1970, hd um retrocesso no fluxo
de capitais do centro do capitalismo internacional rumo aos paises da América Latina.
Em especial apos as politicas de aumento da taxa de juros pelo Fed, durante a
administracdo Reagan, os paises que se apoiaram num modelo de desenvolvimento
fundamentado na poupanga externa sofrem um choque brutal, e ndo conseguem mais

fazer frente ao pagamento da divida publica, o que corrdi ndo apenas seus fundamentos
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macroeconémicos, como também o pacto social de sustentacdo simbdlica e politica dos
regimes de excecdo latino-americanos, como no caso brasileiro (SALLUM JR., 2003).

A crise fiscal do Estado brasileiro nos anos 1980 fez com que as politicas de
industrializacdo fossem abandonadas pelo objetivo imediato de pagamento dos servi¢cos
da divida externa, por intermédio de uma politica de geracdo de elevados saldos
comerciais (produzindo um brutal desajuste interno e o acelerado aumento da divida
publica) e a financeirizacdo da riqueza (também em decorréncia da perspectiva
decrescente da taxa de lucros no setor produtivo) (POCHMANN, 2010).

O projeto de modernizacao conservadora capitaneado pela intelligentsia brasileira
durante o século XX, em especial em sua fase de regime fechado, manteve e até mesmo
ampliou um enorme padrdo de desigualdades sociais e regionais. Percebe-se, pois,
ademais a imensa exclusdo social no Brasil apds a ditadura militar, desigualdades e
disparidades regionais profundas, a despeito das iniciativas de fomento a industrializacédo

regional dos anos 1950 e 1960, cujo principal exemplo é a criacdo da SUDENE, em 1959.

Quadro 7: Taxa de pobreza por estado brasileiro (1991)

AC 51,14% | MA 56,52% | SE 51,32% | ES 44,96%
AM 51,72% | PI 58,71% | BA 55,22% | RJ 41,10%
RN 49,65% | CE 55,37% | MT 43,44% | SP 39,29%
RO 57,02% | RN 52,46% | GO 40,70% | PR 43,13%
PA 48,72% | PB 54,95% | DF 37,40% | SC 42,13%
AP 44;79% | PE 52,66% | MS 40,24% | RS 42,29%
TO 51,46% | AL 53,37% | MG 45,83%

Fonte: PNUD (1991)

Os indices relativos ao analfabetismo também sdo expressivos. O Brasil em 1991
possuia um percentual de 25,15% de analfabetos entre as pessoas com 15 anos ou mais,
sendo a maior disparidade entre Alagoas (45,32%) e Distrito Federal (9,24%). Parte
integrante do novo pacto social formulado com a Constituicdo de 1988, a superacéo de
tais desigualdades socioecondmicas e disparidades regionais € aspecto central do modelo
novo-desenvolvimentista. O Brasil teve de lidar na redemocratizagdo, portanto, com dois
tipos de problema: aqueles derivados do arcaismo ainda remanescente na moderna

estrutura socioeconémica e politica (concentracdo fundiaria, déficit habitacional,
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analfabetismo, fome, miséria), e também aqueles caracteristicos da modernidade
(SANTOS, 1986).

A Constituicdo de 1988, marcada por um intenso debate popular e profundamente
democratico, representa um marco divisor de aguas no processo de redemocratizacdo
brasileiro. Todavia, 0 processo de transicdo no Brasil ndo se resume com 0 processo
constituinte de 1987-1988, estendendo-se pela década de 1990. O presente trabalho se
afilia & tese de Brasilio Sallum Jr., segundo a qual a transicdo brasileira apenas se
completa em 1994, com a aprovacdo do Plano Real e a eleicdo de Fernando Henrique

Cardoso para o Executivo nacional:

A transi¢do politica brasileira comegou com a crise de Estado de 1983-1984 e
terminou com o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, momento
em que o Estado ganhou estabilidade segundo um novo padrédo hegeménico de
dominacdo, moderadamente liberal em assuntos econdmicos e completamente
identificado com a democracia representativa. (SALLUM JR., 2003, p.35-36)

E preciso compreender a transicio brasileira ndo apenas como transicdo de
regime, mas sobretudo como transi¢do de um modelo de Estado constituido no pais desde
a década de 1930 (SALLUM JR., 1994). Ha na América Latina, durante os anos 1980,
um profundo processo de alteracdo da relacdo entre poder politico, sociedade e mercado
e a forma de insercdo internacional das economias nacionais (embora em ritmos e formas
distintas), marcado por um movimento historico internacional de associagao estratégica
(em especial apds o declinio do bloco soviético) entre democracia e neoliberalismo
(abertura politica e econémica) como o fundamento da modernidade contemporanea
(SALLUM JR., 1999). Neste momento, o Estado brasileiro entra em um processo de crise
de hegemonia, em decorréncia dos prejuizos causados pela crise fiscal, de modo que ha
um completo desarranjo da articulagdo entre Estado, capital privado nacional, capital
privado internacional, e os setores publico e privado (em especial a classe média)
(SALLUM JR., 1996).

A Constituicdo de 1988 tenta reeditar um pacto desenvolvimentista,
desconsiderando a inexisténcia de fundamentos sociais e politicos que o sustentem, de
modo a prolongar a crise de hegemonia. E apenas com a aprovacéo do Plano Real, e a
consequente eleicdo de Fernando Henrique Cardoso — costuradas politica, institucional e
ideologicamente por elites econdmicas e politicas no seio do Estado — que o Brasil pode
superar a crise, e inaugurar uma nova hegemonia, assentada na associacao entre partidos

de centro e da direita tradicional (representados, respectivamente, pelo PSDB e pelo PFL)
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em torno da continuidade das reformas neoliberais iniciadas durante o breve governo
Collor, da estabilizacdo monetéria e da tomada do poder politico central, aliadas a
politicas compensatorias (SALLUM JR., 1999). As elites brasileiras, aproveitando-se da
conjuntura internacional de associacdo estratégica entre democratizacéo e liberalizagédo
econémica legada pela fortuna, tiveram virtd para configurar um novo pacto social
hegemonico, e finalizar o processo de transigdo brasileira neste momento maquiaveliano
(SALLUM JR., 1999, 2003).

A oscilagdo catastrofica entre os extremos do travamento pemedebista e o
cesarismo alucinado de Collor, a ameaca de uma vitdria de Lula em 1994 e
certo consenso da elite politica de que era necessario produzir um ajuste
profundo no modelo de sociedade, tudo isso estabeleceu as bases para o
surgimento de um novo pacto politico representado pelo Plano Real (NOBRE,
2013, p. 61-62)

O novo pacto politico e social costurado durante as elei¢bes presidenciais de 1994
submete a realidade politica brasileira a uma nova dinamica bipolar, solapando os
fundamentos que estruturaram o antigo pacto nacional-desenvolvimentista, colocando o
PMDB enquanto o centro (e, por sua vez, o fiel da balanga) de um continuo partidario
tendo como os dois polos do sistema o PSDB, de um lado, e o PT, do outro (NOBRE,
2013).

A eleicdo do Presidente Fernando Collor de Melo, em 1989 (que viria a sofrer um
impeachment em 1992), ja apontava para a faléncia da tentativa de construgdo de um
reformismo desenvolvimentista nos estertores da Nova RepuUblica, salientando uma
inflexdo de parcelas da sociedade brasileira — sobretudo parte do empresariado e da classe
meédia — rumo a posicoes antiestatais e liberalizantes, sem que, no entanto, houvesse ainda
uma nova hegemonia constituida no pais em substituicdo ao antigo pacto nacional-
desenvolvimentista (SALLUM JR., 2004b).

A partir da eleicdo de FHC para a Presidéncia da Republica, a reforma profunda
do aparato estatal — em oposicdo ao modelo estruturado no pais entre os anos 1930 e 1980
— e aintegracdo competitiva na ordem internacional globalizada passam a ser as palavras
de ordem (KUGELMAS, SOLA, 1999). A década de 1990 no Brasil é caracterizada por
um processo de liberalizacdo das estruturas econdmicas, e por uma profunda Reforma de
Estado rumo a superacdo do nacional-desenvolvimentismo, por intermédio de um
ambicioso projeto de privatizacfes (de modo a subtrair do Estado a capacidade de atuar

enguanto empresario), da integracdo da economia brasileira ao padrdo globalizado de

55



competicdo e da flexibilizacdo do Trabalho. Grandes parcelas da burguesia empresarial,
historicamente aliadas ao Estado Desenvolvimentista, vdo também vivenciar uma
inflexdo ideoldgica na direcdo da primazia do mercado.

No afa de solapar os fundamentos legais, institucionais e estruturais do modelo
desenvolvimentista, uma série de medidas e reformas foram implementadas, tendo sido
criado um ministério especifico para o processo de readequacdo do aparato estatal: o
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), sob a lideranca do
economista Luiz Carlos Bresser-Pereira. Diferentemente do caso argentino, contudo, o
escopo e a magnitude das reformas neoliberais durante a década de 1990 no Brasil foram
consideravelmente menores. Dentre as reformas implementadas no periodo, destacam-se
o fim da discriminacdo constitucional ao capital externo, a permisséo de concesséo — pelo
Estado — da exploracdo de petroleo, gas e derivados para a iniciativa privada, e a
autorizacdo de concessdo dos direitos de exploracdo das telecomunicacdes a iniciativa

privada:

Além de promover esse conjunto de reformas constitucionais, 0 governo
Fernando Henrique Cardoso ndo s6 estimulou o Congresso a aprovar a lei

N

privada, autorizada pela Constituicdo (eletricidade, estradas, ferrovias, etc.),
mas também conseguiu a aprovacdo de uma lei de protecdo aos direitos de
propriedade industrial e intelectual, tal como recomendado pela Organizagédo
Mundial do Comércio, e, ainda, efetuou um enorme programa de privatizacdes
e venda de concessdes, preservando o programa de abertura comercial ja
implementado (SALLUM JR., 2004, p. 63)

Ainda que os anos 1990, no Brasil, tenham representado a consolidacdo de um
padrdo de gestdo publica e relacdo Estado-sociedade e Estado-mercado de corte
neoliberal, cujo caminho foi pavimentado pela eleicdo do Presidente Collor, a
readequacao institucional, politica e econdémica foi muito mais moderada do que no caso
argentino: a despeito dos esfor¢os no sentido da flexibilizacdo das relagdes trabalhistas e
da prestagdo de servigos publicos por parte do Estado, dois elementos estruturantes da
estrutura de protecdo social brasileira —a CLT e o sistema previdenciario — ndo foram
suprimidos ou privatizados (CORTES, 2009). Importantes instituicdes do periodo
desenvolvimentista — tais como o BNDES, os bancos publicos, o CNPq e a Capes —
também foram mantidas (BALESTRO, 2012).

2.3 Desarrollismo, peronismo e neoliberalismo — a trajetoria politica e econémica

argentina do protagonismo estatal ao desmonte do setor publico
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Se é verdade que a trajetoria politica e institucional do Brasil responde, também,
a dindmica de sistole/diastole entre forgas federalistas e centralizadoras (KUGELMAS,
SOLA, 1999), o péndulo na Argentina se movimenta no eixo social, entre processos de
incluséo e exclusdo social (PALERMO, 2009). Outro traco definidor da historia politica
contemporanea na Argentina é a crise politica recorrente (R1Z, 1986).

O final do século XIX e o inicio do século XX sdo marcados, na Argentina, pela
presenca de trés forcas politicas: a Unido Civica Radical (UCR), o Partido Autonomista
Nacional (PAN) — representante dos conservadores — e o Partido Socialista. A UCR,
fundada em 1891, surge enquanto um partido de dimensdo nacional, cuja expressao
fundamental era o protesto contra a exclusdo politica dos setores médios, surgidos a partir
das transformacfes econdmicas e sociais do final do século (RI1Z, 1986). Os
conservadores ndo possuiam organizacao nacional, e nem foram capazes de articular uma
agremiacdo politica duradoura, de modo que surgiram varios partidos (Concentracion
Nacional, em 1922, Partido Demdcrata Nacional, em 1935, e Partido Conservador
Popular, em 1955). O Partido Socialista, fundado em 1896, reunia o sindicalismo, o
anarquismo e o socialismo de inspiracdo marxista (FALCON, 1953).

Os anos 1930 na Argentina também foram marcados por um forte discurso
tecnicista e antipolitico, surgido como oposicdo as estruturas tradicionais da politica
partidaria e estatal, vinculada (simbolica e economicamente) as elites agrarias (FAUSTO,
DEVOTO, 2004). O golpe de Estado na Argentina em 1930, chamado de Revolucgédo de
Setembro por seus apoiadores, representou um ponto de inflexdo fundamental na gestao
politica e econémica do pais. A deposicdo do presidente Yrigoyen pelas tropas ligadas ao
general Uriburu, aliado aos conservadores nacionalistas, representou um profundo
estimulo a centralizacdo politica e econdémica (CAVAROZZI, 1977).

A crise de 1929 afetou de modo significativo, como ja discutido anteriormente, 0s
interesses econdmicos das elites tradicionais latino-americanas vinculadas ao modelo
primario-exportador e, especificamente na Argentina, & pecudria. Com a eleigdo
fraudulenta do general Augustin Pedro Justo, em 1931, verifica-se a criacdo de uma série
de instituicOes estatais cuja finalidade era a intervengdo econdmica com vistas a reducao
das assimetrias criadas pelos impactos da crise econdmica internacional, dentre as quais
estdo o Instituto Movilizador (para auxiliar os produtores com passivos muito grandes), o

Banco Central (para regular o sistema financeiro e cambial) e as Juntas Reguladoras

57



(para determinar e coordenar o volume de producédo de bens primarios permitidos, de
modo a manter seus precos no mercado).

Embora o objetivo primordial da politica intervencionista sob a gestdo do
presidente Justo tenha sido a protecdo aos interesses do setor primario-exportador (por
intermédio do controle de precos), as restricdes ao volume de producdo agropecuaria
promoveram uma restricdo a expansdo do setor, bem como dos postos de trabalho a ele
relacionados. Por sua vez, e em decorréncia dessa restricdo, as atividades industriais
vivenciaram um periodo de crescimento em propor¢do maior do que o das atividades do
setor primario. Entre 1935 e 1941, o aumento da renda nacional decorrente da atividade
industrial foi da ordem de 4 bilhdes de pesos, ao passo que o da producdo agropecuaria
se manteve estavel. Este crescimento também fomentou a migracdo das areas rurais e
mais afastadas para os grandes centros urbanos, em especial ao redor de Buenos Aires
(ROMERO, 2004).

A evolucdo das estruturas agrérias argentinas possui semelhancas com a do
centro-sul do Brasil, em especial com relacdo a sua vinculagéo as economias dos paises
centrais. Contudo, a economia agraria dos pampas cresce voltada ao mercado interno,
cujo aumento da demanda se deveu ao alargamento da participacdo relativa da classe
trabalhadora urbana no mercado argentino, cujos salérios cresceram significativamente
durante a década de 1940 (CAVAROZZI, 1977).

A Argentina também possui um histérico, embora menos enfatico que o caso
brasileiro, de transito livre entre a academia e as estruturas estatais, tendo os intelectuais
ocupado func¢es centrais na administracdo publica nacional. Em 1933, o economista Raul
Prebisch — que viria a ser um dos principais nomes do pensamento cepalino — assume o
cargo de assessor do Ministro da Fazenda, atuando como seu principal consultor e analista
da situacdo econdmica do pais. Ele é encarregado, em 1934, da elaboragdo do projeto de
criagdo do Banco Central da Argentina (no ano seguinte), do qual se torna gerente-geral,
e onde permanece até 1943, afastado pela pressdo de Perdn, voltando a atuar como
assessor econdémico do governo militar em 1955. Embora os postulados estruturalistas da
questdo do atraso e a escolha estratégica pela industrializacdo tenham sido absorvidas
(consciente ou inconscientemente) pela trajetoria politica Argentina, a Cepal aqui era
associada com a figura polémica de Prebisch — apresentado a opinido publica, ao menos
desde o primeiro governo peronista, como um homem associado as oligarquias nacionais
e ao capital inglés (LOPEZ-ACCOTTO, GUGLIANO, 1995).
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Para as eleicOes de 1938, o ex-presidente Marcelo T. de Alvear é indicado para
concorrer a presidéncia da Republica, apoiado pela maioria dos radicais. Por outro lado,
0s conservadores apoiam a candidatura de Roberto Ortiz (também radical), com a
condicdo de ser acompanhado pelo conservador Ramon Castillo. A fraude generalizada
que consagra a eleicdo da dupla Ortiz/Castillo representa um duro golpe a democracia
argentina, favorecendo o crescente ceticismo institucional das massas aglomeradas nos
centros urbanos, em especial ligadas ao mundo industrial (FAUSTO, DEVOTO, 2004).

O final da década de 1930 e inicio de 1940 ¢ marcado pela fragmentacgéo politica
e pela crise institucional, aliadas ao sentimento comum de ineficiéncia dos processos
democréticos. O presidente Ortiz renuncia em decorréncia de uma cegueira, assumindo
seu vice, Castillo. Tal situacdo € agravada com a morte de figuras de peso no cenario
politico argentino, como Alvear, Justo e Ortiz, num intervalo de dez meses entre 1942 e
1943. Ao contréario do caso brasileiro, a sociedade se encontrava profundamente dividida
e 0 poder fragmentado (FAUSTO, DEVOTO, 2004).

A Segunda Guerra Mundial possui grande influéncia na Argentina, em especial
em duas frentes: o campo politico e 0 campo econémico. No campo politico, apos 1939,
um setor do Exército (conservador e nacionalista) se inclinou ideologicamente em direcédo
ao Eixo, que representava suas aspiraces corporativistas e a completa abjecdo ao
liberalismo, por um lado, e a0 comunismo, por outro. Os setores liberais, no entanto,
permaneceram fieis ao presidente Ortiz, que declarou neutralidade (ROMERO, 2004). O
periodo que precede as elei¢bes que ocorreriam em 1944 foi marcado pela polarizacao
entre 0s grupos que desejavam apoiar os Aliados, defendendo o industrialismo e a
aproximagdo com os Estados Unidos, e os setores tradicionais e conservadores,
orientados a aproximacdo ideoldgica com os paises do Eixo. O debate, no entanto, é
interrompido pelo golpe militar de 4 de junho de 1943, que leva ao poder o general Pedro

Ramirez, aliado aos setores conservadores:

De certo modo, Argentina e Brasil compartilhavam a impossibilidade de
construir ou reconstruir uma democracia para superar a crise de 1930. O Brasil
encontrou seu “remédio” no regime autoritdrio de Vargas;, a Argentina,
primeiro na fraude e, depois de 1943, na ocupagdo do poder por um Exército
internamente dividido e sem projetos precisos, unido apenas por aquilo que
rejeitava (FAUSTO, DEVOTO, p.271, 2004)

Embora, segundo Fausto e Devoto (2004), o golpe de Estado na Argentina de 1943

seja analogo ao golpe no Brasil de 1937, sobretudo em termos das forcas politicas que
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encabecaram o0 processo (nacionalistas pautados na retérica conservadora e

anticomunista), hd algumas diferencas fundamentais:

1) Hauma diferenca de momento histérico, fundamentalmente devido ao fato de que
0 golpe, no Brasil, aconteceu antes do desencadeamento da Segunda Guerra Mundial,
0 que diminui os conflitos politicos vinculados ao conflito externo;

2) No Brasil o golpe deu lugar a um regime estdvel em termos politicos e
institucionais, e na Argentina, a falta de coesao interna ao Exército e a multiplicidade
ideoldgica ndo pode criar estabilidade;

3) No Brasil o Exército serviu como suporte a um governo civil, ao passo que, na
Argentina, € o Exército que assume a gestdo do Executivo nacional enquanto sujeito

da politica.

Predominantemente dominado pela figura dos coronéis, 0 governo que se
estabelece na Argentina ap6s o golpe de 1943 distribui a estes a maior parte dos cargos e
funcBes de relevancia. Um deles, Juan Domingo Perdn, entdo designado presidente do
Departamento Nacional de Trabalho (posteriormente transformada em Secretaria de
Trabalho e Previdéncia), passaria & histdria como a principal figura politica da Argentina
(CAVAROZZI, 1999).

No campo econémico, a Segunda Guerra Mundial também exerce um papel
fundamental enguanto agente exdgeno para mudancas de trajetoria. Em face das
distorcbes do comércio internacional e da necessidade de melhor administracdo das
divisas, o Estado argentino promove esforcos em trés diregdes: um maior grau de
promocdo da industria nacional (nacionalismo econdmico); estimulo a intervencédo e a
industrializacdo; e a intensificacdo do planejamento econémico (FAUSTO, DEVOTO,
2004). A guerra favorece a intensificacdo da estratégia ISI.

Por intermédio da atuacéo do coronel Peron, na Secretaria do Trabalho, o governo
militar de 1943 acaba promovendo uma aproximagéo com os setores sindicais urbanos,
vinculados a industria, receptivos as politicas de favorecimento do emprego, de aumentos
salariais e regulamentacdo (embora menor do que no caso brasileiro) das relagdes
trabalhistas. Ap6s 1944, a imagem de Perdn era cada vez mais forte no seio do Estado e
frente as massas urbanas, e seu discurso assumia claramente uma feigdo simbolicamente
identificada com o trabalhismo, opondo, no ambito do discurso, povo e oligarquia
(identificada como representante de um modelo arcaico de economia e de pais). Peron

passaria, ainda, pela vice-presidéncia da Republica.
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O crescimento vertiginoso da influéncia de Juan Peron suscitou a oposicdo de
varios setores internos e externos. Os Estados Unidos passaram a pressionar a Argentina
pelo seu afastamento, dado o que consideravam ser um perigoso “flerte populista” devido
a sua aproximacao com o mundo sindical. Por outro lado, a defesa da democracia formal
e constitucional unia uma vasta gama de opositores, desde 0s comunistas até 0s
conservadores, que realizaram, em 1945, a Marcha de la Constitucién y de la Libertad.
Tais pressdes levam um setor militar a exigir a renuncia de Perén (CAVAROZZI, 1977;
FAUSTO, DEVOTO, 2004). No dia 17 de outubro de 1945, apenas oito dias ap0s seu
afastamento, Buenos Aires vivencia uma massiva manifestacdo na Praca de Maio
exigindo o retorno de Perdn, por parte dos trabalhadores urbanos e do movimento
sindical, com o apoio técito da clpula da policia, que permite seu retorno, simbolicamente
marcado pelo seu discurso, na sacada da Casa Rosada, para a multiddo que o esperava
(FAUSTO, DEVOTO, 2004).

O resultado do crescimento industrial acelerado, da urbanizagéo e migragéo para
os grandes centros urbanos e a construcdo de uma malha de direitos trabalhistas foi o
estabelecimento de um novo reagrupamento politico e ideoldgico na Argentina,
contrapondo esta nova massa urbana e industrial aos partidos tradicionais (populares e de
classe média), largamente identificados com os setores oligarquicos, na acep¢do
discursiva binaria cunhada pelo peronismo de povo X oligarquia. A partir de 1945, a
politica partidaria argentina seria fortemente marcada pela clivagem peronismo
(representado pelo PJ) e antiperonismo (encabecado durante um longo periodo pela UCR)
(TORRE, 2003).

Tal reagrupamento culmina em sua eleicdo, em 1946. O periodo peronista
compreendido entre 1945 e 1955. Segundo Cavarozzi (1977), pode ser considerado o
modelo arquetipico de populismo, com o qual o varguismo dos anos 1940 e 1950 possuli
pontos comuns, embora, no Brasil, o Partido Comunista tenha preservado certa influéncia
junto a classe trabalhadora, ao passo que na Argentina, sobretudo a partir da figura de
Evita Perdn, o peronismo estabeleceu sua hegemonia junto aos movimentos e sindicatos
de trabalhadores (CAVAROZZI, 1977). Ambas experiéncias foram, ainda, marcadas por
um decidido esforco industrializante (GUGLIANO, 2003). H4, no entanto, diferencas
importantes entre as experiéncias populistas do varguismo, no Brasil, e do peronismo, na
Argentina: engquanto no caso brasileiro a classe tinha uma organizacdo muito debil e
esfacelada, possuindo com a lideranga de tipo paternalista relagtes diretas e difusas, no

caso argentino 0 movimento de massas, ainda que também tivesse uma relagéo direta com
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uma lideranca externa (e, também aqui, de tipo paternalista), estava fortemente enraizado
nos sindicatos, historicamente mais organizados e capilarizados do que no Brasil
(TORRE, 1989).

Gragas a situacdo propiciada pela Segunda Guerra Mundial a Argentina havia
vendido sua producao agropecudria a bons precos durante anos, favorecendo um aumento
significativo em suas reservas monetarias (ROMERO, 2004). Tal fato criou uma folga
orcamentaria importante, que possibilitou a ado¢do de uma série de medidas que viriam
a consolidar a opcao pela industrializacdo enquanto instrumento de superacao do atraso,
em oposicao ao modelo primario-exportador: o Estado passa a intervir cada vez mais na
economia, sobretudo na nacionalizacdo dos servicos publicos; ha a criacdo, também, de
linhas de crédito, via Banco Industrial, a pequenas e médias inddstrias, tanto como forma
de fomento a industrializacdo, como de constituicdo de um mercado interno importante
para 0 escoamento da producdo. No campo trabalhista, acentua-se a identificacdo
ideoldgica com o campo trabalhista (em especial via Evita, sua esposa, designada
especialmente para o didlogo com a classe trabalhadora sindicalizada), adotando uma
politica de elevacdo real do salario e regulamentacdo das relacdes de trabalho (leis de
aposentadoria, férias remuneradas e indenizacdes por demissao).

Os salérios crescem mais de 50% entre 1945 e 1948, o gasto publico aumentou
em 60% entre 1945 e 1964, e o crescimento do PIB nos anos 1946, 1947 e 1948 foi de
8,7%, 12,7% e 5,1%, bem superior ao periodo entre 1939 e 1944 que teve uma média
anual de 3,6% (FAUSTO, DEVOTO, 2004). O motor do processo de industrializacdo no
primeiro mandato de Juan Perdn se baseou no fomento a industrializacdo, via linhas de
créditos por parte dos bancos publicos, aliado a criacdo de um significativo mercado
interno, em que 0 aumento da demanda serviria como elemento dinamizador da economia
e do investimento.

Embora Perdn tenha sido reeleito com uma acachapante vitéria (62,5% dos votos),
a politica econdmica peronista criou uma série de distor¢fes que agravaram a situacgao do
pais, que é agravada por uma seca prolongada em 1950 — que prejudica as colheitas — e a
queda internacional dos precos de seus produtos. A simples elevacdo do montante
nacional de salarios ndo foi suficiente para criar dindmica econémica, e 0 repasse aos
produtos por parte dos industriais contribuiu para o surgimento de pressdes inflacionarias
graves, que passaram, também, a corroer o poder de compra dos mesmos salarios. A
fragilidade econémica favoreceu a adogéo de medidas ortodoxas como modo de ajuste

macroecondmico, forgcando o peronismo a abrir mdo de algumas de suas bandeiras
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historicas, tais como o monopolio estatal da exploracdo do petroleo, embora o papel do
investimento publico, e, portanto, do Estado enquanto fio condutor da I6gica econdémica
nacional ndo tenha sido abandonado (FAUSTO, DEVOTO, 2004).

A robusta vitdria eleitoral de Perén em 1952, que garantiu ao peronismo o controle
tanto da Presidéncia da Republica como da maioria no Congresso Nacional, reflete uma
caracteristica distintiva da expressdo politico-partidaria do peronismo (o Partido
Justicialista, fundado em 1946): esta reunia uma “constelagdo” de partidos, em especial
um ligado ao operariado urbano, outro aos assalariados rurais e camponeses das regides
mais empobrecidas, €, por fim, outro vinculado a pequena e média burguesia (sobretudo
da provincia de Buenos Aires) (CAVAROZZI, 1977). Tal capilaridade politica e eleitoral
garantiu ao peronismo um maior controle dos processos politicos nacionais, sobretudo se
comparado ao caso brasileiro, tanto com Vargas como com seus herdeiros politicos,
frequentemente pressionados por maiorias oposicionistas no Legislativo.

Ainda gque a economia tenha voltado a crescer ap6s 1953 — na sequéncia de uma
forte retracdo do PIB de 6% no ano anterior — o conflito politico e social passou a ser a
ordem do dia. Especialmente ap6s a morte de Evita Perén (em 1952), sua principal
conexdo simbolica com o sindicalismo urbano e industrial, os movimentos de
trabalhadores passam a pressionar 0 governo, que aparentemente colocava em xeque
conceitos e bandeiras caras a sua base de sustentacdo politica e social. Os conflitos
subsequentes com as forcas armadas, e com setores importantes da Igreja Catolica (dada
a perda de apoio ao peronismo por parte da classe média), foram a pa de cal no segundo
mandato de Perdn, que deixa o poder em decorréncia de um golpe militar que, inclusive,
bombardeia o palacio presidencial em 1955.

Trés projetos nacionais vao se digladiar entre 1955 e 1976 na Argentina: o
nacional-populismo (representado pelo peronismo) — desenvolvimento capitalista com
base nacional, com restri¢cGes ao capital estrangeiro e favorecendo a induastria nacional e
0 mercado de consumo interno; o desarrollismo (representado por Arturo Frondizi,
Arturo Illia e algumas alas militares) — apoiado nos setores de infraestrutura e bens de
capital, tendo o capital externo um papel dinamizador; e o liberalismo — que propde uma
critica ao processo de industrializacdo em 1930, retomando o argumento das vantagens
comparativas e uma guinada ao modelo primario-exportador (que se inicia com o Proceso
em 1976) (AYERBE, 1991).

Ap0s a obtencdo de uma parte importante dos votos peronistas (impossibilitados
de participarem nas eleigdes), Arturo Frondizi, representante de uma ala a esquerda da
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Unido Civica Radical (que se encontrava dividida) é eleito presidente da Argentina em
1958. Embora sua gestdo seja considerada analoga a do presidente Juscelino Kubistchek
no Brasil, o desarrollismo defendido por Frondizi em campanha era mais confrontador e
menos concreto que o de seu homologo brasileiro (FAUSTO, DEVOTO, 2004), e estava
fundamentado no bindmio nacionalismo econdmico e progressismo, identificando a
oligarquia agraria como o grande inimigo nacional, e seguindo, curiosamente, a tradigdo
peronista. O reforgo da estratégia ISI se resumia no slogan criado por Rogelio Frigerio,
seu principal assessor econdmico: petrdleo + carne = a¢o + industria. Apoiando-se no uso
do capital internacional (na esteira da estratégia de desenvolvimento com poupanca
externa), buscou-se, ainda, a expansdo do mercado interno via expansao dos gastos
publicos. O governo Frondizi ¢ marcado por uma profunda influéncia dos debates
efetuados na Cepal durante a década de 1950 (LOPEZ-ACCOTTO, GUGLIANO, 1995).

O enorme déficit fiscal gerado por tal expansao, no entanto, forcou novamente a
ado¢do de medidas contracionistas (0 que reforca a trajetéria de idas e vindas do
desarrollismo argentino, que jamais conseguiu arregimentar a mesma hegemonia que o
caso brasileiro, como também observa Palermo??, embora fosse a ldgica preponderante).
O ajuste proposto, que contou com o apoio do FMI, tratava de congelar salarios, limitar
o crédito a industria e impor limites rigidos aos gastos publicos. Assim, o periodo Frondizi
pode ser resumido como uma combinacgdo de investimentos e créditos estrangeiros com
politicas fiscais e monetarias ortodoxas, tendo o Estado como ente dinamizador da
economia nacional (FAUSTO, DEVOTO, 2004). Os parcos resultados econdémicos,
aliados a perda de apoio do sindicalismo peronista, colocou um fim a primeira tentativa
de superacdo da crise iniciada em 1955, e o presidente renuncia em 1962 — chegando a
ser preso pelos comandos militares — assumindo o poder o presidente do Senado, José
Maria Guido.

Nas elei¢cdes de 1963, com 0 veto aos peronistas mantido, vence as elei¢des Arturo
Illia, também pela UCR (embora de uma ala diferente que a de Frondizi) e com o apoio
de parte do eleitorado peronista. Entretanto, devido a grande quantidade de votos brancos,
o0 presidente Illia se torna vitorioso com apenas 25% do total de votos. Defende, em
campanha, uma volta ao nacionalismo econdmico, o intervencionismo estatal e a prote¢éo
aos consumidores (aliados a um reformismo moderado), que vao pautar sua politica

econémica. Embora tenha conseguido superar em parte a crise ciclica que dominava a

22\/er Palermo (2009).
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conjuntura argentina, o presidente Illia ndo conseguiu rearticular uma base de apoio
fundamentada num pretenso pacto social entre os setores fundamentais do projeto
desarrollista argentino, entrando em conflito tanto com o sindicalismo peronista
(agrupado na CGT, que é normalizada em 1963) como com os comandos militares, que
terminam por efetivar sua deposi¢do em 1966, colocando um fim a segunda tentativa de
superar a crise iniciada com a deposicao de Peron, e dando inicio a ditadura argentina.
Embora os governos de Frondizi e Illia tenham sido marcados pela continuidade do
desarrollismo inaugurado durante o governo peronista, a instabilidade politica e as
dificuldades com o modelo de substituicdo de importacbes imprimiram a trajetdria
argentina um panorama de ciclos de crescimento e recessdo (BALESTRO, 2012).

A ditadura que se inicia em 1966, na Argentina, se encontra no mesmo bojo dos
Estados Burocraticos-Autoritarios, definidos por Guillermo O’Donnell (PALERMO,
2009). O periodo em questdo € marcado pela acentuacdo do argumento
desenvolvimentista, recolocado sobre bases conservadoras: buscou-se empreender uma
racionalizacdo do Estado, o congelamento de salarios (como forma de combater a
inflacdo) e a realizacdo de uma série de obras publicas que atuariam impulsionando o
setor industrial, reforcando o papel do Estado como elemento disparador da dinamica
econdmica.

A tentativa, a partir de 1966, de se estabelecer um Estado Burocratico-Autoritario,
calcado ainda numa reedicdo do modelo desenvolvimentista, contou, no entanto, com
diferencas quando comparado aos seus homdlogos no Brasil e na Argentina. Segundo

O’Donnell (1978), ha pelo menos sete diferencas importantes:

1) Menor “risco sistémico” antes do golpe;

2) Repressdao menos severa imposta ao setor popular e seus aliados, tanto no meio
sindical quanto dentro da politica institucional;

3) Maior autonomia dos trabalhadores e sindicatos em relagéo ao Estado;

4) Queda moderada da renda na industria e declinio mais pronunciado das rendas
médias;

5) Répida configuragdo de uma coalizdo entre os setores populares e sindicatos e a
burguesia nacional em oposic¢éo a ditadura militar;

6) Conflito entre a grande burguesia, aliada ao governo, e a burguesia dos pampas;

7) Papel decisivo do peronismo engquanto expressdo e canal de transmissédo de uma

constelacdo de forgas heterogéneas em oposicédo ao Estado B.A.
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Ao longo de 1969 ha uma proliferacdo de acGes armadas em todo o pais, que
culminam, em 1970, com o assassinato do ex-presidente Aramburu. A Junta de
comandantes militares depfe, em meio ao caos politico, social e institucional, o entdo
presidente de fato, general Ongania, e coloca em seu lugar o general Levingston, até entdo
um desconhecido da opinido publica. Numa tentativa de “argentinizar” a economia, o
entdo empossado Ministro da Fazenda, Aldo Ferrer (ex-aluno de Prebisch, e também
fortemente ligado a tradicdo cepalina) buscou apoiar o empresariado nacional como
fundamento do processo de desenvolvimento (VOILLAZ, ODISIO, 2012). Entretanto,
sua gestdo dura pouco tempo, e tanto o ministro como o presidente sdo removidos,
assumindo o comandante do Exército, General Alejandro Lanusse.

Na tentativa de estabelecer um amplo acordo nacional que superasse a profunda
crise politica no pais, Peron ressurge como a figura que poderia estabelecer a ponte
institucional entre os militares e 0 mundo civil, sendo eleito, em 1973, com sua esposa
Isabelita. Ndo hé& grandes mudancas em termos de gestdo macroecondmica, na medida
em que h& incentivos a expansdo do mercado interno, ampliacdo do volume de
exportacBes industriais e estimulo as empresas nacionais, embora a atencdo a questdo
trabalhista tenha voltado a cena. Perdn, contudo, morre em 1974, deixando o poder a sua
vice, Isabelita, que ndo possuia a mesma capacidade de liderancga.

O golpe de 1976 colocou um ponto final ndo apenas na breve experiéncia
democratica representada pelo retorno de Per6n, mas também na trajetéria do pensamento
desenvolvimentista na Argentina — seja em sua vertente populista ou em sua vertente
desarrollista. A ditadura que se iniciou neste momento, chamada de Proceso,
representava, ainda, uma ruptura com o modelo de Estado Burocratico-Autoritario de
O’Donnell. Tinha sua identificagdo com regimes politica e ideologicamente marcados
pelo reacionarismo politico e econémico e o dominio do pensamento neoliberal, tal como
0 caso chileno em 1973 (PALERMO, 2009), e representou uma desarticulacdo do poder
das organizagdes populares mediante repressdo de magnitude inédita (QUINTAR,
ARGUMEDO, 2000).

A ditadura militar argentina enfatizou a dimensdo politica da crise do
intervencionismo estatal. Sua preocupacdo central, mais do que a crise fiscal, era a
subversdo, de modo que o populismo e o desarrollismo se configuravam em modelos
arquetipicos do intervencionismo estatal constituido a partir da consolidacdo do
peronismo (1945) enquanto expressao politica. A cUpula militar do Proceso considerava
que o dirigismo assumido pelo Estado havia criado atores sociais tutelados que
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apresentavam, como consequéncia, condutas perniciosas que, por sua vez, favoreciam o
caos e a desordem institucional — condutas cujas expressdes mais temerosas eram a
esquerda e o movimento comunista (CAVAROZZI, 1999). Deste modo, a guinada
neoliberal na Argentina teve sobretudo um componente de embate politico, para além dos
condicionantes econémicos vindos de dentro e de fora do pais.

Pautado nos principios apregoados pelas diretrizes neoliberais, 0 Proceso buscou
uma dupla conversédo: por um lado, rejeitar o padrdo intervencionista do Estado argentino
inaugurado na esteira da crise econdémica da década de 1930 — delegando ao mercado a
prerrogativa tanto de polo dinamizador da economia quanto de ente regulatério; e, por
outro, pautado novamente na Teoria das Vantagens Comparativas, promover um retorno
do pais a vocacdo primario-exportadora. Logo no primeiro ano (1976), a participacédo do
salario no PIB cai de 45% para 30% (chegando a 24% em 1982), e, entre 1976 e 1983, a
ocupacdo industrial cai 30%. Os niveis de pobreza passam de 7%, em 1970, para 27,5%
em 1980. A renda média dos assalariados cai 41% entre 1974 e 1988, e, nos estratos mais
baixos, 66% (QUINTAR, ARGUMEDO, 2000). A ditadura de 1976 patrocinou um
profundo processo de desindustrializacdo do pais, aliado ao aumento expressivo dos
niveis de pobreza e desigualdade, desmontando por completo os avangos em termos de
cobertura de servigos publicos, balizados por niveis assombrosos de violéncia politica:
ONGs ligadas a luta pela memoria e pela reparacdo na Argentina, junto a organismos
internacionais de direitos humanos, estimam em 30.000 o ndmero de mortos e
desaparecidos entre os anos 1976 e 1983%3,

O antiestatismo incorporado pela ditadura militar argentina forneceu o substrato
ideoldgico para uma fusdo poderosa: por um lado identificava o mal estar econdémico e
as constantes crises como consequéncias diretas do intervencionismo estatal, produtor de
assimetrias generalizadas; e por outro, considerava a politizacdo das disputas
intersetoriais e interclasses pela distribui¢do de recursos econdémicos e politicos por parte
do Estado o principal fator de desestabilizagéo politica e institucional que fomentava a
subversdo. A implementacdo do neoliberalismo autoritario respondia, portanto, a uma
dupla funcdo a partir da identificacdo do dirigismo estatal como o fundamento dos

problemas politicos e sociais argentinos (O’DONNELL, 1981).

23 Os militares, por sua vez, reconhecem o assassinato de 8.000 civis, como declarado pelo general
Reynaldo Bignone a uma TV francesa na virada do século.
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Além dos péessimos resultados sociais, 0 Proceso ainda teve que lidar com outras
duas crises que terminariam por minar, por completo, toda sua sustenta¢do politica e
social. Em primeiro lugar, a crise da divida que acomete a América Latina no inicio dos
anos 1980 (QUINTAR, ARGUMEDO, 2000; SALLUM JR., 2003) atinge também a
Argentina, e o rompimento dos fluxos de capital proporcionado pela alta da taxa de juros
por parte do FED — parte da estratégia neoliberal do presidente Reagan — debilita o
equilibrio econémico da ditadura, minando sua base de sustentacdo no empresariado e na
classe média. Em segundo lugar, a derrota e o fracasso militar da Argentina na Guerra
das Malvinas (em 1982) fomentou o desprestigio generalizado com relacdo ao regime,
contrariando o sentimento de comunh&o nacional criado no momento do inicio da guerra
(QUINTAR, ARGUMEDO, 2000; NOVARO, PALERMO, 2007) — derrota na guerra
sepultou, entre junho e setembro de 1982, o pacto entre as Forcas Armadas que havia
sustentado a ditadura militar, e o Exército assume, de fato, o poder politico, o que diminui
sobremaneira o poder de barganha dos militares frente aos civis durante o processo de
transicéo para a democracia (ACUNA, SMULOVITZ, 1995).

A completa perda de legitimidade por parte da ditadura militar e o saldo de
violéncia institucionalizada e indiscriminada favoreceram que liderancas politicas

pavimentassem o caminho para uma adesdo voluntéria aos principios democraticos:

Foram finalmente a acdo e o discurso politico que, neste estado de
disponibilidade e de dramética caréncia de explicagBes razoaveis sobre o
ocorrido, resgataram os sonhos perdidos para encaminha-los num projeto
democratico. E ao fazé-lo, permitiam que o esquecimento fosse também, a sua
maneira, seletivo (NOVARO, PALERMO, p.610, 2007)

H4&, nos anos finais da ditadura, uma proliferacdo de movimentos sociais e do
associativismo, fundamentado, principalmente, na luta pela memoria e contra o
terrorismo de Estado que havia assolado o pais durante o Proceso. Com a aprovacao do
Estatuto dos Partidos Politicos, em 1982, que revogava a sua proibicéo, passa a existir,
por um lado, um esforgo profundo pelo recadastramento das antigas bases partidarias, e,
por outro, uma disputa no campo politico e ideoldgico pela hegemonia politica do
processo de transicdo rumo a democracia (NOVARO, PALERMO, 2007). Por um lado,
o Partido Justicialista (herdeiro do peronismo) se encontrava numa grave disputa interna,
entre os setores que haviam apoiado 0 golpe e o0s setores revolucionarios; e, por outro, a
UCR se encontrava sob a lideranga de Raul Alfonsin, que havia representado,
historicamente, a classe média argentina (QUINTAR, ARGUMEDO, 2000). Dada a sua
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maior expressao e rejeicao anterior ao golpe de 1976, a UCR se despontou como a forga
partidaria preponderante na redemocratizacdo, e 0 escarnio gerado pela derrota militar
nas Malvinas terminou por sedimentar a posic¢do de Alfonsin (que havia se oposto a guerra
desde o inicio) como lideranca natural do partido (NOVARO, PALERMO, 2007).

No dia 23 de junho de 1983 ¢ lancado o Programa para a Reconstru¢do Nacional
pelos principais partidos politicos, unidos em algumas pautas comuns: o rechago ao
monetarismo ortodoxo dos militares, pela recomposicdo dos salérios, pela reativacdo do
setor produtivo e o restabelecimento da vigéncia da Constituicao de 1853. Tentou-se aqui,
como no processo constituinte brasileiro, reeditar o pacto desenvolvimentista sem, no
entanto, atentar-se ao esfacelamento de suas bases sociais e politicas. Nas elei¢des de
1983, a UCR foi capaz de interpretar e orientar as aspiracdes de mudanca por parte do
eleitorado, afinando seu discurso e suas propostas (inclusive com relacdo a revisdo da
Anistia aos agentes do Estado) ao caldo cultural gerado na disputa, estabelecendo um
cardter fundacional da disputa, e elege Alfonsin como o presidente da Republica
(NOVARO, PALERMO, 2007).

O governo Alfonsin buscou inicialmente reativar os salarios, combater a fome e 0
desemprego e retomar o principio do nacionalismo econémico por intermédio da
intervencdo estatal. Buscou-se, ainda, a elaboracdo de planos de moradia popular e
habitacdo, bem como a racionalizacdo do sistema financeiro. Embora tenha atraido parte
dos setores conservadores, era predominantemente progressista no campo politico e
simbolico, e desenvolvimentista no campo econémico, num retorno a tradicao populista-
republicana (AYERBE, 1991; PALERMO, 2004; NOVARO, PALERMO, 2007). Sua
administracdo rejeita 0 manual contracionista entdo defendido de institui¢Ges financeiras
internacionais (tais como o0 FMI) e aposta numa saida heterodoxa para a crise econémica
que, no entanto, falha, abrindo espaco para a retomada do neoliberalismo durante a década
de 1990 (HUBER, 1995). Ou seja: tanto no Brasil, como na Argentina, 0s governos que
se sucedem as respectivas ditaduras (e, no caso do Brasil, mesmo a Constituicdo de 1988)
tentam reeditar o pacto desenvolvimentista, embora ndo tenham sido efetivos em tal
empreitada. O fato de os dois paises — ao contrario, por exemplo, do México e do Chile —
terem se democratizado antes de terem liberalizado suas economias favoreceu a tentativa
de retomar as articulagdes prévias entre Estado e economia (SALLUM JR., 2004a).

Contudo, apesar da tentativa inicial do governo Alfonsin de retomar (a0 menos
em parte) o repertdrio politico e estratégico da tradicdo populista-republicana, o retorno

a democracia ndo conseguiu consolidar o retorno da pauta de intervencdo social do
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Estado. Dados os constrangimentos estruturais impostos pela crise fiscal, o governo
acabou privilegiando planos de estabilizagdo econdmica, de modo a controlar a inflagéo
e restaurar o equilibrio da balanca comercial (CORTES, MARSHALL, 1991). Como o
consumo dos assalariados era visto como um “obstaculo” a normalizag¢do econdmica € ao
desenvolvimento, as estratégias adotadas pela nova administracdo entraram em conflito
com as pautas dos trabalhadores, frustrando, ainda, o horizonte ideoldgico configurado —
tal como no caso brasileiro — durante a luta pela redemocratizacdo que identificava na
volta da democracia a solucdo, também, dos problemas sociais.

Os planos macroecondmicos adotados ao longo da década de 1980 (tanto o ensaio
de politica heterodoxa do inicio quanto a guinada ortodoxa posterior) ndo foram capazes
de solucionar a crise fiscal, além de tampouco terem conseguido estabelecer um padrao
minimo de consenso social. No final de sua gestdo, em mais uma tentativa de estabelecer
uma base minima de apoio social em face da derrota da UCR nas elei¢Bes parciais de
1987, o Presidente Alfonsin promove concessdes, restaurando a negociacao coletiva de
salarios, por um lado, e refundando a Comision de Salario Minimo em 1988, por outro
(CORTES, MARSHALL, 1991).

Apesar dos esfor¢os no sentido da construcdo de uma solucdo pactuada — tanto
entre as forcas partidarias como entre os setores e classes sociais — a aguda crise
econdmica que explode no final da década de 1980 termina por sufocar tal tentativa. A
falta de cooperacao interpartidaria, a crise econémica e a hiperinflacdo acabam forcando
a renuncia do presidente Alfonsin, ja eleito Carlos Menem — representante da corrente
neoliberal do Partido Justicialista (PALERMO, 2004). O presente trabalho sustenta que
a solucdo para a crise de Estado na Argentina, longe de ser resolvida na transicdo a
democracia, tem seu ponto de partida no Pacto de Olivos — firmado, em 1993, entre o
presidente Carlos Menem (representante das politicas macroecondmicas ortodoxas) e o
ex-presidente Alfonsin (representante, neste caso, das demandas por politicas de reducgéo
de assimetrias) — que culmina na Reforma Constitucional de 1994.

A longa permanéncia do Partido Justicialista enquanto forca politica fundamental
no cenario nacional argentino salienta a longa duracdo das estruturas partidarias no pais,
ainda que com interrupces forcadas pelos sucessivos golpes militares ao longo do século
XX. A trajetoria do justicialismo/peronismo — partido populista, tradicionalmente ligado
as pautas dos trabalhadores, e forjado pelo proprio Perdn durante o periodo em que a
politica nacional esteve alicercada na estratégia de industrializacdo acelerada via
estratégia ISI (ETCHEMENDY, GARAY, 2011) — bem como sua manutencao enquanto
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principal forca politica nacional influenciam em grande medida as configuracGes de
politicas publicas assumidas apds a redemocratizacdo, seja durante a hegemonia
neoliberal, ou em meio as experiéncias pos-neoliberais do kirchnerismo. Esta
caracteristica, alias, salienta um especificidade histérica do peronismo: o Partido
Justicialista abrigou ndo apenas o mais ortodoxo representante da hegemonia neoliberal
na América Latina durante a década de 1990, como também os representantes mais
criticos do neoliberalismo no cone sul no contexto pos-neoliberal do inicio dos anos 2000
— Néstor e Cristina Kirchner (BALESTRO, 2012).

A partir do final do primeiro mandato do Presidente Menem, e ao longo do
segundo, o saldo social legado pela desregulamentacdo neoliberal trouxe ao centro do
debate publico a questdo da pobreza e da miséria, de modo que (ao contrério da quase
inexisténcia de programas sociais durante os primeiros anos de sua administracao) se
verifica o surgimento de iniciativas no sentido da constituicdo de uma rede minima de
protecdo social (que serdo melhor debatidos ao longo do préximo capitulo): em 1993 e
criado o Plan Social, uma série de a¢Ges para a assisténcia materna e infantil e criacdo de
centros comunitarios; e em 1994 é criada a Secretaria de Desarrollo Social, embora com
baixa capacidade orcamentaria até 1995 (ACUNA, KESSLER, REPETTO, 2002). A
partir dai também se inicia a experimentacdo com programas de transferéncia de renda
(FENWICK, 2016).

A reforma constitucional que ocorre em consequéncia dos acordos selados em
1993 marca um ponto de inflexdo na trajetoria politica e constitucional argentina. Até
entdo, a historia constitucional do pais esteve marcada por dois tracos definidores: em
primeiro lugar a longa permanéncia da Constituigdo de 1853 e, em segundo, o reiterado
fracasso — talvez com a excecdo das reformas empreendidas em 1949 — de altera-la ao
longo do século XX. O argumento utilizado por Menem (para forcar a possibilidade de
reeleicdo) de que sua continuidade no governo por mais um mandato seria condi¢ao
essencial para a manutencao das politicas liberalizacdo econdmica garantiu ao oficialismo
maior poder de barganha, favorecendo um cenario em que o radicalismo, ciente da
condicdo desfavordvel em que se encontrava, concordasse em endossar a reforma
constitucional, numa estratégia prépria de redugdo de danos e garantias minimas de suas
pautas (SMULOVITZ, 1995).

O Pacto de Olivos assume ainda o carater de novidade historica, ja que pela
primeira vez na historia argentina a Constitui¢ao foi reformada (no ano seguinte) por um

pacto entre o oficialismo e o principal partido da oposicdo — respectivamente o Partido
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Justicialista e a Unifo Civica Radical — sem a imposicdo militar (ACUNA, 1995). E
embora marcado por condi¢Oes que estavam longe das ideais — o “peronismo” reformado
pelo menemismo trata de se impor (dada sua maioria eleitoral e rompimento com os
sindicatos) a oposicao, viabilizando a possibilidade de reeleicdo — os acordos selados
entre as duas principais forcas politicas argentinas durante a década de 1990 foi capaz de
estabelecer padrGes minimos no sentido de uma democracia mais pluralista e respeitosa

aos direitos das minorias politicas:

Finalmente, e a modo de corolério, desde a perspectiva de nosso enfoque, o
Pacto de Olivos ndo se projetaria como filho da ‘certeza’ de um jogo
democratico entre os dois partidos majoritarios, ¢ sim da ‘incerteza’ que gera
a possibilidade de institucionalizar um jogo alternativo efémero — o
menemismo — e, neste sentido, se bem oferece uma solucdo subdtima, com
graus de coacdo, evita colocar em evidéncia a imposicdo do governo —
transforma a ilegalidade manifesta em legalidade possivel — e garante, assim,
a continuidade de um jogo que facilita a consolidacdo de uma democracia
menos coativa e, em relagdo a nossa experiéncia democratica, mais pluralista,
vale dizer, com certo poder de veto em favor das minorias (CARRIZO, 1997,
p.417)

O governo Menem consolidou e avangou o padrdo de reajuste neoliberal iniciado
durante a ditadura do Proceso. A reintrodugdo do neoliberalismo, viabilizada pelo
desgaste provocado pela fragilizacdo do Estado, a crise econémica, a hiperinflacdo e as
tensdes provocadas pelo conflito distributivo, representou uma mudanca de grande félego
no arranjo institucional argentino, com cinco elementos estruturantes: privatizagdo de
empresas publicas e servicos publicos (marcando, neste aspecto, uma diferenca
fundamental com o caso brasileiro); abertura comercial; liberalizacdo financeira; reforma
trabalhista que flexibilizasse as relaces de trabalho e a estrutura de protecdo social; e um
programa de estabilizacdo monetaria, fundamentado no cambio fixo?* e no padrdo de
convertibilidade/paridade cambial em relagéo ao dolar (VADELL, 2006).

Verificou-se, também, nos primeiros anos da gestdo menemista um severo
retrocesso no padrdo de politicas sociais: 0s programas universais de salde foram
descentralizados sem compensacdes tributarias as provincias, o sistema previdenciario
foi parcialmente privatizado, os investimentos em educagéo publica foram drasticamente
reduzidos e houve uma desarticulagdo completa do setor produtivo nacional — a taxa de

acumulacdo de capital, que era de 22% em 1976, foi reduzida para 15% em 2001, e a

24 Embora o cambio fixo ndo fosse a diretriz defendida dentro do diapasdo neoliberal (que primava pelo
cambio flutuante), esta foi a estratégia escolhida pela equipe econdmica.
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participacdo da industria manufatureira no PIB caiu de 33% para 16% no mesmo periodo
(BALESTRO, 2012). Configurou-se, portanto, um processo de modificagéo estrutural na
Argentina muito mais profundo do que aquele verificado no Brasil nos governos FHC,
restringindo os esfor¢os governamentais a busca pela estabilizagdo monetaria e fiscal,
esvaziando parcial ou totalmente outras esferas de atuagédo — tais como as politicas sociais,
que sé seriam retomadas, embora muito timidamente, durante o segundo mandato do

Presidente Carlos Menem:

A auséncia de uma capacidade estatal mais avancada, no sentido weberiano,
permitiu uma privatizagdo menos regulada do que no Brasil. Isso também
permitiu uma enorme centralizacdo do poder de Estado em torno do Ministério
da Economia durante o governo Menem. A concentracdo de poder neste
Ministério implicou a retirada de recursos e capacidade de formulagdo de
politicas pablicas de outros ministérios (BALESTRO, 2012, p. 89)

Como discutido aqui, a partir da reconstrucdo de suas trajetorias, o processo de
modernizacdo no Brasil e na Argentina operou um mecanismo de producdo e/ou
reproducédo da pobreza e da desigualdade de modo concomitante ao desenvolvimento de
suas respectivas estruturas produtivas. Ou seja, o padrdo de exclusdo que, durante a
reconstrucdo da democracia, assume a centralidade da agenda governamental foi,
também, fruto dos modelos de desenvolvimento se que consolidaram nos dois paises, para
além dos condicionantes legados pela heranca colonial, o passado escravocrata e a
condicdo periférica. Assim, o préximo capitulo possui como elemento central a revisao
dos arranjos e das politicas sociais construidas ao longo do processo de modernizacao nos

dois paises.
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3 A MARCHA DA CIDADANIA NO CONTEXTO PERIFERICO - BRASIL E
ARGENTINA

Adotando como base tedrica e de comparacao o modelo classico da marcha dos
direitos definido por Marshall na analise do caso inglés, este capitulo tem como objetivo
discutir os meandros das respectivas trajetorias de afirmacao dos direitos civis, politicos
e sociais nos paises aqui considerados para analise, suas aproximacdes e especificidades,
bem como sua vinculagdo com os processos politicos, econdmicos e sociais debatidos no
capitulo anterior. Ainda que a analise esteja (a0 menos em parte) fundamentada no
arcabouco conceitual fornecido pela obra de Marshall, ndo se pretende, aqui, considerar
as trajetdrias brasileira e argentina como meros desvios de um padrédo evolutivo linear
extrapolado da experiéncia inglesa como norma global (SABATO, 2001).

Diferentes trajetdrias politico-institucionais configuram distintos padrbes de
consolidacéo da cidadania, bem como distintos séo os problemas e questdes com os quais
0s paises tém de lidar ao longo de seus processos de modernizagédo — a heranca colonial e
o0 legado da escravidao (em maior medida no Brasil do que na Argentina) foram questdes
centrais a ser enfrentadas para o desenvolvimento da cidadania no contexto latino-
americano, diferentemente do caso inglés. H4, ainda, outro fator a ser considerado: dada
a condicdo ex ante do Estado no Brasil e na Argentina em relacdo a sociedade civil
organizada (LOPEZ-ACCOTTO, GUGLIANO, 1995), ele ocupa um papel central

também na configuracao dos sistemas de protecédo social e o arcabouco da cidadania.

3.1 Cidadania e a marcha dos direitos
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Assume-se aqui 0 conceito de cidadania segundo definido por Marshall (1967),
subdividindo-o, portanto, em trés categorias de direitos: direitos civis, direitos politicos e
direitos sociais, que podem ser resumidos, respectivamente, em: garantias individuais e
liberdades negativas; participacdo na pélis ou exercicio do autogoverno; e participacao
na riqueza coletiva.

E fundamental salientar, ainda, que, embora a categorizacio proposta pela obra
classica do Marshall seja de extrema importancia para a analise aqui empreendida, a
tipificacdo evolutiva que o autor empreende (tendo como base o caso inglés) — de que
haveria uma evolucdo historica necesséria, passando da adocdo dos direitos civis,
favorecendo a demanda por direitos politicos que, por sua vez, serviriam como
fundamento institucional e mobilizador para a demanda de direitos sociais?®® — nio pode
ser imediatamente transposta sequer para outros paises do centro do capitalismo (tais
como os Estados Unidos ou a Alemanha), e menos ainda para os paises da periferia do
capitalismo, em especial aqueles da América Latina (que também possuem diferencas
entre si).

Como salientado por Carvalho (2014), mais do que uma sequéncia ldgica
necessaria, a natureza histdrica da cidadania se desenvolve dentro da natureza histérica
do préprio Estado, de modo que a maneira como se configuram os Estados condiciona a
prépria constru¢do da cidadania. O fenbmeno €, portanto, contextual e histérico,
verificando-se um forte componente de path dependence em funcéo de escolhas politicas
e institucionais pregressas. O caminho da marcha dos direitos em cada pais é peculiar e
responde as singularidades do desenvolvimento histérico local.

Ainda que possua limitacGes, a analise de Marshall fornece também outra
percepcao importante quanto a construcdo da cidadania — seja na Inglaterra, seu objeto,
seja em qualquer outro lugar — a importancia de um senso de pertencimento a uma

coletividade:

A despeito do aparente etnocentrismo de suas formulacfes (a cronologia
inglesa, que descreve, pode ser entendida até como metéfora), Marshall
fornece um quadro conceitual valioso quando concebe a cidadania como
incorporagdo progressiva de direitos civis, politicos e sociais. O suposto basico
ndo € que, para tornar-se efetiva, a cidadania tenha que seguir formalmente
aqueles passos, e sim que a efetividade da cidadania significa a amplificacdo

%5 Marshall estabelece esta evolucdo ndo apenas como uma sequéncia cronoldgica, mas, sobretudo,
enquanto sequéncia logica. Ver Carvalho (2014).
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da medida de igualdade representada pelo pertencimento a comunidade, que
se estende (a todos) e se enriquece (pelos ditos direitos) (WERNECK
VIANNA, 1991, p.143)

Héa ainda dois outros fatores que ndo podem ser negligenciados na andlise historica
da marcha dos direitos nos paises da América Latina (embora em maior ou menor grau
de acordo com o pais): a heranca colonial e a heranca escravista. Se por um lado a
condicdo colonial representa um impedimento estrutural a configuracdo do Estado-nacéo
— padrdo dentro do qual se desenvolve o conceito moderno de cidadania — por outro a
condicdo do escravo é a negacao completa da cidadania na medida em que ndo reconhece
sequer a condicdo de humanidade ao individuo.

Embora o presente trabalho esteja pautado pela definicdo de cidadania de Marshall
(feitas as devidas adequacdes e objecdes acima mencionadas), ha quatro aspectos da
cidadania, segundo Reis (1999), comuns a diferentes perspectivas e abordagens: seu
referencial historico; a referéncia imediata & ideia de inclusdo X exclusdo; a tenséo
permanente entre cidadania como status ou como identidade; e a tensdo entre cidadania
enguanto virtude civica ou direito/prerrogativa.

Em relacdo as raizes historicas, ha, segundo Reis (1999), um certo consenso
acerca de o conceito de cidadania possuir duas fontes de origem: as religides antigas (com
relacdo a nocdo de igualdade, no caso, perante um deus — ou deuses) e as civilizacdes
grega e romana (tendo por base as ideias de liberdade? e valores republicanos). A ideia
de inclusdo esta visceralmente conectada ao conceito de cidadania na medida em que ser
cidaddo sempre implicou ser parte constituinte de um corpo politico/social maior (seja a
polis, seja o Estado-nacdo). O terceiro ponto diz respeito a tensdo entre a compreensao
do cidaddo enquanto o individuo portador de direitos e deveres e do cidaddo enquanto
participe de uma identidade compartilhada (que deriva da fuséo histérica entre Estado e
nacdo). Por fim, ha a tensdo entre a cidadania encarada como repositorio das virtudes
civicas — que Reis (1999) define como cidadania republicana — e a cidadania vista
enquanto um contrato que fixa direitos e deveres num sentido quase mercantil — cidadania
como consumo de direitos.

Ja no mundo medieval, o burgués enquanto tipo ideal passou a incorporar 0

prototipo do cidadédo, no esteio de uma cultura politica — ainda em vigéncia — que alia o

% E jmportante frisar a diferenca entre o conceito de liberdade para os antigos — visto enquanto participacéo
no corpo politico —daquela dos modernos — enxergada enquanto direito negativo individual contra o Estado.
Para um debate mais apurado nesse sentido, ver Constant (1985).
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conceito de cidadania ao desenvolvimento da modernidade (REIS, 1999). A categoria
politico-social do burgués, enquanto forca potencial do devir histérico, incorpora,
também, o proprio sentido da realizacdo do projeto da modernidade: a Republica, que tem
na afirmacdo da cidadania o seu fundamento (ndo a toa, portanto, a longevidade desta

cultura politica identificada pela autora).

3.2 A marcha dos direitos no Brasil — cidadania regulada

Como ja mencionado, a heranca colonial e escravista € fundamental para se
compreender o processo de construcdo da cidadania no Brasil. Ademais, o modelo
agroexportador (baseado na monocultura de agucar) possui duas caracteristicas centrais:
demanda grande aporte de capital e mdo-de-obra extensiva, fundamentado no latifundio
monocultor de base escravista. Assim, o Brasil, ao se constituir enquanto Estado
soberano, teve como heranca também um enorme padrdo de desigualdade: em 1822,
numa populacdo de 5 milhGes de habitantes, contando por volta de 800 mil indios, havia
um milhdo de escravos (CARVALHO, 2014).

Aliado ao enorme padrdo de desigualdade, e a manutencdo da escravidao apés a
independéncia, outro fator inviabilizava o surgimento de cidaddos demandantes de
direitos: o descaso completo para com a escolarizagdo primaria?’ — muito posterior aquela
verificada no Chile ou na Argentina (FAUSTO, DEVOTO, 2004).

De todo modo, a Constituicdo de 1824 representou um avango significativo, sendo
bastante “liberal” para a época. Os direitos politicos saem na frente na trajetoria da
cidadania brasileira, ja que a manutencao da escravidao impedia a extensdo dos direitos
civis mais elementares a uma parcela significativa da populacdo. A constituicdo
estabeleceu que poderiam votar todos os homens livres, acima de 25 anos, e com renda
acima de 100 mil-réis, o que ndo era um valor t&o elevado — 0 que representava, em 1872,
10% da populagéo total. Entre 1822 e 1930 houve elei¢des ininterruptas, apesar da fraude
se apresentar como a norma, apenas suspensas em locais especificos e durante a Guerra
do Paraguai (1865-1870) (CARVALHO, 2014). A nova carta constitucional era, portanto,
um avango com relacdo ao periodo colonial, mas extremamente restrito e viciado por

elei¢Bes fraudulentas e violentas aliadas ao voto dependente do chefe local.

2TEm 1872, apenas 16% dos brasileiros eram alfabetizados (CARVALHO, 2014).
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Em 1881 ha um profundo retrocesso em termos da extensdo dos direitos politicos,
com a elevagdo do critério de renda de 100 para 200 mil-réis, a exclusdo dos analfabetos
e a introducdo do voto facultativo (compreendida como instrumento de combate a
corrupcgdo eleitoral e ao voto enquanto mecanismo de barganha). Com a reforma, a
proporcéo de votantes passa de 10%, em 1872 — um milh&o de eleitores — para 0,8% em
1886 — 100 mil eleitores. A proclamacdo da RepuUblica, em 1889 (e a abolicdo da
escraviddo um ano antes) ndo alterou de modo significativo o quadro existente, apenas
eliminando o critério de renda (que néo era tao elevado), mas mantendo a exclusao dos
analfabetos e das mulheres® (CARVALHO, 2014). Este retrocesso, alias, reforca o
argumento contrario a tese de Marshall sobre uma evolucdo gradual e constante na
extensdo do sufragio enquanto expressdo fundamental dos direitos politicos (SABATO,
2001).

A abolicdo da escraviddo em 1888 significou a eliminagdo do principal entrave a
constituicdo dos direitos civis — e também a configuracdo da nacéo, como defendido por
José Bonifacio e Joaquim Nabuco — na medida em que minimamente reconhecia a toda a
populacdo a sua condi¢do humana. Contudo, ndo houve qualguer politica de assisténcia
aos escravos recém libertos, seja em termos de capacitacdo técnica (como houve
brevemente nos Estados Unidos a partir da criacdo das escolas de formagéo) ou em termos
de garantias de autossuficiéncia econdmica: o latifundio continuava sendo a norma, o
Estado se mantinha comprometido com o poder privado, e 0 padrdo de exclusdo se

mantinha intocado:

N&o havia justica, ndo havia poder verdadeiramente publico, ndo havia
cidaddos civis. Nessas circunstancias, ndo poderia haver cidadédos politicos.
Mesmo que lhes fosse permitido votar, eles ndo teriam as condigBes
necessarias para o exercicio independente do direito politico (CARVALHO,
2014, p. 61)

Esta relacdo simbiotica entre o poder publico e o poder privado no Brasil, em
especial com o surgimento de um fato novo na politica nacional, vale dizer, o federalismo
estabelecido durante a chamada Republica Velha, foi sintetizada por Victor Nunes Leal
com o conceito de coronelismo, compreendido enquanto um sistema politico — datado

historicamente — permeado por uma complexa gama de relacdes, fundamentada na

28 Carvalho (2014) aponta ainda que apenas nas eleicBes de 1945 é que a proporcéo de eleitores superou
ligeiramente aquela verificada em 1872, tendo comparecido 13,4% dos brasileiros.
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reciprocidade (voto/apoio politico em troca de protecédo ou assisténcia), que ia do coronel
até o presidente da Republica (LEAL, 1997; CARVALHO, 1997). Além de um novo fato
politico, outro fator conflui para o surgimento de tal fendmeno: a crise do modelo
agroexportador e o relativo declinio das elites agrarias tradicionais face ao poder publico,
passando a serem também dependentes deste. Assim, o governador do estado garante
(para baixo) o poder dos coronéis sobre seus rivais e também sobre seus dependentes
imediatos (e cedendo a ele o controle sobre a nomeacéo e gestdo de cargos publicos), ao
passo que o coronel Ihe garante o apoio na forma dos votos de seus dependentes. No
sentido inverso, para cima, 0s governadores garantem seu apoio ao presidente da
Republica em troca do reconhecimento de seu dominio nos estados, configurando-se,
assim, enquanto um sistema politico nacionalmente estruturado (CARVALHO, 1997).

O lento processo de industrializacdo verificado no Brasil no inicio do seculo XX
em decorréncia da transferéncia de capital da producéo cafeeira para a industrial teve um
papel significativo na formacéao de cidaddos mais ativos politicamente, sobretudo fora do
circulo estrito da estrutura agréria. Dois centros industriais comegaram a se configurar no
pais: Sdo Paulo — com um incipiente operariado majoritariamente europeu (italiano em
sua maioria) — e Rio de Janeiro — formado principalmente por imigrantes portugueses e
até mesmo por uma parcela de ex-escravos ou seus descendentes diretos (CARVALHO,
2014).

As duas primeiras décadas do século também foram marcadas por uma série de
iniciativas e demandas modernizadoras, significativa de uma sociedade em transformacao
(embora extremamente concentrada em termos geograficos e reduzida em escopo).
Notadamente, a greve operéria de 1917, a fundacéo do Partido Comunista em 1922 (por
ex-anarquistas), a Semana de Arte Moderna, também em 1922, e o tenentismo?®. Como
tratado no primeiro capitulo deste trabalho, é neste caldo cultural e politico que surge o
movimento que culmina com a Revolucéo de 1930 e a chegada de Vargas ao poder no
Brasil.

O ano de 1930 representa um ponto de inflexao ndo apenas na trajetoria econdmica
do pais, mas também no processo de construcdo da cidadania, em especial com relagdo

aos direitos sociais, negligenciados tanto durante o Império como durante a Primeira

2 Embora reconheca a auséncia de movimentos organizados de massa no Brasil até meados do século XX,
Carvalho (2014) faz duas ressalvas: o abolicionismo (que ganha forca apds 1887) e o tenentismo (apo6s
1922). Ambos se configuraram enquanto eshogos de cidadania ativa, assumindo escopo nacional, tanto em
termos de horizonte normativo quanto de mobilizag&o.
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Republica. Carvalho (2014) define este momento como o inicio da marcha acelerada
(1930-1964) na trajetoria da constituicdo da cidadania no Brasil. O processo que se inicia
com a criagdo do Ministério do Trabalho em 1930 e culmina com a adogdo da CLT em
1943 inicia um impulso a partir do qual a legislacdo social ndo parou de aumentar seu
escopo. Neste sentido, vale dizer que os direitos sociais, no Brasil, possuem precedéncia
aos demais, em especial os direitos politicos, que verificam uma evolu¢édo um pouco mais
complexa: entre 1930 e 1945 (data do golpe de destitui Vargas da presidéncia) o pais
experimentou um governo minimamente constitucional apenas entre 1934 e 1937, data
do golpe que instaura o Estado Novo. E é apenas de 1946 em diante que o Brasil
experimenta sua primeira experiéncia verdadeiramente democréatica, a despeito dos
problemas e das tensdes sociais, politicas e institucionais. Os direitos civis progrediram
lentamente, e estiveram presentes até mesmo na legislacdo de 1937, mas foram
suprimidos em fases de fechamento do regime (CARVALHO, 2014).

A chamada longa década de 1930 (1930-1945) foi o grande momento da
legislacdo social no Brasil: em 1931 € criado o Departamento Nacional do Trabalho; em
1932 sdo estabelecidos a jornada de oito horas, a igualdade salarial entre homens e
mulheres (formalmente) e a carteira de trabalho; entre 1933 e 1934 o direito de férias é
regulamentado para comerciarios, bancarios e industriarios, e sao estabelecidos o salario
minimo e a Justica do Trabalho. Contudo, apesar de os direitos sociais terem assumido a
dianteira, é necessario pontuar que houve avancos importantes em termos de direitos
politicos (embora tenham sofrido um enorme revés com o golpe de 1937), tais como a
introducdo do voto secreto e a criagdo da Justica Eleitoral, em 1933, e a extensdo do
sufragio as mulheres (mantendo, porém, os analfabetos alijados do sistema politico-
eleitoral) (CARVALHO, 2014).

Dentre os avancos em direitos sociais, cumpre funcdo de destaque a adogéo da
carteira de trabalho, em 1932. O padrdo de consolidacdo dos direitos sociais no Brasil
apos a Revolucdo de 1930 se estabeleceu dentro de um paradigma — fortemente
influenciado pelo positivismo ortodoxo® — de inclusio das camadas populares sem
conflito de classes por intermédio de um Estado ndo apenas mediador dos conflitos, mas
também enquanto instrumento de tutela das proprias classes e segmentos sociais. Deste

modo, os direitos sociais foram distribuidos com base numa estratificacdo ocupacional,

30 0 positivismo comtiano exerce uma influéncia forte nas tentativas de extensdo de direitos sociais no
Brasil desde a instauragdo da Republica, em 1889. Ver Carvalho (2014).
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tendo acesso aos direitos definidos por lei aquelas categorias profissionais reconhecidas
pelo Estado (SANTOS, 1979; KERBAUY, 1980). A expansdo desta cidadania
regulada®!, por sua vez, ocorre via reconhecimento legal de novas profissdes, ou a
ampliacdo do escopo de cobertura da protecdo social pelo Estado, em troca de sua
cooptacdo para o projeto de construcdo da nacdo capitaneado pelo projeto varguista.
Assim, a carteira de trabalho se transforma no reconhecimento formal de um contrato,
nédo apenas entre empregador e empregado, mas sobretudo entre o Estado e a cidadania
regulada (SANTOS, 1979).

Com a democratizacao advinda da destituicdo de Vargas, em 1945, a experiéncia
constitucional representou a retomada e o avanco dos direitos politicos e a garantia dos
direitos civis, além da manutencdo do padrdo de legislagdo social construido no periodo
anterior. No entanto, trés excecfes problematizam a primeira conformacdo democratica
no Brasil: a continuidade da proibicdo do voto dos analfabetos (além dos soldados), a
proibicdo do PCB em 1947, durante o governo Dutra, e a limitacdo do direito de greve,
que deveria ser previamente autorizada pela Justica do Trabalho. H&, também, outro grave
fator de limitacdo do acesso a cidadania no tocante aos direitos sociais: o padrdo brasileiro
de cidadania regulada inaugurada em 1930 excluiu do pacto corporativo os trabalhadores
rurais, de modo que o impulso modernizante ndo avangou sobre a estrutura fundiaria, e a
questdo agraria (heranca do periodo colonial) se manteve intocada durante todo o periodo
(SANTQOS, 1979).

Outro aspecto que marca a experiéncia democratica brasileira entre 1946 e 1964
é a crescente polarizacdo da sociedade e do corpo politico, e a politizacdo do campo
cumpre um papel central neste processo. A criagdo das Ligas Camponesas, em 1955, e a
influéncia de seu principal lider, Francisco Julido, foram fundamentais para que em 1963
fosse aprovado o Estatuto do Trabalhador Rural — primeira tentativa institucional de
disciplinar e regulamentar as relagbes de trabalho no campo, estendendo aos
trabalhadores rurais uma série de direitos que 0s seus congéneres urbanos vinham
adquirindo desde a década de 1930. Em 1964 (durante o governo Jodo Goulart), as
vesperas do golpe militar, é fundada a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (CARVALHO, 2014). Pela primeira vez os trabalhadores do campo entravam
na cena publica, demandando uma série de direitos (civis, politicos e sociais) e garantias

que os retirasse do dominio completo por parte dos proprietarios de terra, que ainda

31Ver Santos (1979).
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exerciam um poder praticamente intocado em seus dominios territoriais. Tal fenémeno
foi encarado como muito mais ameacador que a sindicalizagdo urbana a partir dos anos
1920/1930, por dois motivos essenciais: em primeiro lugar, porque acontecia em um
contexto de liberdade democratica e fora da tutela do Estado e, portanto, sem o
instrumento “disciplinador”; e em segundo lugar, porque estava associado a um
movimento nacional de esquerda, cuja principal pauta ameacava de modo direto a
estrutura de poder no campo: a reforma agréaria (CARVALHO, 2014).

O golpe de 1964 e a ditadura militar que se estende entre 1964 e 1985 representam
um claro revés para a trajetdria dos direitos civis e politicos, cerceados pela violéncia
institucional enquanto prética de um Estado de excec¢do, que tem no Ato Institucional n°5
(1968) seu principal marco repressivo, suspendendo garantias fundamentais, inclusive o
direito a vida. O fundamento do projeto desenvolvimentista também sofre uma guinada,
e a restricdo dos ganhos do salario operava enquanto — segundo a ideia dominante de
entdo — um fendmeno multiplicador da dindmica econdmica, na medida em que criava
um ambiente mais propicio a reproducdo ampliada do capital, estruturado na metafora de
que antes de dividir o bolo era necessario fazé-lo crescer. Carvalho (2014) divide a
ditadura em trés fases: 1964-1968, mais liberal, marcada por uma intensa repressao inicial
seguida de abrandamento, queda no poder de compra do salario minimo, combate a
inflacdo e modesto crescimento econdmico; 1968-1974, periodo de repressdo brutal
(iniciada pela introducdo do Al-5) e elevado crescimento econdmico aliado a manutencao
do congelamento aos salarios; 1974-1985, periodo marcado pela gradual queda da
repressao e pela crise econdmica, aprofundada e acelerada pelos choques do petrdleo e a
crise da divida.

Dois fendbmenos paradoxalmente fazem um contraponto aos profundos
retrocessos vividos no periodo (embora limitados e condicionados pela estrutura
repressiva). O primeiro se situa no campo dos direitos politicos: entre 1964 e 1985 houve
o funcionamento quase ininterrupto, embora farsesco e antirrepublicano, do Congresso
Nacional, aliado ao crescimento significativo do eleitorado — em 1960 o nimero total de
votantes representava 18% da populagdo, ao passo que em 1986 o nimero salta para
47%% (CARVALHO, 2014). O segundo fendmeno consiste no fato de que é durante a

ditadura militar que os direitos sociais sdo de fato estendidos ao campo, cujo maior

%2 E fundamental frisar que a extenséo do eleitorado ndo representou a realizacdo do direito politico, na
medida em que o simulacro de participacdo politica observado durante a ditadura militar carecia de
instrumentos e direitos correlatos basicos a realizacéo da cidadania politica.
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exemplo é a unificacdo e universalizacdo da previdéncia para os trabalhadores rurais, com
a criacdo da Funrural em 1971. Aliado a concesséo dos direitos aos trabalhadores urbanos
durante as décadas de 1930 e 1940, tal fator parece confirmar as ponderagdes feitas por
Santos (1979) e Carvalho (2014) de que, durante o século XX, a extensdo dos direitos
sociais no Brasil coincidiu com momentos de fechamento do regime, o que, inclusive, da
um carater distinto aos mesmos direitos, vistos ndo como conquistas de lutas politicas e
sociais, mas como concessdes de um Estado paternalista, a quem deveriam gratiddo e
lealdade, reforcando a caracteristica de cidadania regulada no pais.

O caréter do pujante crescimento econémico verificado no Brasil nos anos 1970
foi altamente concentrador, aumentando o abismo social existente entre as parcelas da
populacdo com acesso aos aneis burocraticos (CARDOSO, 1975) e a enorme massa de
excluidos. Em 1960, os 20% mais pobres ficavam com 3,9% da renda nacional, ao passo
que em 1980 o valor cai para 2,8%. Por sua vez, 0s 20% mais ricos passam de um patamar
de 39,6% para 50,9% da renda nacional, no mesmo periodo, e 0 1% mais rico salta de
11,9% para 16,9% (CARVALHO, 2014).

A partir de 1974, da-se inicio ao processo gradual de abertura politica e a lenta
retomada dos direitos civis e politicos. Em 1978 ha a revogacao do Al-5, seguida pela
Anistia no ano seguinte. Em 1982 ha a primeira elei¢do direta para governadores desde o
inicio da ditadura militar, e em 1985 é eleita a chapa Tancredo/Sarney, com base num
acordo politico viabilizado no Colégio Eleitoral, colocando um fim a ditadura militar e
abrindo o caminho para a elaboracdo da nova carta constitucional, em 1988, e a retomada
da eleicdo direta para a Presidéncia da Republica, em 1989. O modelo de protecéo social
verificado no Brasil a partir da década de 1940 até a redemocratizacdo — ainda que com
especificidades e diferencas, fundamentalmente entre o periodo democratico (1946-1964)
e a ditadura militar (1964-1985) — consolida um padréo de welfare state corporativo (ou
bismarquiano), segundo a defini¢do de Esping-Andersen (1991).

A Constituicdo de 1988 representou um marco na trajetoria da construcdo da
cidadania no Brasil, tanto pela alta participacdo popular no contexto da sua elaboracéo,
guanto pelo alto nimero de policies elencadas no texto constitucional (ARANTES,
COUTO, 2009). Segundo Telles (1998), a concepgéo universalista dos direitos sociais
(em oposigéo a tradicdo regulada), tal como consta na Declaragdo Universal de Direitos
Humanos da ONU (1948), so foi incorporada a institucionalidade brasileira neste
momento. Ela amplia, ainda, mais do que qualquer outra precedente os direitos sociais,

além de lidar com um problema pendente dos direitos politicos no Brasil: estende,
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também, o direito de voto aos analfabetos, estabelecendo, pela primeira vez na histéria
do pais, uma democracia de massas (CARVALHO, 2014). A nova constitui¢do, portanto,
abriu o caminho para uma nova fase de politicas publicas, alicercadas no combate a
miséria e ao padrdo de desigualdade (até entdo inalterado), que ainda faziam do Brasil,
em 1989, o pais mais desigual do mundo segundo o Banco Mundial.

Bichir (2010) divide resumidamente a trajetoria das politicas sociais no Brasil com
base em trés momentos: em primeiro lugar um padréo de protecdo social vinculado ao
mundo do trabalho e restrito a algumas categorias (sistema corporativo, na categorizacao
de Esping-Andersen, ou cidadania regulada, como definido por Wanderley Guilherme
dos Santos); seguido por uma estrutura de carater regressivo, durante a ditadura militar
(embora ainda dentro do padréo regulado); e a sua expansao rumo a universalizagdo apds
a redemocratizacdo. Este novo padrdo de politicas sociais teria em 1988 o seu momento
fundador, profundamente marcado pela descentralizacdo e maior controle cidaddo
(BICHIR, 2010).

3.3 A marcha dos direitos na Argentina — o péndulo inclusdo/excluséo

Palermo (2009) sustenta que, se é verdade que a trajetoria politica do Brasil desde
sua constituicdo enquanto nagdo independente pode ser, um pouco grosseiramente,
resumida na metafora da sistole/diastole, ou seja, de ciclos de federalizacdo interrompidos
por ciclos de centralizacdo politica, tal como afirmam Kugelmas e Sola (1999), o
movimento principal da trajetoria politica da Argentina se situa no eixo entre incluséo e
exclusdo social, ou seja, entre ciclos de incorporacdo de setores populares via politicas
publicas e ciclos de alijamento politico e institucional. O autor sustenta ainda que, ao
passo que no Brasil a trajetoria da construcdo da cidadania pode ser sintetizada no
conceito de cidadania regulada, de Wanderley Guilherme dos Santos, na Argentina tal
trajetéria € marcada por idas e vindas, processos de inclusdo seguidos por reacgdes
excludentes. Embora este capitulo sustente a hipotese de que também na Argentina a
cidadania se constituiu de maneira regulada, por intermédio de um Estado que buscou
exercer tutela sobre o movimento sindical, construindo também uma relacdo
corporativista entre sindicato e aparato estatal — tradicdo que se inicia com Yrigoyen e se
aprofunda com o peronismo — a dindmica da inclusdo/excluséo parece ser importante para

a interpretagéo dos fatos.
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A Constituicdo de 1853 é um marco importante na marcha dos direitos na
Argentina, e, embora ndo tenha incluido de forma explicita o conteddo dos direitos
sociais, j& assegurava um conjunto de declaracGes e principios que deveriam orientar o
Estado no sentido da construcdo da cidadania no ambito social e da reducdo das
iniquidades. Em 1860 ¢ adicionado o artigo 33, que tratava das Declaragdes, Direitos e
Garantias, dando maior materialidade aos principios elencados no texto constitucional
(ARMINANA, 2001), e durante as Gltimas décadas do século XIX houve um forte
impulso & educac&o obrigatoria e gratuita (CORTES, MARSHALL, 1991).

A trajetoria do direito ao voto, na Argentina, também comeca logo nos primérdios
do século XIX. Jaem 1821 é instituida, na Provincia de Buenos Aires, a Ley de Sufragio
Universal, que estendeu o direito ao voto (pelo menos no papel) a todos os cidaddos
nascidos na Argentina do sexo masculino. A carta de 1853 estabelece o sufragio universal
masculino — de modo, portanto, bem anterior ao caso brasileiro. Entretanto, vale ressaltar
que embora o sufragio estivesse garantido, o nimero total de votantes variou
enormemente ao longo do tempo, e a propor¢do daqueles aptos a votar que de fato
compareciam durante as eleicdes raramente ultrapassava os 20%, o que evidenciava dois
fendmenos: em primeiro lugar, que a legislacdo eleitoral ndo &, por si so, determinante na
participacdo eleitoral; e, em segundo lugar, que, embora a constituicdo argentina
identificasse as eleices como o0 meio propicio para produzir representacdo politica, a
populacdo nem sempre reconhecia no voto a maneira ideal, ou desejada, de participacao
no corpo politico (SABATO, 2001). A partir da Constituicdo de 1853 entraram em
vigéncia uma série de regulamentacdes eleitorais que determinavam o chamado voto
“cantado” — ou seja, declarado em voz alta — e facultativo. As caracteristicas do processo
eleitoral favoreciam um padréo politico marcado pela fraude constante.

A despeito dos avancos em termos de regulamentacdo institucional e politica, o
regime constitucional argentino sé se inicia em 1880, e até o inicio do século XX a
“questdo social” era compreendida enquanto um fendmeno desestabilizador de um regime
politico oligarquico — politicamente hegemonizado pelos conservadores (FALCON,
2011). Os radicais, que ja vinham questionando o padrdo excludente da estrutura politica
e econémica desde 1890, promovem um levante frustrado em 1905, em meio a um grande
panorama de instabilidade politica e institucional. A greve geral de 1902 deu inicio (até
1910) ao periodo de maior agitacdo social da histéria argentina contemporénea,
colocando a demanda pelos direitos sociais no centro da cena nacional enquanto um

problema politico de primeira ordem, e evidenciando a crise do sistema politico, a
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inquietude social e a situacdo complicada dos imigrantes, que representavam a maioria
no crescente movimento sindical (FALCON, 2011). Ja em 1902 ¢ editada a primeira lei
trabalhista, a Ley de Descanso Dominical, que estabelecia o direito a um dia de descanso
semanal remunerado (CORTES, MARSHALL, 1991). O inicio do século XX marca,
também, a criagdo das primeiras “caixas de previdéncia”, ligadas a categorias especificas:
a dos funcionarios publicos, em 1904, e a dos ferroviarios, em 1905.

H4& ainda outro aspecto que merece atencdo na trajetdria argentina. Ja no final do
século XIX, com o avanco da industrializacdo, os socialistas exerciam importante
influéncia dentro do movimento sindical, pautando suas demandas publicas a respeito da
necessidade de regulamentacdo das relagOes trabalhistas. Embora antes focados na
construcdo de lagos politico-sindicais, na década de 1890 os socialistas passam a enxergar
na constitucionalizacéo do regime um espaco proficuo para a luta politica, defendendo a
tese de fundacdo de um partido de massas e basista, o que viria a ocorrer em 1896, com a
fundagéo do Partido Socialista.

Durante a década de 1910, o pais se debrucou sobre um debate em torno de
possiveis saidas para a crise do regime politico oligarquico em trés grandes campos: um
auto-reformismo defendido pelos conservadores no poder (enquanto instrumento de
adaptacdo e sobrevivéncia politica e institucional), a oposi¢do dos radicais e a crescente
forca do movimento sindical hegemonizado pelas “esquerdas”, subdivididas em
socialistas, anarquistas e os sindicalistas revolucionarios (FALCON, 2011).

Tal periodo se encerra com a reforma de 1912, a chamada Ley Saenz Pefia, que
representa a introducdo em definitivo do liberalismo politico enquanto a norma
institucional na Argentina, em um pais cuja cidadania ainda ndo se encontrava
definitivamente construida, de modo a “forjar o cidaddo ideal”, moderando os protestos
e demandas radicais do movimento sindical, por um lado, e incutindo no conjunto da
sociedade a preocupagdo com os rumos do destino coletivo da nagdo (PALERMO, 1998).
A reforma institui o voto secreto, universal e obrigatorio a todos os cidaddos do sexo
masculino maiores de 18 anos, nativos ou naturalizados (as mulheres continuaram
alijadas do sufragio).

Diferentemente do caso brasileiro, na Argentina a extensdo dos direitos politicos
precede a garantia dos direitos sociais (embora de forma extremamente limitada, como
exemplificado pela exclusdo do voto feminino até 1947), de modo que estes, mesmo que
regulados pela cooptagdo estatal de categorias profissionais formais (como se vera
adiante), foram de alguma maneira fruto de demandas advindas da sociedade organizada,
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sobretudo dentro do movimento sindical, o que vai ao encontro da tese de José Murilo de
Carvalho sobre a escolariza¢éo prévia enquanto instrumento catalisador na configuracéo
de individuos demandantes de direitos e, portanto, cidadania. A maior extensdo do
sufragio no caso argentino (quando comparado ao caso brasileiro) também pode explicar,
segundo as hipoteses de Sartori (1994) e Meltzer e Richard (1981), a maior centralidade
da questdo social durante a trajetoria politica argentina no século XX.

Nas eleicdes de 1916, chega ao poder via elei¢bes populares a Unido Civica
Radical com o presidente Hipdlito Yrigoyen em meio a intensificacdo das lutas operarias
e buscando obter o apoio do eleitorado trabalhador sindicalizado. No esteio de tal
conjuntura, o recém empossado presidente legisla sobre um amplo espectro de assuntos
trabalhistas, tais como a exigéncia de condicdes de salubridade no ambiente de trabalho,
politica salarial e seguridade social. Yrigoyen inaugura, também, a modalidade
paternalista na relacdo Estado-sindicato, buscando adequar a concessao de direitos sociais
a cooptacao do sindicalismo organizado (CAMPO, 1983).

Segundo Cortés e Marshall (1991), trés fatores convergiram para esta intervencao
social do Estado na virada do século XIX para o século XX, em especial ap6s o periodo
1902-1910: a escassez de forca de trabalho em um contexto de crescimento da producao
industrial (o que garantia maior poder de barganha aos trabalhadores organizados no
movimento sindical); a pressdo do movimento operario sob forte influéncia dos
socialistas; e a hegemonia de uma ideologia modernizante nas elites politicas (ou, ao
menos, em parte delas) do final do século XIX, que aliava progresso e secularizacao,
calcada na expansédo da educacdo gratuita e obrigat6ria com vistas a homogeneizagdo da
forca de trabalho.

A crise de 1929 — que enfraqueceu em grande medida o setor agroexportador — e
0 subsequente golpe militar em 1930, encabecado pelo general Uriburu, serviram, como
tratado no primeiro capitulo, enquanto um incentivo a centralizacao politica e econdmica,
bem como para a proliferacdo de um vago discurso técnico e antipolitico (FAUSTO,
DEVOTO, 2004). A associacdo entre conservadores e militares se fundamentou no
intervencionismo econémico do Estado e na repressdo aos movimentos sindicais
organizados, inclusive com a restricdo & imigracdo e a discriminacdo formal de
estrangeiros residentes na Argentina, principal componente do engajamento de esquerda
no sindicalismo (CORTES, MARSHALL, 1991). Entretanto, desde a elei¢cdo (mediante
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fraude) do general Justo, em 1931 pelo Partido Socialista Independente®® até 1935, a
atividade legislativa acerca das tematicas trabalhistas foi intensa, em funcdo das
concessdes que o governo havia feito a parlamentares socialistas — em especial a
instituicdo do descanso de sdbado a tarde e a extensdo das férias remuneradas aos
comerciarios.

Entre 1916 e 1930, durante as presidéncias de Hipdlito Yrigoyen e Marcelo T. de
Alvear, a cobertura previdenciaria (via criacdo das caixas de previdéncia) se estendeu a
maior parte dos servidores publicos, bancarios e trabalhadores das companhias de seguro,
e, até o final da década de 1930 se somariam a eles os jornalistas, graficos, marinheiros
mercantes e aeronautas. Apesar do crescimento gradual verificado nesse periodo, a
cobertura previdenciaria continuou restrita as categorias profissionais que conseguiram
criar suas proprias caixas de aposentadoria, 0 que representava uma parcela relativamente
privilegiada do conjunto de assalariados argentinos, de modo que o sistema se
caracterizava por sua fragmentacdo e discrepancia entre os beneficios prestados, idade
minima para a aposentadoria e mesmo o sistema de financiamento, ja que tais caixas eram
regidas pela légica da capitalizacdo individual (BASUALDO ET AL, 2009).

Ainda nos anos 1930, é criado o segundo mais importante programa de protecédo
social da Argentina (ficando apenas atras do sistema de previdéncia®®): o sistema de
Asignaciones Familiares, que consistia em um complemento monetario ao salario com o
objetivo de melhorar a renda per capita em lares em situacdo de vulnerabilidade e com
familias amplas (ROFMAN, OLIVERI, 2011). Criado mediante um pacto entre entidades
patronais e 0 movimento sindical, e inicialmente vinculado & maternidade, o programa
foi se expandindo até cobrir, em meados da década de 1940, uma estrutura de beneficios
por numero de filhos.

O golpe de 1943, encabecado pelos setores nacionalistas do Exército cumpre um
papel analogo ao golpe de 1937 no Brasil, que institui o Estado Novo (FAUSTO,
DEVOTO, 2004), e finca as bases do modelo de desenvolvimento via ISI e consolida a
estrutura de protecdo social na Argentina, primeiro com a figura de Peron como Ministro
do Trabalho, e depois com sua eleicdo em 1946. O desenvolvimento industrial e seus

efeitos multiplicadores incrementaram a demanda por mao-de-obra, e a estratégia de

33 Cisdo do Partido Socialista que surge em 1927, e defendia uma alianga com os conservadores em oposicéo
a Yrigoyen, desaparecendo enquanto organizacdo partidaria em 1931.

34 O sistema de previdéncia na Argentina ndo apenas se configurou como o mais importante programa de
protecgdo social no pais, como também um dos pioneiros na América Latina. Ver Rofman e Oliveri (2011).
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desenvolvimento baseada na expansao do mercado interno destinou um papel central ao
aumento do poder de compra do salario (CORTES, MARSHALL, 1991). O governo
peronista aprofunda o modelo de relagdo Estado-sindicato iniciado por Yrigoyen, e faz
das politicas de redistribuicdo de renda para os assalariados o vinculo paternalista entre
os trabalhadores (engquanto categoria social e politica) ao Estado, deslocando o
sindicalismo revolucionario de base socialista e colocando em seu lugar uma estrutura
corporativa de coercdo e cooptacdo. Portanto, apesar de os direitos politicos terem sido
constituidos previamente aos sociais (a0 menos em parte) na Argentina, a construcdo da
estrutura de protecdo social também se deu de modo regulado pela cooptacdo estatal, a
partir da estratégia de mobilizar, incorporar e controlar os trabalhadores organizados
(HUBER, 1995). Tal qual o caso brasileiro, a década de 1940 na Argentina marca a
consolidacdo de um padréo corporativo de welfare state — embora, retomando a metéafora
de Palermo acerca do péndulo inclusdo e exclusdo, tal padrdo sofreria avangos e recuos
reativos ao longo das décadas seguintes. A extensdo do padrdo de inclusdo social
controlada patrocinada pelo peronismo foi ainda maior do que no caso brasileiro
(TORRE, PASTORIZA, 2002):

Embora este exemplo de inclusdo social controlada seja similar aquele
ocorrido sob o governo de Vargas no Brasil, seu impacto na sociedade foi
maior, dado que quando Per6n chegou ao poder em 1946, 62,7% dos
argentinos ja estavam urbanizados e trabalhando predominantemente nos
setores industriais da economia (FENWICK, 2016, p. 120)

A partir de 1943, verifica-se uma série de medidas no sentido da configuracédo de
uma rede de protecdo social, em especial do trabalho urbano e sindicalizado. Em 1944 ha
a criacdo dos Tribunais do Trabalho, além da extensdo das férias remuneradas a todas as
categorias profissionais e das indenizagdes por demissdo. No mesmo ano, um decreto
obriga as empresas privadas a fornecer servicos de saude a seus trabalhadores, e € criado
o Instituto Nacional de Prevision Social, o que representa um grande impulso ao sistema
de previdéncia argentino, massificando a sua cobertura, estendendo-a a todos os
trabalhadores situados no mercado de trabalho formal®® (BASUALDO ET AL, 2009). No
ano de 1948, j& em meio a presidéncia de Peron, e criado a Fundacdo Eva Peron,

subsidiada pelo Estado e financiada com aportes dos assalariados, e que teria como

35 Entre 1939 e 1949, a cobertura do sistema previdenciario teve um aumento de seis vezes, saindo de
397.000 filiados para 2.327.946, 0 que representa um crescimento anual de 19,4% (BASUALDO ET AL,
2009).
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finalidade fornecer servicos de lazer, turismo, esporte, bolsas de estudo, servi¢cos médicos
e crédito aos trabalhadores (CORTES, MARSHALL, 1991). Houve também avangos em
termos de direitos politicos, e o principal foi a lei que introduz o sufragio feminino, em
1947.

A Reforma Constitucional de 1949 promoveu a introducdo dos direitos dos
trabalhadores, da familia, da “velhice”, da educagdo e da cultura, além de estabelecer a
fungéo social da propriedade e a prerrogativa institucional de intervengdo social na
economia. Também foi estabelecida a propriedade estatal das fontes de energia e do
servico publico. O artigo 40 colocava como “bem-estar do povo” como o fim ultimo da
exploracdo e organizagdo da riqueza nacional®®. Seu fundamento ideoldgico é a nogéo de
Justicia Social, compreendida historicamente como a gramatica politico-social de um
Estado que se situa acima da propria sociedade, atuando tanto como arbitro das trocas
econbmicas entre as classes, como também enguanto um ente que zela pela harmonia
social da nacdo, que se convencionou chamar de Estado Benefactor (ARMINANA,
2001). O peronismo proporcionou alteragdes significativas na estrutura socioecondmica
argentina, aliando um projeto de industrializacao patrocinado pelo Estado com a extensdo

de direitos sociais e ganhos relativos aos trabalhadores:

Entre 1946 e 1952 o0 nimero de estabelecimentos industriais aumentou 110%,
a forca de trabalho cresceu 25%, a politica econdmica salarial outorgou
aumentos em saldrio real e se impds o pagamento obrigatério de bonificagao.
Os acordos coletivos foram reconhecidos pelo Estado mediante uma Resolucéo
Administrativa da Secretaria de Trabalho e Previdéncia. Em 1953 se sancionou
uma Lei especial sobre Negociac¢des Coletivas, N°14.250, a qual regulamentou
a forma, os alcances e os efeitos deste tipo de contratagdo. Este processo de
crescentes reivindicagdes trabalhistas atendidas se viu coroado com o beneficio
da aposentadoria, levando em conta que em 1943 dela disfrutavam apenas
500.000 trabalhadores, em 1951 1.500.000, e em 1955 5.000.000,
representando 70% do total da forca de trabalho (traducdo propria)
(ARMINANA, 2001, p.40)

No inicio dos anos 1950, a estratégia de desenvolvimento via substituicdo de
importagdes comeca a dar sinais de esgotamento, fato que terminou amplificado por uma
seca severa e prolongada, e pela queda internacional dos precos dos produtos exportados,

0 que fortaleceu as pressdes inflacionarias e 0o amadurecimento da crise econémica

3% A intervencdo estatal na economia serviria, portanto, para corrigir os desequilibrios provocados pelo
automatismo de mercado, atuando no sentido da garantia do referido “bem-estar”.
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interna. Em especial apds a morte de Eva Peron, em 1952, o pacto de sustentacdo do
regime peronista foi sendo corroido até a sua deposicéo.

O golpe de 1955 (a chamada Revolucion Libertadora) derruba a constituicéo de
1949, e a Reforma de 1957 restabelece o texto de 1853, embora tenha mantido intactos
0s artigos que tratavam dos direitos sociais e do trabalho, dentre os quais: a protecdo do
trabalhador, condi¢fes adequadas de trabalho, jornada limitada, descanso e férias
remunerados, salario minimo, estabilidade no emprego publico, organizagdo sindical
livre, direito de greve e seguridade social (ARMINANA, 2001). Apesar da manutengao
constitucional dos direitos e garantias do trabalho, o periodo entre 1955 e 1976 é marcado,
paradoxalmente, pela decadéncia da protegéo do trabalho, por um lado, e pelo aumento
da cobertura da seguridade social, por outro. O objetivo central era debilitar e despolitizar
os sindicatos, vistos pela coalizédo liberal que se torna dominante entre os golpistas como
o principal empecilho a reducdo da participacdo do salario na renda nacional — que era
concebida como a principal causa das pressdes inflacionarias e das assimetrias da
economia argentina (CORTES, MARSHALL, 1991).

A eleicdo de Frondizi, em 1958, muda um pouco o cenario, mais em termos de
gestdo macroecondémica do gque de politicas publicas voltadas aos direitos sociais. O novo
presidente promove um resgate da estratégia ISI, mas mantém a politica de restricdes
salariais (apesar de aumentos salariais no inicio do mandato, suplantados por um ajuste
ortodoxo), além de intervir nas negociacdes coletivas e restringir o direito de greve. Seu
mandato é interrompido por outro golpe, em 1962, e pela elei¢cdo da UCR no ano seguinte,
com o peronismo cassado da participacdo politica. Em 1963 séo restabelecidas as
negociacles coletivas, e em 1964 é aprovada a Ley de salario minimo, vital y movil. O
retrocesso, porém, se encontra na proibicdo da participacdo politica dos sindicatos com o
objetivo de neutralizar a forca do peronismo (CORTES, MARSHALL, 1991).

O golpe militar de 1966, e a ditadura que se estende até 1973 (data da volta de
Peron a presidéncia) unificou o sistema de caixas de previdéncia a partir da lei 18.017, de
1967, estendendo-a a todos os trabalhadores publicos e privados (ROFMAN, OLIVERI,
2011). A ditadura também teve uma atitude dibia com relacdo aos direitos sociais:
suspende a negociacdo coletiva, aumenta as restricdes ao direito de greve, promove 0
congelamento de salarios e aprofunda a flexibilizagdo da mao-de-obra, mas, a0 mesmo
tempo, expande a cobertura das indeniza¢Ges por demissdo, proibe a exploracdo de
imigrantes ilegais no mercado informal, aumenta a fiscalizagdo por parte dos Tribunais

do Trabalho e aumenta os repasses monetérios a familias de baixa renda (Asignaciones
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Familiares). Também houve avancos quanto ao acesso e a cobertura do sistema de saude,
em especial a partir da criagédo do Instituto Nacional de Obras Sociales (INOS), em 1970,
formado por representantes tanto dos sindicatos como do governo (CORTES,
MARSHALL, 1991).

A terceira administracdo de Juan Peron foi marcada por uma tentativa de articular,
em meio a uma sociedade em efervescéncia e de demandas crescentes, interesses
contraditorios numa ampla coalizdo sustentada na participagéo no governo das principais
forcas politicas nacionais: a Confederacion General del Trabajo (representando as
categorias organizadas da classe trabalhadora, sobretudo urbana), a Confederacién
General de Empresarios (representando o setor industrial), a UCR e as Forcas Armadas.
(ZICCARDI, 1984).

Em 21 de dezembro de 1973 foi apresentado o Plano Trienal (Plan Trienal para
la Reconstruccion y la Liberacion Nacional), cuja estratégia era fomentar um crescimento
econdémico autdbnomo, incrementando a participacdo do setor produtivo nacional e
abrindo novos mercados para exportacdo, em especial dentro do bloco socialista no Leste
Europeu, garantindo, por sua vez, o incremento da qualidade de vida da populacdo por
intermédio de politicas de distribuicdo de renda, em especial a producdo de aumentos
salariais acima da inflagdo e o controle dos precos, numa solucéo pactuada entre capital
e trabalho. Para tanto, Per6n condicionou a execucdo do Plano Trienal a que a CGT e a
CGE firmassem um compromisso — a Acta de Compromiso Social (El Pacto Social) — e
se comprometessem com os termos das diretrizes econémicas delineadas pelo governo
(ZICCARDI, 1984). Segundo Ziccardi (1984), o pacto social que sustentava o Plano
Trienal se apoiava em cinco objetivos gerais da politica econémica peronista:

1) Implementar uma politica salarial que permitisse uma melhor distribui¢do da
riqueza produzida;

2) Eliminar a marginalidade social por meio da agéo do Estado nas areas de moradia,
educacdo, salde e assisténcia social,

3) Trazer para o mercado formal as pessoas que se encontravam desempregadas ou
na informalidade;

4) Diminuir as desigualdades de renda regionais;

5) Conter o processo inflacionario e a fuga de capitais.

O pacto, todavia, logo mostrou seus limites na medida em que as demandas

salariais comecaram a se chocar com a resisténcia dos empresarios em sacrificar suas
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taxas de lucro. O breve governo peronista entre 1973 e 1976 termina com a volta dos
militares e o golpe que instaura a ditadura do Proceso (1976-1983). Este periodo foi
marcado pela desindustrializacdo, o desmonte do sistema de protecdo social e a
desarticulagdo do poder das organizacbes populares via repressdo generalizada
(QUINTAR, ARGUMEDO, 2000). Segundo Cortés e Marshall (1991), entre as mudancas

em termos dos direitos sociais, encontram-se:

1) O congelamento de salarios, a abertura da economia e a desregulamentacdo do
mercado financeiro e de capitais;

2) A reducdo dos custos de trabalho, por intermédio da regulacdo do mercado de
modo a garantir “condi¢des mais favoraveis a acumulagao capitalista” (sustentada
na tese de que a hipertrofia sindical no bloco politico pré-1976 era a responsavel
pela hiperinflacdo de 1975);

3) Introducdo de sanc¢des aos empresarios que contratassem estrangeiros ilegais, de
modo a evitar o afloramento de conflitos sociais mais agudos;

4) Modificacdo substancial na legislacdo trabalhista, em particular com relacéo aos
mecanismos de determinacdo institucional dos salarios e seus valores — a
negociacao coletiva foi substituida pelo controle salarial estrito por parte do
Estado;

5) Suspensdo do direito de greve;

6) Aumento do poder discricionario dos empregadores;

7) Mudanca no sistema de financiamento da seguridade social, que passou a pesar
menos para os empregadores e recair mais para o lado dos préprios beneficiarios
do sistema;

8) Cobranca, pela primeira vez, pelo usufruto de algumas obras sociais fornecidas
pelo INOS.

A ditadura militar instaurada em 1976 desestruturou completamente o padréo de
protecdo social experimentado pela Argentina, sobretudo durante o processo de
substituicdo de importacbes — que havia conseguido, por um lado, aumentar
constantemente a oferta de postos de trabalho, e, por outro, estabelecer uma rede minima
de protecédo, sobretudo estendendo da seguranga social para os idosos. O padréo de
welfare state configurado na Argentina até a década de 1970 — construido em torno da
garantia de pleno emprego de uma forca de trabalho essencialmente urbana (HUBER,

1995), passa a ser desconstruido. A execucdo do novo padréo de politicas econdmicas e
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sociais, aliada a elevada dose de repressao utilizada para que tais politicas fossem levadas
a cabo, com o declarado objetivo de se impor uma disciplina social por cima de conquistas
historicas dos trabalhadores, esta na raiz de um fenémeno recente na trajetoria argentina:
a proliferacdo da pobreza e do desemprego (MORENO, 2002). Durante o Proceso, a
Argentina inicia a transicdo de um modelo de welfare state corporativo, cuja protecao
social estava fortemente vinculada a formalizagdo no mercado de trabalho, para um
modelo liberal (ESPING-ANDERSEN, 1991) ou residual (TITMUSS, 1958).

O ocaso da ditadura militar, catalisado tanto pela derrota na Guerra das Malvinas
como pela profunda crise da divida que abate a América Latina durante os anos 1980
aflorou a inquietacdo publica com o padrdo de desigualdade e miséria legado pelos
militares, e reacendeu a esperanca de que, com o retorno a legalidade democrética e a
eleicdo de Raul Alfonsin, da Unido Civica Radical, o pais pudesse voltar a um padréo de
protecdo social mais robusto. De modo andlogo ao processo de redemocratizacdo no
Brasil, a luta pela democracia parecia resumir um projeto mais amplo de solucéo tanto
dos gargalos econdmicos legados pela gestdo econémica do Proceso, como das
desigualdades, da pobreza e da miséria, relativamente recentes no horizonte politico e
social da Argentina.

Assumindo que a retomada da democracia argentina e brasileira significou a
ascensdo da questdo social para o centro do debate publico, e, em alguma medida, da
prépria agenda governamental, por um lado, e que ainda nos anos 1990 os Programas de
Transferéncia Condicionada de Renda se convertem em um instrumento estratégico de
mitigacdo da pobreza e da fome, o proximo capitulo trata de esmiucar a construcdo dos
PTCRs nos dois paises até sua consolidacdo durante os anos 2000.
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4 OS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA CONDICIONADA DE RENDA NO
BRASIL E NA ARGENTINA

Passadas as reconstrucdes historicas das trajetdrias politicas, econémicas e de
constituicdo de um regime de cidadania no Brasil e na Argentina, este capitulo toma como
porto de partida o cendrio de politicas sociais estabelecido nos dois paises apds a retomada
da democracia, com foco nas décadas de 1990 e 2000. O objetivo, aqui, é, em primeiro
lugar, definir o padréo de politicas sociais que se configura como hegeménico durante o
arranjo neoliberal — passando pela trajetdria dos programas de transferéncia de renda — e,
em segundo lugar, esmiucar os dois PTCRs que sdo objeto desta pesquisa — 0 Bolsa
Familia e a Asignacion Universal por Hijo — de modo a avaliar os elementos de ruptura
e/ou continuidade em comparacdo com o padrdo estabelecido durante a hegemonia
neoliberal. Ao longo deste capitulo serdo explicitados os dados e evidéncias a serem
utilizados, no capitulo subsequente, para os testes de hipétese.

Este segundo movimento analitico (capitulos 4 e 5) possui trés pilares tedrico-
metodologicos: 0 conceito de capacidades estatais, o debate no campo no
Institucionalismo Historico acerca da relacdo entre equilibrio institucional e mudanca de

trajetdria, e a estratégia de Process Tracing.
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O conceito de capacidades estatais € polissémico, e varia de acordo com a
perspectiva tedrica e normativa dos autores que o mobilizam, servindo como suporte
analitico tanto a liberais como Centero — significando as habilidades do Estado de
proteger os direitos de propriedade, garantir contratos e manter a credibilidade e
previsibilidade do sistema — como a posi¢Ges mais intervencionistas, como a de Weiss —
traduzindo a habilidade do Estado de coordenar as transformacgdes industriais para a
competicdo internacional (GOMIDE, 2016). A literatura que lida com a questdo das
capacidades estatais também possui forte influéncia do neoinstitucionalismo historico
(BICHIR, 2016) — diferentes trajetorias moldam o cenario em que as intervencgdes estatais
ocorrem, constrangidas pelos arranjos institucionais e pelo contexto sociopolitico em que
se inserem (BOSCHI, GAITAN, 2008).

A abordagem assumida neste trabalho se insere na definicdo de Boschi e Gaitan
(2016), compreendida enquanto a capacidade do Estado de, pautado em uma coalizdo
politica e social, gerar capacidades de formulacdo e implementacdo de politicas publicas,
promovendo uma agenda de desenvolvimento econdmico e social. E importante ressaltar
a importancia da dimensdo institucional para o desenvolvimento, na medida em que este
depende da acdo estatal e sua capacidade de tracar objetivos coletivos, pautados numa
coalizacdo societal, politica e institucional (EVANS, 2008).

Se consideramos que finalidade da acdo do Estado no contexto de reconstrucao
democratica na Ameérica Latina (em consonancia com o padrdo de pactuacdo politica
realizada nos anos 1990) seja a promocao do desenvolvimento econdmico e social (ja que
0 processo de modernizacdo latino-americano nao foi capaz de assegurar a realizagdo
equanime dos direitos sociais), as capacidades estatais dizem respeito as caracteristicas e
potencialidades do Estado para promover tal fim, tais como capacidade de financiamento,
logistica, articulacdo interministerial e afins.

Para alem do conceito da mobilizagdo do conceito de capacidades estatais e do
debate dentro do institucionalismo sobre mudanca de trajetoria (ja discutido
anteriormente), também se utiliza aqui da estratégia de Process Tracing (PT).
Considerando que exista uma relagdo de causalidade entre as variaveis independente e
dependente, prop0Oe-se, aqui, a verificagcdo dos mecanismos causais existentes entre uma

e outra.
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CRITICAL JUNCTURE BOUNDED INNOVATION

.~ Mecanismos Causais , . .
Redemocratizagdo/anos Pds-neoliberalismo e

1990 PTCRs

Process tracing, enquanto estratégia metodoldgica, busca aferir os mecanismos
pelos quais se verifica uma relacéo de causa e efeito entre duas variaveis, sobretudo dentro
dos estudos qualitativos no ambito das ciéncias sociais, e consiste no exame sistematico
de evidéncias selecionadas e analisadas a luz das questdes e hipGteses de pesquisa
(COLLIER, 2011). A relacdo causal entre A e B € dividida em passos menores, de modo
que o investigador possa buscar evidéncias observaveis de cada passo no intuito de
fortalecer a validade das suas hipdteses (VAN EVERA, 1997). Estes passos menores sao
0S mecanismos causais — um sistema de partes interligadas que transmite as forcas causais
de A para B (GLENNAN, 2002; BUNGE, 2004). As evidéncias, por fim, sdo observacdes
de processos causais, ou seja: sdo caracteristicas observaveis da variavel independente
que estabelecem, por sua vez, uma relagdo de causalidade com a variavel dependente.

Usando as categorias de Van Evera (1997), Collier (2011) estabelece uma série de
testes l6gicos para aumentar a confiabilidade das hipoteses em uma pesquisa qualitativa.
Ele os divide em quatro tipos: 1) Straw-in-the-wind test (teste de indicios) — sdo processos
em que as evidéncias podem aumentar a plausibilidade de uma dada hipotese ou levantar
duvidas sobre ela, mas ndo sdo decisivas por si proprias; 2) Hoop test (teste de argola) —
neste tipo de teste logico, as hipdteses tém que passar por uma “argola hipotética” para
permanecerem sob consideragdo. Assim, a existéncia de evidéncias pode aumentar a

relevancia da hipdtese (embora ndo seja suficiente para confirma-la), e sua auséncia pode
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rejeitd-la; 3) Smoking-gun test (teste da arma fumegante) — é um tipo forte de teste, em
que a existéncia de evidéncias confirma a hipdtese, embora sua auséncia ndo seja
suficiente para rejeitd-la. Seu nome traga uma comparacao metaforica com a possibilidade
de encontrar alguém com uma arma em punhos ainda fumegante (o que fortaleceria muito
a hipotese de o individuo em questédo ser o culpado de um crime); 4) Doubly decisive test
(teste duplamente decisivo) — neste caso, o teste implica em considerar a hipotese sob 0s
critérios necessario e suficiente, de modo que a existéncia de evidéncias confirme a
hipdtese (e, automaticamente elimine as rivais) e a sua auséncia a rejeite de imediato.

A figura a seguir, retirada de Collier (2011), apresenta um resumo dos quatro
testes descritos acima, com uma breve explicacdo acerca do que significa uma hipdtese
“passar” por cada um deles, bem como 0 que isso significa para as outras hipoteses
concorrentes em termos de validacdo ldgica da relacdo causal avaliada. Os testes sdo, em
geral, complementares, e traduzem diferentes momentos da pesquisa, pautados pela

quantidade — e qualidade — das evidéncias recolhidas até ent&o.

Figura 2: Testes de Hipoteses Para Inferéncia Causal

Table 1
Process Tracing Tests for Causal Inference

SUFFICIENT FOR AFFIRMING CAUSAL INFERENCE

No Yes

1. Straw-in-the-Wind 3. Smoking-Gun

. Passing: Affirms relevance of hypothesis,

but does not confirm it.

. Passing: Confirms hypothesis.

No . Failing: Hypothesis is not eliminated, but . Failing: Hypothesis is not eliminated,
is slightly weakened. but is somewhat weakened.
. Implications for rival hypotheses: . Implications for rival hypotheses:
NECESSARY R : & )
FOR Passing slightly weakens them. Passing substantially weakens them.
Failing slightly strengthens them. Failing somewhat strengthens them.
AFFIRMING
CAUSAL 2. Hoop 4. Doubly Decisive
INFERENCE . Passing: Affirms relevance of hypothesis, . Passing: Confirms hypothesis and
but does not confirm it. eliminates others.
Yes . Failing: Eliminates hypothesis. . Failing: Eliminates hypothesis.

. Implications for rival hypotheses:

Passing somewhat weakens them.
Failing somewhat strengthens them.

. Implications for rival hypotheses:

Passing eliminates them.
Failing substantially strengthens.

Source: Adapted from Bennett (2010, 210), who builds on categories formulated by Van Evera (1997, 31-32).

Fonte: Tabela retirada de Collier (2011).
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4.1 Brasil e Argentina — do welfare state corporativo ao modelo liberal

Enquanto consolidacdo dos processos de restauracdo democratica, a década de
1990 também se destaca, como ja discutido anteriormente, pela associacédo estratégica
realizada entre duas diretrizes: a democratizacdo dos processos de escolha politica, por
um lado, e a liberalizacdo da economia, por outro. Desta forma, ambas se apresentaram
enquanto partes indissociaveis de um arranjo institucional que se propusesse moderno e
em consonancia com o arcabouco ideoldgico da globalizacéo e internacionaliza¢do do
capitalismo p6s-industrial. N&o apenas a estrutura do Estado, mas sobretudo sua a¢do (em
especial no tocante as esferas econdémica e social) haveria de mudar. As politicas sociais
transitam de um modelo de protecédo vinculado ao mundo do trabalho, e restrito a algumas
categorias, para a universalizacdo ap6s a democratizacdo, ainda que sob um novo
paradigma de intervencdo estatal focalizada nos grupos mais vulneraveis (BICHIR,
2010).

A alteracdo vivida pelas politicas sociais durante o periodo neoliberal se deve
fundamentalmente a dois fatores: uma concepcao da acdo subsidiaria do Estado no campo
social, ou seja, atuando de modo focalizado e cirtrgico apenas para corrigir disfuncdes e
assimetrias geradas pelo mercado — que, embora produtor de desigualdades, foi elevado
a condicdo de locus privilegiado da reproducéo social — e um imperativo econémico, ja
que o desmonte do Estado e a abertura comercial e financeira dos anos 1980/1990
afetaram negativamente as capacidades estatais de paises emergentes, tais como Brasil e
Argentina (GOMIDE, 2016) — tais processos teriam minado a autoridade dos Estados
Nacionais em favor dos capitais internacionais e as imposicdes de organismos
multilaterais (VOM HAU, 2012). A alteracdo no campo das politicas sociais durante a
década de 1990 foi consequéncia da emergéncia de novas coalizdes governamentais (que,
como defendido aqui, estabeleceram — a partir de um momento maquiaveliano — uma
nova hegemonia social e politica) que incorporaram interesses empresariais €
acomodaram as demandas das institui¢es financeiras internacionais (CORTES, 2009).

Ainda que o Presidente Fernando Henrique Cardoso, do Brasil, e o Presidente
Carlos Menem, da Argentina, tenham empreendido repactuacdes sociais e politicas com
base em fundamentos compartilhados (vale dizer, a gestdo macroeconémica ortodoxa, de
um lado, e um impulso no sentido de atender as demandas sociais, por outro), é necessario

fazer uma ressalva central — sobretudo para que se possa compreender, segundo a tradigéo
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do institucionalismo historico, os resultados politicos, institucionais e de politicas
pablicas futuros. Embora ambos tenham avancado no sentido da constituigdo de regimes
de welfare state liberais — desconstruindo, portanto, o padréo corporativo historicamente
constituido — os dois atores politicos vém de partidos e organizacbes profundamente
diferentes: FHC é eleito pelo Partido da Social Democracia Brasileira, fundado em 1988
como uma cisdo dentro do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (herdeiro do
MDB, de oposicéo a ditadura militar), e assume como tarefa estratégica a necessidade de
sepultar a “era Vargas™®’; ja Carlos Menem ¢ eleito pelo Partido Justicialista, herdeiro
politico do peronismo e fundado pelo préprio Perén em 1947. Essa diferenca é central
para a compreensdo dos desenvolvimentos futuros, tanto em termos de arranjo
institucional como do desenvolvimento das politicas publicas, j& que as instituicdes
(sejam elas a estrutura do sistema partidario, as relacdes intra-estatais ou a estrutura e
organizagdo dos grupos sociais e econébmicos) —embora ndo determinem — condicionam
e moldam o modo pelo qual os atores politicos definem seus interesses e estruturam suas
relacbes de poder, bem como suas estratégias de acdo politica, com outros grupos
(THELEN, STEINMO, 2002).

Pressionadas tanto pelas restricbes orcamentarias derivadas do combate a inflacao
e a reforma do Estado, de um lado, como pelas determinagdes apregoadas por atores
politicos e econémicos internos e externos, as estruturas de protecdo social no Brasil e na
Argentina durante o final da década de 1980 e inicio da década de 1990 caminham no
sentido de um modelo determinado pelo mercado privado, mais individualista, reservando
ao Estado uma agdo mais focalizada e subsidiaria (HUBER., 1995). Nesse contexto, 0s
programas de transferéncia de renda surgem como um dos principais motores de inovacgao
no ambito da politica social latino-americana (CECCHINI, 2013).

Segundo Silva, Yazbek e Giovanni (2014), os programas de transferéncia de renda

podem ser, grosso modo, divididos em trés categorias:

1) Liberal/neoliberal — programas que se constituem em um mecanismo
compensatério e residual, destinados a corregdo das assimetrias produzidas pelo
e no mercado, de modo focalizado e centrado nas parcelas mais pobres da

populacéo. Politica substitutiva aos programas e servicos sociais;

37 Em seu discurso de despedida do Senado, ainda em 1994, FHC diz ser necessario superar a chamada era
Vargas, sobretudo em relacdo ao modelo de desenvolvimento autarquico e ao Estado intervencionista.
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2) Redistributivo® — programas compostos por mecanismos de redistribuicio da
riqueza socialmente produzida, normalmente financiados por arranjos tributéarios
progressivos. Politica complementar aos programas e servigos sociais;

3) Provisorio/emergencial — programas destinados a promover a reinsercao social e
profissional em uma situacdo marcada por elevados indices de desemprego e/ou

vulnerabilidade social. Politica emergencial e transitoria.

Dentre os programas de transferéncia surgidos entre o final dos anos 1980 e o
inicio dos anos 1990, os programas de transferéncia condicionada (ou programas com
corresponsabilidade) assumem centralidade estratégica, fortemente encorajados por
instituigdes e organismos internacionais como o Banco Mundial, o Banco Interamericano
de Desenvolvimento, a UNICEF e a UNESCO (FENWICK, 2016). Os PTCRs possuem
dois objetivos centrais — reduzir a vulnerabilidade socioecondmica, no curto prazo, e
eliminar (ou reduzir) a transmisséo intergeracional da pobreza, no longo prazo
(LAVINAS, 2013) — e trés caracteristicas definidoras (ADATO, HODDINOTT, 2010):

1) S&o intervengdes focalizadas, normalmente pautadas em  anélises
socioecondmicas de corte geografico/populacional;

2) Fornecem renda para os beneficiarios (normalmente as mées), com foco nas
criancas e suas necessidades;

3) Para receber os beneficios, os receptores devem se comprometer a realizar

algumas acdes, em especial ligadas a nutricdo, educacdo e salde das criancas.

Trés fluxos de influéncia internacional favorecem essa guinada no campo das
politicas sociais na América Latina, que, combinadas, condicionaram a elevacdo dos

PTCRs ao centro da estratégia de combate a miséria e a fome na regido:

1) As recomendac@es advindas do proprio Banco Mundial — e, depois, endossadas
por uma série de outros organismos internacionais, como o BID e o FMI — na
sequéncia dos resultados negativos do primado do neoliberalismo nos paises
centrais (fundamentalmente os Estados Unidos e 0 Reino Unido), ainda nos anos
1980 (FENWICK, 2016);

38 Embora os autores definam este tipo como distributivista, o conceito (embora ndo sua explicagdo) foi
alterado para redistributivo, de modo a ndo ensejar confusdes acerca da diferenciacdo de Lowi entre
politicas distributivas e redistributivas.
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2) A emergéncia da perspectiva do “Estado de investimento social”,
fundamentalmente apoiada nas teses de Amartya Sen, Anthony Giddens e o New
Labour inglés (EVANS, HELLER, 2015);

3) A guinada tedrica e ideoldgica da Cepal, durante a década de 1990, no sentido da

consolidagdo de um pensamento neoestruturalista (LEIVA, 2008)%.

Sobre as influéncias do Banco Mundial e dos organismos internacionais na adocao

de politicas que privilegiem o investimento em capital humano, diz Fenwick (2016):

No caso dos PTCRs, 0 ex-Presidente brasileiro Fernando Henrique Cardoso
claramente afirmou em uma entrevista televisionada que, embora as
experimentacdes subnacionais e mesmo nacionais do Bolsa Escola tenham
sido brasileiras, a ideia basica de combinar o alivio & pobreza de curto prazo
com investimentos em capital humano de longo prazo veio de dentro do Banco
Mundial durante os anos 1980, na sequéncia das falhas de um discurso
neoliberal (tradugdo prépria) (FENWICK, 2016, p. 31)

A estratégia de combater a transmissdo intergeracional da pobreza via
estabelecimento de condicionalidades estd associada a uma compreensdao de que a
prevaléncia de elevados niveis de vulnerabilidade socioecondmica ao longo de geracGes
ndo decorre apenas de restricbes de oferta no que diz respeito aos servi¢os sociais
universais, mas também restricdes de demanda, frequentemente associadas a falta de
informagdo e imperativos sociais e econdmicos. Ainda segundo Adato e Hoddinott
(2010):

Sua l6gica assume que a participacdo dos lares nestes servicos €
frequentemente baseada ndo apenas em ‘restri¢des de demanda’ — ou seja, a
disponibilidade de infraestrutura, suprimentos e pessoal de educacéo e salde —
mas também em restri¢des de ‘demanda’ causadas pela falta de informacéo, a
necessidade de as criangas trabalharem ao invés de estudarem para contribuir
com a renda domeéstica, e, particularmente em relagdo a educagdo, uma
tendéncia a discriminar garotas. Ao prover informacdo sobre a importancia e a
disponibilidade de servigos, uma transferéncia monetaria que compense a
perda do trabalho infantil, e uma requisicdo a participar de atividades do
programa, um PTCR procura superar uma variedade de restricdes ao
investimento doméstico em capital humano (traducdo prépria) (ADATO,
HODDINOTT, 2010, p. 7)

Os programas de transferéncia condicionada de renda surgem, no cenario latino-
americano em um contexto de experimentacdo, permeado por influéncias de paradigmas

internacionais. Surgem primeiro no contexto local, no Brasil, e em seguida no contexto

39 O debate sobre o neoestruturalismo cepalino sera retomado no préximo capitulo.
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nacional, com a criagdo do PROGRESA*’, no México (FENWICK, 2016). O advento de
tais programas na Ameérica Latina se apresenta como um novo enfoque de protecéo social
num contexto de crise e ajuste estrutural (VILLATORO, 2010) — a politica social sai de
uma perspectiva de combate a pobreza no curto prazo para o investimento em capital
humano e superacdo da transmissdo intergeracional da pobreza no longo prazo, em
consonancia com a perspectiva apresentada e defendida por organismos internacionais: o
eixo central da protecdo social, portanto, mais do que as transferéncias monetarias, passa
a ser as condicionalidades (BICHIR, 2011).

Portanto, é possivel afirmar que os objetivos gerais que guiaram as politicas de
protecdo social e motivaram os Estados na América Latina a fazerem
experimentos com PTCRs em meados da década de 1990 remetem a um
paradigma transnacional de politicas publicas amplamente concebido, baseado
na ideia de transferéncias monetérias focalizadas e investimentos em capital
humano para reduzir a pobreza para as gerac¢fes futuras (traducdo propria)
(FENWICK, 2016, p. 31)

A nova agenda de politicas sociais, fortemente ancorada na teoria do capital
humano, se assenta em alguns pilares fundamentais: em primeiro lugar, na ideia de que o
aprendizado é essencial para o sucesso de futuras sociedades e suas economias; em
segundo lugar, na concepcdo de promoc¢do do gasto social no sentido de quebrar a
transmissdo da pobreza ao longo das geracOes; e, em terceiro lugar, na nocéo de que o
investimento em individuos socialmente vulneraveis — sobretudo as criancas — acaba
sendo social e economicamente benéfico & comunidade como um todo (FENWICK,
2016). A nogao de “efetividade” do gasto social, em um contexto de ajuste estrutural da

economia, passa a ser central:

A focalizacdo do gasto e a opcdo por fundos sociais de emergéncia e por
programas compensatorios dirigidos exclusivamente aos grupos mais pobres e
vulneraveis passaram a compor o nucleo duro da estratégia de reforma da area
social. Finalmente, tanto para canalizar recursos para a¢@es de grande potencial
de externalidades quanto para considerar os requisitos mais amplos da
reestruturacdo econémica e integracdo competitiva das economias da regido, o
gasto social haveria de priorizar acBGes basicas de salde, nutricdo e
principalmente os programas de carater ‘produtivo’ ou, se se quiser, do
investimento em capital humano (DRAIBE, 1997, p. 6)

Figura 3: O circulo virtuoso da protecdo social ndo-contributiva

400 PTCR mexicano foi o primeiro programa de escopo nacional a articular satde, educacéo e nutricdo
enquanto condicionalidades de um Gnico programa social destinado a reduzir a pobreza por intermédio do
investimento em capital humano (FENWICK, 2016).
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0 circulo virtuoso da protecao social nao contributiva

Transferéncias
monetarias
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economias locais e ao
crescimento (“efeito
multiplicador”)
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subsisténcia
garantidos

Recursos
disponiveis para
Investimentos cobrir os custos de
produtivos insercdo laboral
(atividades agricolas, (procura por emprego,

microempreendimentos) transportes etc.)
e melhorar a

negociagao salarial

Elaboracdo do autor.

Fonte: Cecchini (2013)

A premissa de efetividade do gasto social, compreendido enquanto investimento
em capital humano — bem como a concepc¢éo da agéo subsidiéria do Estado no sentido de
corrigir pontualmente assimetrias geradas pelo mercado — também se faz presente no foco
dos PTCRs em criar mecanismos de insercdo (ou reinsercdao) dos beneficiarios no
mercado de trabalho — as chamadas “portas de saida”. A politica social estruturada ao
redor dos programas de transferéncia condicionada de renda tem por definigdo a natureza
transitoria dos beneficios, a partir de um duplo estimulo no dmbito do mercado: um
estimulo & oferta e outro a demanda.

Figura 4: Mecanismos de inser¢do laboral e geracdo de renda
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Acesso a servicos de insercao laboral e geracao de renda pelos PTCs na América Latina e Caribe

Inser¢do laboral e geracao de renda

Apoio a oferta Apoio a demanda

" Nivelamento :
Capacitacao : Servigos de Geragao Geracao
tgcnicace de :3:‘;5‘135 & A?:é%ggnté:g?ého intermediacao direta de indireta de

profissional R

laboral emprego emprego

Fonte: Cepal (2012).

Fonte: Cecchini (2013).

A premissa da importancia do investimento em capital humano que baliza os
programas de transferéncia de renda deriva de uma compreensdo do desenvolvimento
econdémico derivada da conceitualizacdo de Amartya Sen, em que a extensdo das
capacidades humanas assume papel essencial, ndo apenas como fim dltimo do
desenvolvimento, mas também como um meio de gerar produtividade crescente,
fundamental para o crescimento econdmico. O desenvolvimento, portanto, € indissociavel
da expanséo das capacidades humanas (EVANS, HELLER, 2015).

Os PTCRs representam uma inovacdo no campo das politicas sociais latino-
americanas, tanto pela articulacdo de agdes intersetoriais (saude, educagdo, nutri¢do),
reduzindo as assimetrias sociais a partir de uma visdo multidimensional da pobreza,
quanto em relacdo ao seu modelo de gestdo, adotando (em maior ou menor grau)
mecanismos técnicos de selecdo de beneficiarios e rompendo, assim, com os modelos
clientelistas tradicionais (CECCHINI, 2013). A prevaléncia deste modelo de politica
social na América Latina a partir de meados da década de 1990 também se deve a um

outro fator: sua flexibilidade e adaptabilidade:

Apesar de todos os PTCs compartilharem essas caracteristicas comuns, 0s
programas demonstravam ser instrumentos extremamente flexiveis e foram
adaptados a distintas realidades socioecondmicas, politicas e institucionais.
Mais que modelos rigorosamente definidos, sdo ferramentas versateis,
possiveis de serem abordadas a partir de diferentes concepcoes ideoldgicas, e
apropriadas de diferentes maneiras (CECCHINI, 2013, p. 371)

Segundo Cecchini e Martinez (2011), ao longo das décadas de 1990 e 2000, trés
tipos ideais de PTCR se estruturaram no cenério latino-americano, inspirados em modelos

nacionais especificos:

1) Inspirados no Programa Bolsa Familia:
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a. Programas de transferéncia de renda com condicionalidade branda;

b. Transferéncia de renda como direito de cidadania e condicionalidades
como parte do reforco a tal direito;

c. Premissa: principal problema é a falta de receita por parte das familias e a
incapacidade de insercdo no mercado de trabalho. O valor do beneficio
também é calculado com base nessa premissa.

2) Inspirados no Programa Oportunidades (México — antigo PROGRESA):

a. Programas de incentivo a demanda com condicionalidade forte;

b. Principal objetivo € promover o desenvolvimento do capital humano da
populacdo pobre (aumentando o uso dos servicos de salde e educacdo);

c. Premissa: transferéncia monetaria como incentivo a uma mudanca de
comportamento por parte das familias mais pobres e mecanismo de
financiamento de acesso. O valor do beneficio toma por base essa
premissa.

3) Inspirados no Chile Solidario (Chile):

a. Redes de coordenacdo programatica com condicionalidades;

b. Estratégia de articulacdo para garantir o acesso do publico-alvo aos
beneficios de diferentes programas especificos, gerando, assim, uma base
para a inclusdo social;

c. Premissa: a pobreza ndo é o resultado apenas da falta de renda ou de acesso
a servicos publicos, mas de uma miriade de fatores (psicossociais,
culturais, geogréficos, econdmicos e outros). Os valores séo relativamente
baixos e com o objetivo de reduzir os custos de transacdo para 0 acesso

entre os diversos programas.

4.2 Os Programas de Transferéncia Condicionada de Renda — surgimento, evolucéo

e consolidagdo no Brasil e na Argentina

4.2.1 A evolugéo dos PTCRs no caso brasileiro
A Constitui¢do de 1988 inaugurou um novo paradigma de acdo para as politicas

sociais no pais, abrindo espaco para a universaliza¢do dos servicos publicos, por um lado,

e para a descentralizacao da oferta de programas sociais, por outro, pautada na légica da
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gestdo compartilhada e da participacédo cidada — o combate a pobreza, assim, sai de uma
condicdo de acBes pontuais e assistencialistas e assume o carater de politicas publicas
sistematizadas. Entretanto, embora a nova carta constitucional seja 0 ponto de partida
dessa trajetoria, esta ndo viria a se concretizar até a década de 1990, em especial com a
eleicdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (BICHIR, 2011).

H& ainda outra alteracdo importante propiciada pelo advento dos PTCRs: até
meados da década de 1990, o padrdo de assisténcia social construido no Brasil (e
inaugurado com a Lei Eloy Chaves, de 1923 — que cria o sistema de previdéncia no pais)
esteve fundado no padréo contributivo, e o sistema ndo (ou semi) contributivo, marginal,
era direcionado a populagdo “sem capacidade de trabalhar”. Havia, portanto, uma grande
lacuna em termos de protecdo social: 0s elevados niveis de pobreza e miséria dentro da
populacdo com capacidade produtiva, que, no entanto, se encontrava a margem de
qualquer tipo de protecdo social. Assim, uma das grandes inovacdes dos PTCRs foi
garantir um beneficio complementar ndo-contributivo a renda dessas pessoas — trajetoria
que sO viria a se consolidar com a criacdo do Programa Bolsa Familia, no primeiro
governo Lula (PAIVA, FALCAO, BARTHOLO, 2013).

Bichir (2010) sustenta, ainda, que as reformas nas politicas sociais durante o
processo de reconstrucdo democratica possuem dois momentos: o primeiro durante o final
da década de 1980 — cujo mote era romper com o0 padrdo autoritario e promover a
descentralizacdo administrativa (esforco que se materializa na nova constituicdo) — e o
segundo em meados da década seguinte, em especial durante o governo FHC — cujo eixo
estruturante (também em decorréncia do ajuste estrutural da economia) era a busca pela
efetividade e eficacia da acio estatal. E nesse contexto que surgem e se consolidam os
programas de transferéncia de renda, que, segundo Fenwick (2016), possuem cinco fases

no Brasil*!:

41 Fluxograma adaptado de Fenwick (2016).
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A trajetdria dos programas de transferéncia de renda no Brasil se deve, em grande
medida, a um processo de aprendizagem “de baixo para cima”, a partir de

experimentacdes no nivel local:

Podem ser identificados mecanismos de aprendizagem de politica e mesmo
efeitos de feedback, na linha ressaltada pelo neoinstitucionalismo histérico,
uma vez que as primeiras experiéncias locais de transferéncia de renda
conformaram o leque de alternativas de politicas desse tipo e comegaram o
processo de capacitacdo institucional para operacdo de programas desse tipo
(BICHIR, 2011, p. 77)

A primeira referéncia a adogdo de programas de transferéncia de renda no Brasil
data de 1975, a partir da publicagdo de um artigo*? de Antonio Maria da Silveira (que
depois viria a se tornar proficuo colaborador do Senador Eduardo Suplicy) na Revista
Brasileira de Economia em 1975, embora a discussao iniciada ali ndo tenha vingado. O
surgimento do debate sobre uma reorientacdo das politicas sociais no sentido de
transferéncias monetéarias possui quatro momentos fundantes: a publicacdo de um
trabalho do entdo reitor da UnB Cristovam Buarque em 1987; o projeto de lei que
estabelecia a implementacdo de uma renda basica universal e ndo condicionada pelo
Senador Eduardo Suplicy (Partido dos Trabalhadores), em 1991; a publicacdo de um
trabalho do economista José Marcio Camargo (Partido dos Trabalhadores), em 1993,

sugerindo — como adendo a proposta do Senador Suplicy — a adocéo de condicionalidades

42 Ver Silveira (1975).
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para o recebimento do beneficio (a manutencdo dos filhos na escola); e, por fim, a
implementacédo, no nivel local, de programas de transferéncia de renda em meados da
década de 1990 (nas cidades de Campinas, Santos e Ribeirdo Preto, e no Distrito Federal)
(FENWICK, 2016).

O debate sobre programas de transferéncia de renda, que até a proposta de lei
apresentada pelo Senador Eduardo Suplicy era marginal, assume centralidade no debate
publico ao longo da década de 1990, favorecendo a experimentacdo local. Os programas
implementados nas trés cidades paulistas e no Distrito Federal, apesar de possuirem
especificidades e diferencas, estiveram pautados em principios e diretrizes comuns, como
exposto por Silva, Yazbek e Giovanni (2014):

1) Campinas (1995) — Programa de Garantia de Renda Familiar Minima:

a. Lei de autoria do prefeito José Magalhdes Teixeira (Partido da Social
Democracia Brasileira);

b. A unidade receptora dos beneficios era a familia, sendo o beneficio uma
complementacdo monetaria (variavel) destinada a familias em condices
de pobreza, com renda familiar mensal per capita inferior a R$35,00, e
residentes na cidade de Campinas ha pelo menos dois anos quando da
implementacdo do programa (ou seja, desde 1993), com filhos menores de
14 anos de idade, com total liberdade para a aplicacdo do dinheiro
recebido;

c. Cinco objetivos: melhorar a nutricdo das criancas, evitar a evasdo escolar,
retirar as criangas das ruas, melhorar as condi¢cfes gerais de vida das
familias, e favorecer uma maior integracdo familiar e participacdo na
comunidade;

d. Contrapartida: manter os filhos na escola;

e. Acompanhamento néo sistematico;

f. Tempo maximo de permanéncia no programa: 18 meses (com a
possibilidade de renovagdo por mais seis meses, caso as condicdes
socioeconémicas nao tenham sido superadas);

Beneficios variavam de R$3,00 a R$385,00;

h. No primeiro ano de funcionamento atingiu a cobertura de 2.477 familias,

chegando a 3142 familias em outubro de 2007.

2) Santos (1995) — Programa Nossa Familia:
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Lei de autoria do prefeito David Capistrano Filho (Partido dos
Trabalhadores);

Programa destinado as familias com dependentes de até 16 anos de idade,
em situacdo de risco, com renda familiar per capita inferior a R$50,00;
Contrapartidas: manter os filhos na escola, retira-los de situacbes
consideradas ilegais pela Comissdo Coordenadora do Programa, prover
(segundo suas possibilidades) alimentacdo, vestuério, alojamento e
tratamento de saude aos dependentes, além de receber visitas de membros
do programa e participar de suas atividades;

Beneficios variavam de R$50,00 a R$80,00, segundo o numero de
dependentes;

Beneficios estavam sujeitos a disponibilidade orcamentaria (ndo

constituia, portanto, direito).

3) Ribeirdo Preto (1995) — Programa de Garantia de Renda Familiar Minima:

a.

Lei de autoria da vereadora Joana Garcia Leal (Partido dos
Trabalhadores), sancionada pelo prefeito Antonio Palocci Filho (Partido
dos Trabalhadores);

Programa destinado as familias carentes, com renda mensal de até dois
salarios minimos, e que cumprissem 0s seguintes requisitos: possuirem
criancas atendidas pelas creches municipais, ONGs ou pela Pastoral do
Menor; pais ou responsaveis que trabalhnem na prefeitura; familias
monoparentais chefiadas por mulheres; e moradores de “favelas”;
Beneficiarios: familias com dependentes menores de 14 anos em situacao
de risco e/ou portadores de deficiéncia;

Critérios de prioridade no recebimento: familias chefiadas por mulheres,
maior numero de filhos, desemprego/subemprego, condicdes precarias de
moradia/saneamento, saude da familia e escolaridade;

Quatro faixas de beneficios: R$40,00, R$60,00, R$70,00, e R$100,00;
Contrapartidas: manter os dependentes na escola, fora das ruas, e em dia

com a Carteira de Salde;

4) Distrito Federal — Programa Bolsa Familiar para Educacéo e Programa Poupanca-
Escola (1995):

a.

Implementado pelo governador Cristovam Buarque (Partido dos
Trabalhadores);
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b. Tem suas raizes nas ideias gestadas entre 1986 e 1989 no Nucleo de
Estudos do Brasil Contemporaneo da UnB, de onde Cristovam Buarque
era reitor;

c. Para a elegibilidade, foi estabelecido um padrio de “pontuagdo” com base
em uma série de fatores: dependentes com necessidades especiais; nUmero
de dependentes de até 14 anos de idade; estado civil; grau de instrugéo do
requerente; grau de instrucdo do conjuge; inser¢do no mercado de trabalho
do requerente; inser¢do no mercado de trabalho do conjuge; condicdo de
ocupacdo da moradia; qualidade da moradia; renda familiar per capita;
quantidade de bens de consumo duréveis; quantidade de bens de
patrimonio; quantidade de animais de criacao;

d. Objetivo: garantir um salario minimo para familias em situacdo de pobreza
extrema para que seus filhos permanecessem na escola;

e. Contrapartida: manter os dependentes na escola.

Pari passu a implementacdo de experimentos de politicas de transferéncia de
renda no nivel local, no &mbito nacional também se verificaram esfor¢os no sentido da
constituicdo de um novo paradigma de protecdo social no Brasil. A aprovacdo da Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), em 1993 (ainda no governo Itamar), e a
subsequente substituicdo da Legi&o Brasileira de Assisténcia Social (LBA)* — instituico
coordenada pela primeira-dama, num marco filantropico privado — pela Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SNAS) representam um ponto de inflexdo na trajetoria
das politicas de incluséo social no pais, agora vistas como um direito social, e ndo mais
filantropia (FENWICK, 2016). A LOAS estabelece, também, o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC), ja previsto na constituicdo, e que representava a garantia de um salario
minimo ao idoso acima de 65 anos ou a pessoa com deficiéncia, de qualquer idade, com
impedimentos de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial de longo prazo.

Ja no primeiro mandato do Presidente FHC, o governo aprova a Lei n°® 9.533,
autorizando o Executivo a apoiar financeiramente 0s municipios que instituissem
programas de garantia de renda minima associados a a¢des socioeducativas. Essa medida
representava a possibilidade de cofinanciamento de até 50% dos custos representados

pelos programas de transferéncia de renda locais quando verificada a falta de recursos

4 Fundada em 28 de agosto de 1942 por Darcy Vargas, esposa de Getdlio Vargas.
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préprios suficientes. O programa — que garantia “bolsas de estudo” com contrapartidas,
com selecdo preferencial de municipios de baixo IDH — foi interrompido no ano 2000 em
decorréncia de problemas politicos e administrativos (BICHIR, 2010).

Em 1996 teve inicio, também, o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
(PET]I). Inicialmente o objetivo do programa, com apoio da Organizacao Internacional do
Trabalho (OIT), era combater o trabalho de criangas em carvoarias na regido de Trés
Lagoas (MT), mas sua cobertura foi em seguida ampliada para todo o territdrio nacional
(e, em 2005, foi incorporado ao Programa Bolsa Familia). O programa compreendia uma
transferéncia monetaria direta as familias com criangas e adolescentes inseridos numa
condicdo de trabalho precoce (R$25,00 por crianga em areas rurais, € R$40,00 por crianca
em éareas urbanas) — exceto os maiores de 14 anos, na condi¢do de aprendiz — com a
condicdo de que permanecam na escola. O PETI alcancou, em 2002, a cobertura de
810.769 criancas e adolescentes (CARVALHO, 2004).

Com o término da estratégia de apoio a iniciativas locais, o governo federal passa
a adotar uma abordagem mais direta no sentido da configuracdo de programas de
transferéncia de renda. Além do estabelecimento do Cadastro Unico de Programas Sociais
(2001) — favorecendo o avango dos mecanismos de selecdo de beneficiarios para além
dos tradicionais processos clientelistas — trés programas nacionais séo criados ao final do
segundo mandato do Presidente FHC:

1) Bolsa Escola (2001): principal programa de transferéncia de renda do governo
FHC, destinado as familias com renda per capita inferior a metade do salério
minimo, o programa fornecia um beneficio de R$15,00 por aluno — chegando a,
no maximo, trés criancas por familia. O beneficio era transferido via cartdo
magnético, e tinha como condicionalidade estar matriculado e permanecer na
escola (com acompanhamento a cada trés meses), e estar, junto com sua familia,
registrado no Cadastro Unico. Em dezembro de 2002, o programa alcancava
5.106.609 familias (FENWICK, 2016);

2) Bolsa Alimentagdo (2001): destinado a mulheres grévidas, lactantes e/ou com
filhos de 6 meses a 6 anos de idade, fornecia um beneficio de R$15,00 por filho,
chegando a um limite de R$45,00. O beneficio tinha a duragdo de 6 meses,
podendo ser renovado por periodos iguais, desde que cumpridas as
condicionalidades (a¢Ges basicas de saude, tais como o pré-natal, vacinagao e

aleitamento materno);
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3) Auxilio Gas (2002): destinado a familias com renda per capita inferior a metade
do sal&rio minimo, representava a transferéncia de um auxilio no valor de R$7,50

por familia, com a condicéo de estar inscrita no Bolsa Escola.

Os programas implementados entre o final da década de 1990 e 0s primeiros anos
da década de 2000 representaram alguns avancos importantes: favoreceram a
universalizacdo do acesso ao ensino fundamental, a dinamizacéo de circuitos econémicos
locais e o rompimento de praticas clientelistas que historicamente marcaram a concessao
de servigcos e programas sociais no Brasil. Durante o governo FHC o pais também
caminhou no sentido da constituicdo de uma rede minima de protecdo social, com foco
nas transferéncias monetérias a individuos ou familias de baixa renda e em situacGes de
vulnerabilidade social e econdmica (BICHIR, 2010).

Entretanto, a despeito dos avancos, a estrutura de protecdo social constituida ao
longo dos anos 1990 contava com alguns problemas estruturais. Além do caos
institucional provocado pela falta de coordenacéo entre os diversos programas (SOARES,
SATYRO, 2009), os municipios ndo recebiam ajuda financeira suficiente do governo
federal para desenvolver as a¢6es socioeducativas, 0 cadastramento e 0 acompanhamento
das condicionalidades. Mantendo a gestdo centralizada, o governo promoveu a
descentralizacdo da concessdo dos beneficios (em consonancia com os principios
elencados na Constituicdo de 1988) sem a devida contrapartida financeira (BICHIR,
2010). Se um pré-requisito fundamental para a constituicdo de um welfare state
minimamente robusto ¢ a existéncia de um “Estado efetivo”, ou seja, aquele com
capacidades estatais que possibilitem extrair e alocar recursos de modo a expandir
politicas sociais e servicos publicos (HUBER, NIEDZWIECKI, 2015), a restricdo
orcamentaria imposta pelo contexto de ajuste estrutural dos anos 1990 limitou as
capacidades estatais para uma inovacgao mais robusta em politica social. A questéo social
alcanca o centro do debate publico — inclusive o governamental — mas o Estado carece de

potencialidades especificas para investimentos de maior envergadura:

Algumas iniciativas importantes e mesmo normatiza¢des tiveram inicio no
governo FHC, mas a assisténcia ndo era uma &rea central da politica social e
tampouco os programas de transferéncia de renda tinham escopo e articulacéo,
seja entre si, seja no interior da politica de assisténcia. S6 no governo Lula,
com uma agenda de politicas sociais mais claramente voltada para o combate
a pobreza e a desigualdade, os programas de transferéncia de renda ganham
escopo, articulacéo e visibilidade, sendo que a propria area de assisténcia social
passa a ser de fato valorizada (BICHIR, 2011, p. 71)
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4.2.2 A evolucéo dos PTCRs no caso argentino

A estrutura de protecédo social argentina entra na década de 1990 mergulhada em
uma série crise financeira. Tanto pressionado por um cenario de restricdo orcamentaria,
como premido pelos dispositivos e postulados do neoliberalismo em voga, o governo do
Presidente Carlos Menem (eleito em 1989) teve como um de seus objetivos centrais
redefinir o alcance da acao estatal, sobretudo relativa as areas econémica e social, pautado
pelo ideal do Estado subsidiario (antes advogado, embora de maneira inconclusa, pela
ditadura do Proceso), desregulando o mercado e reduzindo massivamente a atividade
estatal nesses setores (CORTES, MARSHALL, 1991). As alteracdes promovidas pela
gestdo Menem se concentram em trés pilares: o sistema previdenciario, as asignaciones
familiares, e a estrutura trabalhista.

Em relacdo ao sistema previdenciario, em 1994 é instituido o novo Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones, que estabelecia uma contribuicdo tributéria dos
empregadores (16% dos salarios) de modo a financiar a Prestacion Basica Universal
(PBU), igual para todos os cidaddos, a despeito do nivel de renda. O novo sistema
estabelecia também uma modalidade de contribui¢do definida (11% dos salarios), a ser
paga pelos empregados, cujos beneficios seriam pagos aos cidaddos em fungdo do
montante absoluto contribuido (ROFMAN, OLIVERI, 2011). O sistema, no geral, foi
parcialmente privatizado, surgindo uma modalidade privada que operava segundo o
critério de fundos de capitalizacdo (NIEDZWIECKI, 2014).

O segundo pilar sdo as asignaciones familiares. Em 1991, o sistema é estendido a
totalidade dos trabalhadores situados no setor privado (excetuando-se as trabalhadoras
domésticas), e o sistema passaria a ser financiado em uma dupla perspectiva: o setor
privado, pela contribuicdo dos empregadores, € o setor publico, pelos recursos publicos.
Em 1996, a Lei n. 24.714 estabelece um teto salarial, acima do qual os individuos nao
mais estariam aptos a receber o beneficio (ROFMAN, OLIVERI, 2011).

Em relagdo a legislacdo trabalhista, a nova Ley Nacional de Empleo (1991)
promoveu a flexibilizagcdo dos contratos de trabalho, a restricdo ao direito de greve, a
elevacdo da idade minima para a aposentadoria e reduziu os valores destes beneficios
(CORTES, MARSHALL, 1991). Poucas e esparsas foram as iniciativas com vistas a
reduzir os custos sociais da reestruturacdo das relagdes trabalhistas, sobretudo porque a

agenda social dos primeiros anos Menem ndo incluiu como prioridade os temas relativos
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a pobreza, ao desemprego e a desigualdade, ja que o f6lego da acdo do Estado estava
direcionado para a busca da estabilidade econdmica (ACUNA, KESSLER, REPETTO,
2002). O outrora poderoso Ministério do Trabalho e Bem-Estar foi reduzido a uma
secretaria (FENWICK, 2016).

Tal como no caso brasileiro, a descentralizacdo da gestdo dos servigos sociais e
da oferta de politicas publicas era vista como uma estratégia fundamental do processo de
consolidacdo democratica e reestruturacdo das estruturas estatais, e 0 mesmo pode ser
verificado ao se analisar as politicas de educacdo durante a década de 1990: a Ley Federal
de Educacion (1993) promove a descentralizacdo da gestdo educacional no pais — de
modo que o Ministério da Educacdo deixa de ter sob seu controle direto as escolas
publicas, no pais. Por outro lado, o governo Menem proporcionou a massificacdo do
ensino basico na Argentina, alcancando 99,4% de cobertura, em 1997 (ACUNA,
KESSLER, REPETTO, 2002).

O governo Alfonsin (1983-1989) foi marcado por um impasse na intervencao
social do Estado, de modo que o retorno a democracia — frustrando parte da base de apoio
dos radicais e da alian¢a construida durante a redemocratizacdo — ndo trouxe de volta a
pauta da intervencdo social do Estado. As propostas de politicas publicas e
transformacdes no arranjo institucional para a area foram esparsas, desconexas e tiveram
pouco sucesso (CORTES, MARSHALL, 1991). A primeira tentativa de experimentacao
com programas de transferéncia de renda foi a introducdo, em 1984, do Programa
Alimentario Nacional (PAN).

O PAN - concebido enquanto um programa emergencial de caréater transitorio —
tinha como objetivo a complementacdo alimentar de familias pobres, em especial aquelas
situadas em situacOes de alta vulnerabilidade socioecondmica, a partir de um conjunto
mais amplo de prestacdes (para além da distribuicdo de alimentos), dentre as quais se
situam educagdo alimentar, controle de crescimento e saneamento bésico. Entretanto,
embora contivesse outras acdes associadas, 0 programa acabou centrado na distribuigédo
de alimentos — basicamente leite em po, cereais, legumes, azeite e enlatados. Em meio a
acusacdes de clientelismo, corrupgéo e parcos resultados, o programa foi encerrado em
1992 (FENWICK, 2016).

A despeito da retdrica politica a favor dos assalariados e do imperativo da justica
social verificada logo ap0s o retorno a democracia, durante o governo de Raul Alfonsin,
a experimentacdo com PTCRs, na Argentina se inicia apenas em 1989, com a elei¢éo de
Menem para a Presidéncia da Republica, passando pelos presidentes Duhalde, Néstor
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Kirchner e Cristina Kirchner (FENWICK, 2016). O fluxograma a seguir resume,

sucintamente, a evolugéo dos programas de transferéncia de renda na Argentina®4°:

'AYATATA

BNSE/Plan Programa Programa AUH/AUE
Trabajar Familias/PJJHD Familias/PJJHD
Duhalde N. Kirchner C. Kirchner | i
R irchner C. Kirchner 1l
2001-2002 2003-2007 2007-2009 2010-2014

Expansao -
Modelo de
PTCRs baseados no Cobertura subsidio

PTCR limitad e
integrado imitada famll_lar qao
contributivo

trabalho/patronagem

Ainda em 1989, ¢ instituido pelo decreto 400/89 o Bono Nacional Solidario de
Emergencia (BNSE) — ou Bono Solidario — com o objetivo de substituir o criticado e
falho PAN. O novo programa se concentrava em promover uma distribuicdo monetaria
destinada a substituir temporariamente o plano alimentar do radicalismo, mergulhado em
acusacdes de ineficiéncia, clientelismo e corrupcdo. De modo complementar, o Bono
Solidario também previa a criacdo de programas de fomento ao emprego (de alcance
muito limitado) e uma pequena assisténcia de crédito a miniempreendimentos produtivos
— anunciada, porém, jamais implementada (CORTES, MARSHALL, 1991). O programa
se destinava a familias que, mediante declaracdo juramentada ao poder publico municipal,
se declarassem em situagdo de emergéncia alimentar, segundo os critérios que seriam
estabelecidos em cada jurisdigdo. O decreto também criou 0 Consejo Nacional para la
Emergencia Social, presidido pelo Ministério da Saude e Acdo Social, e integrado por:
os Ministros do Interior e do Trabalho e Seguridade Social, um representante das Forcas

4 BNSE: Bono Nacional Solidario Emergencial; PJJHD: Plan Jefes y Jefas de Hogar Desempleados;
AUH: Asignacion Universal por Hijo; AUE: Asignacion Universal por Embarazo.
4 Adaptado de Fenwick (2016).
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Armadas, um representante da Igreja Catolica, um representante sindical da CGT, e um
representante da industria/comércio. Este conselho receberia a lista dos beneficiarios, que
deveria ser elaborada pelos proprios municipios. Ndo havia condicionalidades, e o
controle do sistema era muito baixo, ja que bastava uma declaracdo juramentada da
prépria familia atestando a situacdo de vulnerabilidade alimentar (GILARDON, 2016).
Apesar da aprovacao da Ley 23740, que estabelecia padrdes de contribuicdo solidaria para
0 seu financiamento com aportes importantes do setor privado — 0 que representou uma
novidade na trajetoria das experiéncias de transferéncia de renda na Argentina — o Bono
Solidario ndo conseguiu alcancgar resultados satisfatorios, e acabou sucumbindo em meio
a dificuldades politicas, operacionais e o descrédito aos olhos da populacdo, em meio a
novas dendncias de corrupcéo e clientelismo, seja na distribuicdo dos beneficios, seja na
escolha dos beneficiarios (GILARDON, 2016).

Até 1994, as experiéncias de implementacdo de programas de transferéncia de
renda na Argentina foram marcadas pela superficialidade, baixa cobertura, parcos
resultados e por um viés neopopulista (FENWICK, 2016). E apenas durante o segundo
mandato do Presidente Menem que se verifica o surgimento de programas focalizados
buscando a constituicdo de uma rede minima de protecdo social, de modo a se tornarem
(@ despeito das limitacbes e restricbes orcamentarias impostas pelas diretrizes
macroecondmicas de entdo) uma parte critica da agenda de desenvolvimento nacional,
fato que corrobora a hipotese aqui defendida de que houve um momento maquiaveliano
em meados da década de 1990, no Brasil e na Argentina, que estabeleceu os fundamentos
sociopoliticos que condicionariam as experiéncias politicas subsequentes nos dois paises.

Com as taxas de desemprego ao redor de 20%, e em meio a importantes
manifestacBes sociais, 0 governo Menem introduz, em 1996, o primeiro programa
nacional de emprego (FREYRE, 2014; FENWICK, 2016). O Plan Trabajar, desenhado
pelo Ministério do Trabalho junto com economistas do Banco Mundial — institui¢do que
auxilia no financiamento do programa a partir de 1997 (LODOLA, 2005) — focalizava
cidaddos desempregados fora da cobertura da rede de protecéo social*®, promovendo uma
transferéncia mensal de 200 pesos, por um prazo de seis meses, tendo como contrapartida
a realizacdo de tarefas comunitarias. Apesar do crescimento da cobertura representado

pela introducdo deste programa, seu alcance ainda estava limitado (apenas 20% da

4 O programa, continuado pelo Presidente Fernando de la RGa (UCR), atingiu no seu auge a cobertura de
20% dos trabalhadores desempregados (FENWICK, 2016).
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populacéo alvo durante seu melhor momento), além de também ter sofrido criticas quanto
aos critérios para a distribuicdo do beneficio, com acusacbes de clientelismo e
necessidade de vinculagdo com o partido peronista, no nivel local, para a liberagdo de
recursos (LODOLA, 2005). Mantido pelo Presidente Fernando de la Rua (também
oriundo do Partido Justicialista), o programa se estenderia até 2001.

O colapso econdmico de 2001 na Argentina cria um padrdo de instabilidade que
duraria até a eleicdo, em 2003, do Presidente Néstor Kirchner:

Apb6s uma década de reformas econémicas liberalizantes (privatizagdes de
empresas publicas, abertura comercial e financeira indiscriminada e
flexibilizagdo das leis trabalhistas) aplicadas pelo governo peronista de Carlos
Menem e continuada pelo governo De la RUa, a Argentina em 2001 atingiu sua
pior crise econdmica desde os anos trinta. O sistema financeiro em faléncia,
fuga de capitais, a restri¢do as saques de depdsitos bancérios — Corralito — e a
economia tecnicamente quebrada foram o teldo de fundo as manifestacbes
sociais que se multiplicavam dia a dia ao ritmo da crise (VADELL, 2006,
p.201-202)

Em meio ao elevado custo social da quebra do padrao de desenvolvimento calcado
nos postulados neoliberais, logo que eleito (em 2002), o Presidente Eduardo Duhalde
(Partido Justicialista) estabeleceu o0 maior — e mais importante — programa de
transferéncia de renda até entdo: o Plan Jefes y Jefas de Hogar Desempleados.
Implementado pelo decreto 565/02, o programa Jefes (como ficou conhecido) promovia
uma transferéncia mensal de 150 pesos (75% do salario minimo na data de sua
implementacdo) a familias afetadas pelo desemprego. O beneficio era destinado a “chefes
de familia” desempregados, com filhos menores de 18 anos, com a contrapartida de que
passassem a trabalhar quatro horas por dia em uma atividade do programa ou participar
de atividades de treinamento e/ou educacdo para o trabalho. Era, portanto, um programa
centrado no trabalho (labor-based). O crescimento no padrdo de cobertura é facilmente
verificado, j& que, em maio de 2003, 2 milhdes de lares recebiam o beneficio (0 que
representava 20% da populacao total) (ROFMAN, OLIVERI, 2011):

A efetividade do Jefes para conter a situagéo social e mitigar o impacto da crise
nos lares mais vulneraveis foi reconhecida por diferentes analistas. Tanto em
relagdo ao impacto sobre a capacidade de consumo e os niveis de renda basicos
dos lares, como também em relagdo ao seu efeito sobre o clima social e politico
do pais, o papel do Jefes foi central para lidar com os piores impactos da crise
(traducdo propria) (ROFMAN, OLIVERI, 2011, p. 14)

118



A despeito dos avancos em termos de cobertura e efetividade dos PTCRs
representado pelo PJJHD, havia ainda alguns problemas de dificil resolugdo. O primeiro
deles é que — sendo um programa baseado na recolocacgéo laboral — o Jefes ndo conseguiu
superar a dificuldade de reintegrar os beneficiarios ao mercado de trabalho. Em segundo
lugar, com a continuacéo da crise econdmica iniciada em 2001, havia pouca margem de
manobra para o governo em termos de criacdo de novos postos de trabalho que pudessem
dar vazdo a uma demanda reprimida da populagdo por emprego. Nesse contexto, apos
maio de 2003 (seu momento de maior cobertura), 0 programa deixou de receber novos
beneficiarios, e passou a ser gradualmente diminuido até praticamente desaparecer em
2009 (ROFMAN, OLIVERI, 2011).

Embora dotado de caréncias estratégicas, o relativo sucesso do PJJHD em um
contexto de descalabro social e econémico favoreceu a elei¢do do candidato peronista nas
eleicBes presidenciais de 2003. Néstor Kirchner, representante de uma ala a esquerda
dentro do Partido Justicialista, redireciona a maquina partidaria rumo a uma agenda mais
abertamente antineoliberal, e reestabelece vinculos com os poderosos sindicatos
argentinos e 0s movimentos sociais (FENWICK, 2016). Durante 0s governos
kirchneristas ha, ainda, uma aproximacao politica com os movimentos de trabalhadores
desempregados, que seria essencial para uma guinada no campo dos programas de

transferéncia de renda na Argentina:

As administra¢des Kirchner introduziram mudancas significativas de politicas
sociais que expandiram o acesso a servicos de transferéncia social e pensdes.
Estas iniciativas beneficiaram trabalhadores previamente desprotegidos que se
encontravam fora do mercado formal de trabalho e suas familias, mais ou
menos metade da populacéo, e envolveram uma expansdo estatal substantiva.
As reformas mais visiveis incluiram a criacdo de diferentes esquemas de
emprego e a extensdo dos subsidios familiares a criangas de baixa renda, bem
como a expansdo e nacionalizacdo do sistema de pensdo (traducdo propria)
(ETCHEMENDY, GARAY, 2011, p. 295)

Reformas e alteragcdes importantes ocorreram durante o governo Kirchner. Em
primeiro lugar, o sistema de pensGes (parte essencial da estrutura de protecéo social na
Argentina), que havia sido parcialmente privatizado em 1994 — durante o primeiro
governo Menem — foi reestatizado em 2008 (NIEDZWIECKI, 2014). Em segundo lugar,
verificou-se também uma mudanca significativa com relacdo aos programas de
transferéncia de renda: embora o Jefes tenha sido importante para a eleicdo do Presidente
Kirchner, o programa continuava — enquanto recurso politico estratégico — controlado

pelo seu antecessor, Eduardo Duhalde. Assim, um objetivo central do novo governo em
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termos de politicas pablicas foi a criacdo de um novo PTCR, baseado em transferéncias
monetérias vinculadas a investimentos em capital humano que estivessem “livres” da
intermediacdo local, de modo a superar (em tese) o clientelismo que dominava a escolha
dos beneficiarios no ambito dos municipios (FENWICK, 2016). Este programa, cujo
modelo foi o PTCR mexicano (embora adaptado a realidade argentina), foi o Programa
Familias por la Inclusion Social (criado em 2006).

O programa (concebido para, no futuro, substituir o PJJHD) era destinado a
familias em situacdo de pobreza com filhos menores de 19 anos, e os beneficiarios do
PJJHD com trés ou mais filhos. Os objetivos gerais do programa eram promover 0
desenvolvimento, a salde e a permanéncia no sistema educativo das criancas em familias
em situagdo de vulnerabilidade econdmica e social, estabelecendo um mecanismo de
transferéncia direta e automatica de renda aos beneficiarios (evitando, assim, o
“clientelismo do intermediario”), com a contrapartida de que as familias mantivessem os
filhos na escola, além de cumprirem algumas exigéncias na area de salde, tais como a
vacinagdo — assim, 0 novo programa rompe com a tradicdo de protecdo social pautada
pelo mundo do trabalho, e passa a se centrar no investimento em capital humano (capital-
based) (FENWICK, 2016). Os beneficios monetarios eram de seis tipos:

1) 155 pesos — para familias com um filho menor de idade;

2) 185 pesos — para familias com dois filhos menores de idade;

3) 215 pesos — para familias com trés filhos menores de idade;

4) 245 pesos — para familias com quatro filhos menores de idade;

5) 275 pesos — para familias com cinco filhos menores de idade;

6) 305 pesos — para familias com seis ou mais filhos menores de idade.

O Programa Familias passa de uma cobertura de 1.455.318 pessoas, em 2006,
para 2.989.261 pessoas, em 2009 — o que representa um salto de 2,83% para 7,47% da
populagdo®’. O orgamento do programa também passa por um crescimento entre 2006 e
2010, saindo de $715.520.000 para $2.374.565.131 (respectivamente 0,09% e 0,14% do
PIB).

Apesar do crescimento verificado no periodo, o programa ainda ficou aquém dos
resultados esperados — tanto em relagdo a cobertura, como em relagdo aos problemas
inerentes a sua operacionaliza¢do. Houve uma confuséo sobre suspender ou nao o Jefes,

que, por sua vez, fomentava confusdo e conflito interministerial, bem como problemas

47 Fonte: Cepal.
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administrativos, advindos de uma gestdo nao totalmente centralizada (como era o caso
mexicano, modelo de inspiracdo para o programa argentino) que dificultava a relagédo com

0s municipios (FENWICK, 2016). O Programa Familias €, enfim, suspendido em 2010.

4.2.3 Os anos 2000 e a guinada pos-neoliberal

Os anos 2000 sdo acompanhados de um avango significativo no sentido da
constitui¢do de politicas publicas que revertam a trajetoria (recente, no caso argentino, e
historica, no caso brasileiro) de exclusao e desigualdade social. O periodo iniciado com
a eleicdo do Presidente Néstor Kirchner marca uma profunda reversdo na evolucao da
pobreza na Argentina — que vinha crescendo desde meados da década de 1980 (com
breves flutuacdes positivas no inicio da década de 1990): em 1990, a incidéncia de
pobreza e de miséria eram da ordem de 21,2% e 5,2%, respectivamente, ao passo que em
2012, ja durante o primeiro mandato da Presidenta Christina Kirchner, tais indicadores
caem para 4,3% e 1,7%. De maneira ligeiramente menos enfatica — embora, dada a longa
permanéncia da exclusao social como elemento formador do Brasil moderno, ndo menos
importante — o Brasil, a partir da elei¢do do Presidente Luiz Inécio Lula da Silva, também
verificou uma significativa melhora em seus indicadores de pobreza e miséria, que
passam de 48% e 23,4% (respectivamente), em 1990, para 18% e 5,9%, em 2013, durante
a gestdo da Presidenta Dilma Rousseff. Embora a reducéo da pobreza no Brasil tenha sido
relativamente menor do que na Argentina (62,5% e 125,4%, respectivamente), a reducao
da miséria foi maior no caso brasileiro (74,8%, no Brasil, e 67,3%, na Argentina).

Gréfico 4: Incidéncia de pobreza e indigéncia — 1990/2013 (%)
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Fonte: Panorama Social de América Latina, 2014 (indice de Pobreza de Foster, Greer e Thorbecke)

Ainda que de modo mais timido do que a reducdo da pobreza e da miséria, a
desigualdade também sofreu uma queda, como registrada pela evolucao do coeficiente de
Gini nos dois paises. A desigualdade de renda, que se manteve estavel no Brasil e
aumentou na Argentina durante a década de 1990, passa por um processo de reducdo a

partir do inicio do século XXI.

Gréfico 5: Evolucdo do Coeficiente de Gini —1990/2010
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Aliada aos programas de transferéncia de renda (peca fundamental do combate a
pobreza na América Latina), outra politica foi fundamental para a reducéo das assimetrias
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sociais e econdmicas legadas e/ou mantidas pelo primado do neoliberalismo: a elevagéo
do salario minimo acima da inflacéo, proporcionando, por um lado, ganhos significativos
aos trabalhadores situados no mercado de trabalho formal, e, por outro, acentuando a
estratégia de reorientacdo econdmica para o mercado interno, caracteristica essencial das
experiéncias pos-neoliberais na regido (MACDONALD, RUCKERT, 2009). Tomados 0s
valores do salario minimo no ano 2000 como 100, o Brasil promoveu um aumento de 82

pontos percentuais, e a Argentina, por sua vez, 221 pontos.

Graéfico 6: Evolucdo do Salario Minimo Real (2000 = 100)
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Para aléem da retomada do crescimento econémico proporcionada pelo
afrouxamento da deterioracdo dos termos de troca — consequéncia direta da valorizacdo
do preco dos bens primarios, alavancados pela demanda chinesa — e a requalificacdo de
capacidades estatais antes depreciadas, a decada de 2000 representou, ainda, um
enfraguecimento da hegemonia neoclassica no campo econdmico e social, bem como o
retorno de trajetdrias de intervencdo estatal e aumento do gasto publico (BOSCHI,
GAITAN, 2008). Ou seja, 0 aumento do orcamento destinado a programas sociais deriva
ndo apenas de um crescimento mais robusto da economia, mas sobretudo de uma decisao
consciente das novas forgas politicas eleitas durante o inicio do século XXI, que elevam
a “questdo social” (ou seja, o combate a pobreza, a desigualdade e a fome) ao centro da
agenda nacional — elemento unificador das chamadas experiéncias poés-neoliberais
(LEIVA, 2008; DRAIBE, RIESCO, 2009; LEVITSKY, ROBERTS, 2011). Entre 2012 e
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2013, os PTCRs cobriam 100% da populagédo pobre e 100% da populacao indigente no
Brasil e na Argentina.

Graéfico 7: Gasto social do Governo Central como porcentagem do PIB — 1995/2013
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As gestbes iniciadas em 2003 nos dois paises promoveram um incremento no
gasto social, ndo apenas em valores absolutos, mas também relativos — se tomados 0s
valores enguanto porcentagem do PIB. Entre 1995 e 2003, o gasto social sofreu um
decréscimo da ordem de 19,6%, na Argentina (queda média de 2,45% ao ano), enquanto,
entre 2003 e 2013, 0 mesmo passou por um aumento de 71,8% (aumento médio de 7,18%
ao ano). O Brasil, embora num patamar menos acentuado do que no caso argentino — o
que reforca a tese de que na Argentina, por um lado, o neoliberalismo foi mais expressivo
enguanto hegemonia ideoldgica, e, por outro, a ruptura da experiéncia pds-neoliberal foi
maior (GRUGEL, RIGGIROZZI, 2009) — também verificou uma trajetoria de
crescimento do gasto social mais pronunciada a partir de 2003, embora este tenha crescido
desde o inicio do governo FHC: entre 1995 e 2003, o crescimento do gasto social foi de
15,2% (1,9% ao ano, em média), ao passo que, entre 2003 e 2013, a elevacao foi de 33,6%
(média de 3,36% ao ano). Entre 2001 e 2011, os programas de transferéncia de renda
implementados pelo Governo Federal (incluindo o BPC e o PBF) foram responsaveis por
15-20% da reducéo da desigualdade socioeconémica no pais (CAMPELLO, 2013).

4.3 Programa Bolsa Familia e Asignacion Universal por Hijo
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Como discutido na secdo anterior, os anos 2000 foram palco de avancos
importantes em termos de cobertura, estrutura e funcionamento dos programas de
transferéncia de renda, bem como de sua consolidacdo enquanto eixo estrutural da
estratégia de combate as desigualdades, a fome e a miséria, que assume o centro do debate
publico na regido com a ascensdo da “nova esquerda” em suas diversas expressoes, N0
bojo das experiéncias pos-neoliberais. Nos casos de Brasil e Argentina, dois programas
conseguem superar os limites e vicios das tentativas pregressas, alijando as trajetorias
clientelistas, marca tradicional dos primeiros experimentos com programas de
transferéncia de renda: o Programa Bolsa Familia (PBF), no Brasil, e a Asignacion
Universal por Hijo (AUH), na Argentina. Se, por um lado, é verdade que ambos os paises
— durante os anos 2000 — estiveram imersos em um contexto macropolitico comum,
também ¢é verdade que eles lidaram com os problemas (que, ao final da década de 1990,
eram proximos) de maneira distinta. Estas diferencas podem ser explicadas — como sera
discutido no escopo deste trabalho — pelas respectivas trajetdrias politico-institucionais
(policy legacies, estrutura dos partidos politicos e permanéncia ou ruptura dos arranjos
institucionais pregressos) (HUBER, NIEDZWIECKI, 2015).

4.3.1 O Programa Bolsa Familia

Em 2002 — ano da eleicdo do Presidente Lula — o cendrio da estrutura de protecédo
social brasileira, fundamentada nos programas de transferéncia de renda, era de caos
logistico e institucional, dados os varios problemas de coordenacdo e articulacao entre 0s
varios programas, tanto no plano federal (conflitos interministeriais) quanto na relacdo
entre a Uni&o e os municipios (SOARES, SATYRO, 2009).

Logo nos primeiros dias de sua gestao, o Presidente Lula langou o Programa Fome
Zero, cujo objetivo central era garantir o direito a alimentacdo por intermedio da
promocao da seguranga alimentar a partir da articulacéo, desde o Governo Federal — em
parceria com estados e municipios — de uma série de acOes e iniciativas estruturadas ao
redor de um mecanismo de transferéncia direta de renda (TOMAZINI, LEITE, 2016). O
programa, todavia, acabaria sendo incorporado pelo Bolsa Familia, que viria a se
converter no carro-chefe da estratégia de combate a fome e a pobreza no Brasil.

O PBF foi criado pela Medida Proviséria 132, no primeiro ano do governo Lula,
e convertido na Lei 10.836 (2004). Também em 2003 foi criado o Ministério do
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Desenvolvimento Social (MDS), que seria o responsavel por coordenar o programa,
unificando os programas anteriores e incorporando o cartdo alimentagdo implementado
pelo programa Fome Zero. A nova estrutura buscou unificar as ages dos entes
federativos em um unico programa de transferéncia direta de renda por meio de convénios
(BICHIR, 2010). O governo federal seria o responsavel por coordenar a implantacéo e
supervisionar a execucio do Cadastro Unico. O governo estadual prestaria apoio técnico
e supervisiona 0os municipios durante o cadastramento dos beneficiarios. E, por fim,
caberia aos municipios planejar e executar o cadastramento, transmitir os dados a Caixa
Econdmica Federal, manté-los atualizados e prestar apoio as familias durante o processo.

O Bolsa Familia € um programa de transferéncia direta de renda com
condicionalidades, voltado para familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza,
pautado em trés eixos fundamentais: transferéncia direta de renda (alivio imediato da
pobreza), condicionalidades (reforco no acesso a direitos sociais basicos), e acOes
complementares (no sentido do desenvolvimento de capacidades para a superacdo da
pobreza). Tanto as condicionalidades quanto as a¢cdes complementares possuem como
chave a estratégia de combate a pobreza via investimento em capital humano.

O foco nas condicionalidades, articulando — de modo mais sistematico do que a
trajetoria anterior — o alivio imediato da pobreza propiciado pela transferéncia monetaria
direta e 0 combate de longo prazo para a superacdo da transmissao intergeracional da

pobreza, também se constitui uma novidade institucional do PBF:

Ademais, essa vinculagdo dos Programas de Transferéncia de Renda com a
educacdo vem se ampliando de modo que outras politicas sdo também
demandadas nesse movimento que se prop8e a articular 0 compensatério ao
estruturante, como: articulacdo da transferéncia monetaria com ac¢Bes no
campo da salde, do trabalho e do acesso aos servicos sociais basicos, mediante
encaminhamentos de membros da familia aos servicos demandados por estes
(SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2014, p. 211)

Figura 5: As trés dimensdes do PBF
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Fonte: Brasil (2015)

Seus principios, fundamentados nas diretrizes da acdo publica elencados pela

Constituicao de 1988, podem ser definidos em seis chaves:

1) Enfrentamento da pobreza e da desigualdade social;
2) Protecgéo social ndo-contributiva;

3) Protecdo social a familia;

4) Intersetorialidade;

5) Gestdo descentralizada; e

6) Incluséo social.

As transferéncias monetarias tém como destinatario as familias que se encontram
em uma situacao de pobreza (cuja renda per capita mensal varia de R$77,01 a R$154,00)
ou de pobreza extrema (com renda per capita mensal entre R$0,00 e R$70,00). O
pagamento dos beneficios se direciona preferencialmente as mulheres, tendo como

fundamento a ampliacdo do bem-estar da familia e da autonomia feminina (em 2013, 93%
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dos titulares do beneficio eram mulheres*®) no espagco doméstico e nas comunidades
locais*® (BRASIL, 2015):

Para o PBF, a familia corresponde a unidade nuclear, eventualmente ampliada
por outros individuos que com ela possuam lagos de parentesco ou de
afinidade, que forme um grupo domeéstico, vivendo sob um mesmo teto e que
se mantém pela contribui¢do de seus membros (BRASIL, 2015, p. 11)

O cumprimento das condicionalidades, embora ndo fosse uma novidade no caso
brasileiro (ja que as experiéncias de programas de transferéncia de renda no Brasil ja
lidavam, em maior ou menor grau, com instrumentos condicionantes para a participacao
dos beneficiarios), representou ainda um avango por incluir — além da educacdo — a

necessidade do cumprimento de metas também nas areas de saude e nutricao:

A ruptura do ciclo intergeracional da pobreza é esperada por meio das
condicionalidades, que reforgam o exercicio dos direitos sociais nas areas de
salide e educacdo, e que potencialmente propiciam o combate & pobreza futura
por meio do investimento no desenvolvimento de capital humano (BRASIL,
2007, p. 19)

As condicionalidades se dividem em dois grupos:

1) Educacdo:
a. Matricular criancas e adolescentes de 6 a 17 anos de idade nas escolas;
b. Garantir frequéncia minima de 85% para criancas e adolescentes até os 15
anos de idade, e de 75% para jovens entre 16 e 17 anos.
2) Saude:
a. Para gravidas e lactantes:
i. Fazer o pré-natal;
ii. Ir as consultas na unidade de salde proxima a sua casa com 0
cartdo de gestante, de acordo com o calendario estabelecido pelo
Ministério da Saude;
iii. Participar de atividades educativas oferecidas pelas equipes de
salde sobre amamentacéo e alimentacdo saudavel (recomendado,
mas ndo mandatorio).

b. Para responsaveis por menores de 7 anos:

48 \er Campello (2013).
49 Sobre o papel do Bolsa Familia no empoderamento e emancipagdo da mulher, ver Rego e Pinzani (2013).
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i. Levar as criancas aos locais de campanhas de vacinacao;
ii. Manter atualizado o calendario de vacinacdo dos dependentes;
iii. Levar regularmente as criangas a unidade de saude mais proxima

para 0 acompanhamento de seu crescimento e desenvolvimento.

A transferéncia monetéria direta propiciada pelo PBF estava dividida em trés

categorias de beneficios, aplicaveis a situacoes especificas:

1) Beneficio Bésico: concedido as familias em situacéo de extrema pobreza, mesmo
sem criancas, adolescentes ou jovens;

2) Beneficio Variavel: concedido as familias em situacdo de pobreza ou extrema
pobreza, que tenham gestantes, nutrizes, criancas e adolescentes de até 15 anos de
idade (podendo acumular até um méaximo de trés beneficios por familia);

3) Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ): Concedido as familias que
tenham jovens entre 16 e 17 anos (podendo acumular, no méaximo, dois

beneficios)®.

Outro aspecto marcante do PBF é sua gestdo descentralizada, de acordo com 0s
pressupostos elencados pela Constituicdo de 1988, por um lado, e a mentalidade
dominante em termos de policy making que se cristaliza no Brasil durante a década de
1990, por outro, associando a descentralizacdo a democratizacdo da gestdo publica
(BICHIR, 2011). Como debatido aqui, no escopo no Programa Bolsa Familia, caberia a

cada ente federativo uma parcela dentro da sua estrutura de execuc¢ao:

1) Governo Federal:

a. Implementar o pagamento mensal de beneficios as familias;

b. Disciplinar e normatizar os procedimentos de gestéo e execugédo do PBF e
do Cadastro Unico;

c. Desenvolver e disponibilizar aos estados, DF e municipios instrumentos e
sistemas de gestéo;

d. Apoiar a capacitacdo dos agentes envolvidos na gestdo e execucdo do
programa;

e. Disponibilizar canais de comunicacgéo para o recebimento de sugestdes e

dendncias sobre eventuais irregularidades;

%0 Em 2015, o valor unitario de cada beneficio era: Beneficio Basico — R$77,00; Beneficio Variavel —
R$35,00; BVJ — R$42,00.
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f.  Apoiar financeiramente os estados, municipios e o DF para o exercicio de
suas atribuicbes no PBF e no Cadastro Unico;

g. Viabilizar, colaborativamente, as agdes complementares.

2) Estados:

a. Constituir coordenacéo intersetorial responsavel pelo programa no estado,
composta por representantes das areas de assisténcia social, educagéo e
saude;

b. Promover acdes que viabilizem a gestdo intersetorial no estado;

c. Apoiar técnica e institucionalmente os municipios para a implementacgéo
do programa, sensibilizando-os e capacitando-o0s, com o apoio do Governo
Federal, para a conducgéo de suas atribuigoes;

d. Disponibilizar servicos e estruturas institucionais das areas de assisténcia
social, educacdo e salde na esfera estadual,

e. Apoiar e estimular o cadastramento e sua atualizagdo por parte dos
municipios;

f.  Administrar a execucdo dos recursos transferidos pelo Governo Federal
por meio do Indice de Gest&o Descentralizada do Estado para a gestdo do
Bolsa Familia;

g. Promover, em articulagdo com a Unido e 0s municipios, 0
acompanhamento do cumprimento das condicionalidades por parte dos
beneficiarios;

h. Estimular os municipios para a criacdo de parcerias com 0Orgaos e
instituicbes governamentais e ndo governamentais nas trés esferas de
governo, de modo a articular agdes complementares.

3) Municipios:

a. ldentificar e inscrever no Cadastro Unico as familias de baixa renda,
atualizando seus dados pelo menos a cada dois anos;

b. Realizar as a¢des de gestdo de beneficios sob sua responsabilidade;

c. Instituir Instancia de Controle Social (ICS) do Bolsa Familia e contribuir
para sua acdo efetiva;

d. Promover a intersetorialidade na gestdo local do programa;

e. Administrar a execucdo dos recursos transferidos pelo Governo Federal

por meio da ICS;
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f. Garantir o acompanhamento e 0 monitoramento das a¢des do programa na
comunidade;
g. Viabilizar, em parceria com os demais entes federativos e organizagdes

governamentais e ndo governamentais, as agdes complementares.

Figura 6: A gestdo descentralizada do PBF

Ministério do Desenvolvimento
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g . Coordenador & Coordenador & Coordenador
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Gestor Municipal e Coordenador

Responsavel Técnico Municipal do PBF

Saude na educagao
Protegdo Basica (CRAS) Vigilancia
Protegdo Especial Socioassistencial
(Creas)

Intancia de Controle
Social (ICS)

Fonte: Brasil (2015)

Segundo Fenwick (2016), o PBF avancou em trés pontos, quando comparado as
experiéncias anteriores de transferéncia de renda no pais: em primeiro lugar, resolveu o
caos institucional e burocréatico (sobretudo os conflitos interministeriais e na relagdo entre
Unido e demais entes federativos) ao colocar um Unico ministério (0 MDS) — embora em
parceria com outras pastas — como o responsavel por sua coordenacdo; em segundo lugar,

reduziu os custos administrativos com o Cadastro Unico, avancando em uma diregio
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iniciada pela administracdo anterior; e, em terceiro lugar, adaptou o design de uma

politica de massas, com ampla cobertura nacional, & realidade institucional brasileira.

Assim, embora tivesse elementos de continuidade, considerando a trajetéria dos PTCRs

no Brasil, 0 Bolsa Familia também apresentou rupturas. Afirma Wylde (2012), em relacao

ao PBF:

Ainda que este programa de fato represente uma continuacéo e racionalizacdo
de vérios esquemas introduzidos sob a administracdo de FHC, Lula de fato
introduziu algumas mudancas significativas as politicas anteriores:
primeiramente, um claro e vocalizado comprometimento de beneficiar os
setores mais pobres da sociedade brasileira (tradugdo propria) (WYLDE, 2012,
p. 155)

Fenwick (2016) classifica as inovag@es trazidas pela introducao do Bolsa Familia

como um caso de “continuidade com mudancgas”:

As mudangas enddgenas que ocorreram entre os dois programas, Bolsa Escola
e Bolsa Familia, no decorrer de quase uma década, contudo, significaram uma
mudanc¢a rumo a uma abordagem mais ampla de politica social, que trouxe
novos atores a partir da inclusdo de novos setores — salde, nutri¢do, educagdo
— e de familias em extrema pobreza que ndo possuiam dependentes em idade
escolar (traducéo prdpria) (FENWICK, 2016, p. 67)

Silva, Yazbek e Giovanni (2014), também apontam alteracdes trazidas pelo novo

arranjo de politicas publicas introduzido com a implementacdo do PBF, em trés pontos

fundamentais: a centralidade dada a questdo do enfrentamento da fome e da pobreza no

Brasil (centralidade verificada inclusive no préprio discurso de posse do Presidente Lula);

a unificacdo e sistematizacdo de iniciativas dispersas e sem coordenacdo; e a elevagdo

dos recursos orcamentarios.

Quadro 8: Recursos (R$) e cobertura dos PTCRs brasileiros (n° de familias) (2002)

PROGRAMA

RECURSOS COBERTURA

Bolsa Escola

1.277.720.000,00 2.500.000

Bolsa Alimentacéo

115.000.000,00 1.400.000

Auxilio Gés

502.139.720,00 8.556.785

Fonte: Silva, Yazbek e Giovanni (2016)

O programa de transferéncia de renda mais ambicioso — embora ndo o que possuia

a maior cobertura — era o Bolsa Escola. Empregava um volume expressivo de recursos,
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sobretudo se considerada a trajetoria de politicas sociais no Brasil até entdo. O programa
com a maior cobertura (o Auxilio Gas), embora tenha alcangado um grande escopo (8,5
milhdes de familias em 2002), tinha um impacto reduzido, dada sua estrutura e valores
limitados. A partir da criacdo do Bolsa Familia (2003) e sua implementacdo no Congresso

(2004), a estrutura de transferéncia de renda no Brasil assumiria outras proporcdes.

Gréfico 8: Evolucéo dos recursos (R$) e cobertura (n° de familias) do PBF
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Fonte: MDS

Em 2005, é instituido o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
descentralizado e participativo, pautado em trés eixos de atuacdo (COLIN, PEREIRA,
GONELLLI, 2013):

1) Seguranga de sobrevivéncia, rendimento e autonomia: buscando garantir meios
para a sobrevivéncia em situacdes especificas, seja via BPC, PBF e/ou outros
mecanismos eventuais de beneficios;

2) Seguranca de convivio familiar: buscando afirmar o papel do Estado em auxiliar
a familia, prestando atendimento e acompanhamento na prote¢édo social basica e
especial;

3) Seguranca de acolhida: buscando garantir a protecdo em situacdes excepcionais,

sobretudo naquelas em que é necessario 0 acolhimento provisorio dos individuos.

A criacdo do SUAS e a implantacdo do Programa Bolsa Familia foram

acompanhadas de um crescimento vertiginoso dos recursos destinados a assisténcia social
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no Brasil, tanto em termos absolutos quanto como porcentagem do or¢camento total da
Unido, bem como em relacdo ao orgamento total da seguridade social. Entre 2002 e 2012,
considerando as politicas que compdem o Sistema de Seguridade Social, a assisténcia
social foi a area que apresentou a maior taxa de crescimento, e, entre 2004 e 2011, o
financiamento do governo federal nessa area saltou de 0,71% do PIB para 1,1% do PIB
(COLIN, PEREIRA, GONELLI, 2013):

Grafico 9: Evolucdo dos recursos publicos na assisténcia social (bilhes de reais)
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Fonte: Jannuzzi et al (2016)

Grafico 10: Evolug&o dos recursos da assisténcia social como porcentagem do orgamento

total da Unido e como porcentagem da seguridade social
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Fonte: Brasil (2010)

Em 2011, primeiro ano da gestdo da Presidenta Dilma Rousseff — sucessora e
“herdeira politica” de Lula — é criado, por meio do Decreto n® 7.492, o Plano Brasil Sem
Miséria, que tinha como objetivo fundamental aprofundar os resultados sociais
alcancados pelo Programa Bolsa Familia, focalizando a acdo do Estado no combate a
miséria. Para tanto, foi elevado o nimero maximo de Beneficios Varidveis por familia de
3 para 5, além de ter sido criado o Beneficio para a Superacdo da Extrema Pobreza (BSP)
— concedido as familias cuja renda familiar per capita tivesse se mantido igual ou inferior
a R$77,00, mesmo apds a obtengdo dos beneficios previstos no PBF (o valor seria
calculado com base no montante necessario para que renda per capita possa superar a
linha da extrema pobreza).

O Brasil expandiu seu welfare state a partir da eleicdo do Partido dos
Trabalhadores, aprofundando uma tendéncia iniciada com o Presidente Fernando
Henrique Cardoso — notadamente, a universalizacdo da educacdo secundaria, aliada aos
primeiros experimentos nacionais de transferéncia condicionada de renda — embora o
PBF tenha efetivado a universalizacdo da cobertura de seu publico-alvo e a superagdo
(ou, pelo menos, a mitigacao) das maquinas clientelistas a partir de um complexo balanco
descentralizado — porém coordenado de modo centralizado pelo MDS. E o que Bichir
(2011) define como “implementagdo descentralizada” com “gestao centralizada”.

De modo correlato — e associado a estratégia de fortalecer o combate de longo
prazo a pobreza via investimento em capital humano — houve um crescimento no
financiamento da educacdo e saude publicas, bem como o fortalecimento da medicina
preventiva (HUBER, NIEDZWIECKI, 2015). Os governos petistas buscaram expandir,
aprimorar e consolidar a rede de assisténcia social herdada do governo FHC elevando o
combate a pobreza e a fome ao centro do debate e da agenda politica nacionais,
centralidade que se expressa no consideravel aumento nos recursos e no escopo da politica
social (BICHIR, 2011). Ainda que o Progresa, do México, tenha sido o primeiro PTCR
de escopo nacional na América Latina, o Programa Bolsa Familia se tornou o maior
programa de transferéncia de renda do mundo, suplantando seu analogo mexicano
enquanto modelo de inspiragdo para outras iniciativas regionais e em outras partes do
mundo (ADATO, HODDINOTT, 2010; FENWICK, 2016).

4.3.2 A Asignacién Universal por Hijo
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Desde 2003 se verificou, na Argentina, um fortalecimento continuo da estrutura
de protecdo e seguridade social, ainda que — em relagcdo aos programas de transferéncia
de renda — os problemas estruturais das politicas focalizadas tenham se mantido pelo

menos até 2009.

Gréfico 11: Numero de trabalhadores registrados na seguridade social argentina
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Fonte: Grafico retirado de Roca (2011)

H& duas inovagdes institucionais importantes que antecedem e pavimentam o
caminho para a implementacdo da AUH na Argentina: a criacdo do Sistema Integrado
Previsional Argentino (Sipa) — um sistema solidario de reparticdo da seguridade social —
pela Ley 26.425 (2008), e a criagcdo do Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS) —
sob responsabilidade da Administracion Nacional de Seguridad Social (ANSeS),
vinculada ao Ministério do Trabalho — cujos recursos advinham tanto das contribuicoes
dos trabalhadores situados no mercado de trabalho formal (56%) como também de
impostos que recaem sobre todos os argentinos (44%), tais como o Impuesto al Valor
Agregado (IVA), e que passaria a financiar o regime de subsidios familiares (BICHIR,
2016).
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Embora o Programa Familias tenha surgido enquanto uma tentativa de superar as
antigas préaticas clientelistas, estabelecendo um programa ndo contributivo que
suplantasse os anteriores, as criticas e deficiéncias se mantiveram (FENWICK, 2016), e,
no contexto de critica a esses programas — clientelismo, problemas na focalizacéo, valores
insuficientes e baixa cobertura — surgem seis projetos de lei (de varias forgas politicas
distintas), apresentados em 2008 ao Congresso argentino, buscando estabelecer um

programa de transferéncia de renda que superasse as deficiéncias anteriores:

Estes projetos eram oriundos de distintas forgas politicas: Coalicion Civica,
Frente para la Victoria, Partido Socialista, Unién Civica Radical, Proyecto Sur,
Solidaridad y Igualdad, Encuentro Popular y Social e Unién Celeste y Blanco.
Em linhas gerais, os projetos coincidiam em termos de definicéo do beneficio
e da necessidade de se cobrarem condicionalidades, com divergéncia em torno
dos critérios de elegibilidade e do perfil dos beneficiarios, das fontes de
financiamento e do organismo responséavel pela implementacdo (BICHIR,
2016, p. 333)

Este debate é surpreendido pelo Executivo nacional, em outubro de 2009, quando
a Presidenta Cristina Kirchner anuncia a criacdo de um novo PTCR. A partir do Decreto
n. 1.602, de 2009, ¢ instituido o programa Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social, e incorporado ao sistema de subsidios familiares existente no pais desde 0s anos
1930. O novo programa suplanta duas tentativas anteriores de configuracéo de um robusto
PTCR na Argentina: o Jefes e o Programa Familias. E, ainda, apenas durante o primeiro
mandato da Presidenta Cristina Fernandez de Kirchner que — contando com maioria no
Congresso — foi possivel levar a cabo a proposta de Néstor Kirchner de suspender o
Programa Jefes e estabelecer um novo programa de transferéncia de renda (FENWICK,
2016).

Além do intenso debate nacional em torno de um novo policy framework que
superasse 0s vicios e limitacdes das experiéncias anteriores — bem como a vontade politica
do kirchnerismo de constituicdo de um programa desvinculado de outras liderancgas da
burocracia partidaria — a crise internacional de 2008 também favoreceu essa nova

experimentacao:

Em 2009 a administracdo de Cristina Kirchner enfrentou novas demandas de
grupos de desempregados no sentido de expandir os beneficios sociais. A alta
inflacho e as expectativas a respeito dos efeitos da crise financeira
internacional de 2008 no emprego desencadearam mobilizagcdes. Em resposta,
0 governo aprovou uma extensdo massiva dos subsidios familiares universais
direcionada a lares situados fora do mercado de trabalho formal. Porque o
programa incluia incentivos para manter a frequéncia escolar e obter
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avaliagbes médicas, esperava-se melhorar substancialmente os indicadores de
educacdo e satde. O programa, chamado Asignacion Universal por Hijo, é o
mais importante direito social criado desde o retorno a democracia em 1983
(traducdo propria) (ETCHEMENDY, GARAY, 2011, p. 296)

O novo programa era direcionado a trabalhadoras e trabalhadores desempregados,
da economia informal (desde que com rendimento igual ou inferior ao salério minimo),
do servico doméstico e/ou inscritos nos programas de transferéncia de renda anteriores,

com foco nos filhos. A AUH se define como sendo:

Um subsistema nao-contributivo de Asignhacion Universal por Hijo para
Proteccién Social, destinado aqueles meninos, meninas e adolescentes
residentes na Republica Argentina, que ndo tenham outro subsidio familiar
previsto pela presente lei e pertencam a grupos familiares que se encontrem
desempregados ou que estejam na economia informal (traducdo propria)
(ARGENTINA, 2009, Artigo 1°, inciso c)

O beneficio correspondia a uma transferéncia monetaria mensal®, destinada a
apenas um dos responsaveis, referentes aos filhos menores de 18 anos (ou descapacitados,
sem limite de idade), até um méximo de cinco beneficios por familia. Deste valor, 80%
seria pago de modo imediato, e 0s 20% restantes seriam repassados anualmente apds o

acompanhamento das condicionalidades. As condicionalidades sdo de dois tipos:

1) Até os quatro anos de idade: deve-se cumprir os controles sanitarios e manter
atualizado o plano de vacinagéo obrigatoria;

2) Dos cinco aos dezoito anos de idade: deve-se garantir a permanéncia dos menores
em idade escolar nos estabelecimentos publicos de ensino, bem como o

cumprimento do ciclo escolar letivo correspondente.

Figura 7: Distribuicdo de tarefas quanto ao acompanhamento das condicionalidades da
AUH

51 Os beneficios correspondiam, no momento de sua implementagdo, a 180 pesos por cada filho (até um
limite de cinco) e 720 pesos por filho “descapacitado”.
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Actor responsable

Tarea

ANSES

1)Enviar la Libreta a los adultos responsables (una por cada menor que
tenga a cargo)*

Autoridades del
establecimiento
educativo

2)Certificar la condicAi()n de alumno regular del menor al finalizar cada ciclo
lectivo en la Libreta.*

Profesionales de la
salud matriculados
(pueden ser de
establecimientos
publicos o privados,
de cualquier nivel de
gobierno)

3)La acreditacion referida al control sanitario se debera:

a.Certificar en la Libreta a partir de los 6 afios de edad y hasta los 18 afos.
b.Realizar a través de la inscripcion de los nifios y nifias menores a 6 afios
en el "Plan NACER". La informacién sera remitida periddicamente por el
Ministerio de Salud en los términos que se acuerden oportunamente. La
falta de registracion del nifo o nifia en el mencionado padrén soélo podra
ser salvada con la presentacion, por parte del adulto responsable, del

comprobante o credencial que acredite la inscripcion de los nifios/as en el
referido Plan“®.

4)La acreditacion del plan de vacunacion obligatorio se asentara en la
Libreta a partir del nacimiento del nifio o nifia y hasta los 18 afos, debiendo
el profesional de la salud indicar si el mismo fue cumplido en su totalidad o
se encuentra en curso de cumplimiento.

5)Completar la pagina de “Declaracién Jurada” de la Libreta, en la cual se
detalla la condicion laboral del adulto y se certifica que su ingreso sea
menor al salario minimo, vital y movil.

6)Presentar la Libreta en las dependencias de ANSeS una vez por afo,
desde el primer dia habil del mes de enero mes, hasta el ultimo dia habil
del mes de marzo de cada afio*’.

Adultos
responsables

Fonte: Langou, Masetto e Forteza (2010)

A partir da introducdo da AUH, o regime de subsidios familiares — como dito
anteriormente, a principal estratégia de assisténcia social argentina depois do sistema de
pensfes — passou a ser dividido em trés pilares: um contributivo, voltado para os
trabalhadores formais da iniciativa privada (a despeito do regime de contratacdo); um
ndo-contributivo, destinado aos beneficiarios do sistema de pensdes, inclusive aos
aposentados por invalidez; e, por fim, outro ndo-contributivo, de carater universal,
formado pela AUH (BICHIR, 2016). Em 2011, por meio do Decreto 446/11, o governo
estende a AUH para as gestantes, criando a Asignacion Universal por Embarazo (AUE),
funcionando nos mesmos moldes da AUH, destinada a mulheres gravidas a partir do
terceiro més de gravidez. A partir de 2009, a assisténcia social na modalidade ndo-

contributiva passou por um crescimento acelerado:

Grafico 12: Numero de beneficios ndo-contributivos concedidos
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Fonte: ANSeS

Um marco caracteristico da AUH é sua profunda centralizacdo administrativa e
decisoria na ANSeS. No processo de criacdo e implementacdo da Asignacion Universal
por Hijo, foram criados convénios de cooperacgdo entre o governo federal e as provincias,
a partir de dois compromissos: que elas eliminassem os programas locais que ndo fossem
compativeis com a AUH, e que enviassem suas bases de dados para a ANSeS (BICHIR,
2016; FENWICK, 2016). Em consonancia com o desejo expresso pela Presidenta Cristina
Kirchner (bem como por seu antecessor), as principais diretrizes seriam incumbéncia do
governo central, cabendo as provincias um papel passivo em sua implementacao, ja que
a transferéncia dos beneficios monetéarios se daria de maneira direta da ANSeS para 0s
beneficiarios, sem intermediacdes (LANGOU, MASETTO, FORTEZA, 2010):

Por causa da maneira pela qual a AUH é financiada e administrada,
diretamente via o j& existente esquema de subsidios familiares que é um
componente formal do Sistema de Seguridade Social na Argentina e é
controlado pela ANSeS, a Administracdo Nacional de Seguridade Social,
nenhuma barganha formal ou informal com as provincias ou os municipios foi
requerida para sua implementacdo. Isto faz da AUH um programa
hiperexecutivo (traducéo propria) (FENWICK, 2016, p. 147)

Dentro desta concepcdo centralizada de gestdo, a relagéo entre as esferas de

governo se daria de modo menos balanceado que no caso brasileiro, cabendo a elas:

1) Governo central:
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a.

Promover as diretrizes gerais do programa, bem como estabelecer
convénios (via ANSeS) de colaboragdo muatua com as provincias, de modo
a sistematizar a sua implementacéo e acompanhamento;

Realizar a transferéncia monetaria de diretamente entre a ANSeS e 0s
beneficiarios;

Garantir o alcance da AUH em relacdo aos beneficiarios, sem
intermediacdes, tanto por meio dos escritorios da ANSeS, como pelo seu

endereco eletrénico, ou, ainda, via mensagens SMS;

2) Provincias:

a.

b.

C.

Promover a desarticulagdo dos programas pré-existentes que se mostrem
incompativeis com a AUH,;
Remeter suas bases de dados a ANSeS;

Ficar a disposicdo do governo central para maiores informacoes;

3) Municipios:

a.

Promover o controle das condicionalidades, instando os estabelecimentos
educativos e os centros de salde a corroborar com o cumprimento dos

requisitos demandados aos beneficiarios.

Segundo Fenwick (2016), a centralizacdo administrativa e decisoria representada

pela implementacdo da AUH — embora tenha também apresentado problemas —

possibilitou um aumento tanto da cobertura dos programas de transferéncia de renda,

como também de seu orcamento, ja que, por ser parte da lei de beneficios formais aos

trabalhadores empregados (que € universal), ndo inclui cotas ou limites em seu potencial

de distribuicéo.

Grafico 13: Evolucéo dos recursos (ARS$)°? e cobertura (n° de familias) do PJJHD

52 ARS$: pesos argentinos.
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Gréfico 14: Evolucgdo dos recursos (ARS$) e cobertura (n° de familias) do Programa

Familias
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Gréfico 15: Evolugéo dos recursos (ARS$) e cobertura (n° de familias) da AUH®

53 Langou, Masetto e Forteza (2010) salientam que, embora a inflagdo tenha significado um aumento menos
intenso do que o aparentado, o volume de recursos aportado no novo programa continua sendo
consideravelmente mais elevado do que o de seus antecessores.
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Apesar de algumas especificidades e diferencas, os programas Bolsa Familia e
AUH possuem caracteristicas comuns, assumindo — ambos — centralidade no debate
politico nacional e se consolidando como os principais instrumentos de combate as
desigualdades sociais, a fome e a pobreza. Ambos sdo, como ja mencionado
anteriormente, mecanismos de transferéncia monetéaria como direito de cidadania, tendo
nas condicionalidades (em maior nivel no PBF do que na AUH) um reforco a tal direito
(CECCHINI, 2013).

Outra semelhanca é que ambos os programas avangaram a cobertura do Sistema
de Protecdo Social para camadas antes desprotegidas, solucionando lacunas importantes
em suas trajetérias: o PBF, em relagdo a populagdo vulneravel com capacidade produtiva,
e a AUH, em relacdo a populacdo vulneravel desempregada ou fora do mercado de
trabalho formal — em 2009, ano da implementacdo da AUH, 36% dos trabalhadores se
encontravam na informalidade (PERCZYK, 2014).

Figura 8: PBF e AUH — caracteristicas gerais
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Principais

caracteristicas Brai ATgening

Programas Bolsa Familia (PBF) Asignacién Universal por Hijo (AUH)
Secretaria Nacional de Renda

esponeivel | Desemlimento Soca e Combate| AMESMIESS (rabah

a Fome (Senarc/MDS)

Data de criacao

Outubro de 2003

Outubro de 2009

Critério central de
elegibilidade

Renda (até R$ 140) e composicao
familiar (0 a 18 anos)

Insercdo no mundo do trabalho e
composicao familiar (0 a 18 anos).
Renda como critério adicional
(menor que 1SM)

Cobertura em 2013

13,8 milhdes de familias

3,5 milhdes de criancas

Valor do beneficio
mensal

Grande variacao de acordo com a
composicao familiar. Valor médio:
R$ 168

ARS$ 460 para criancas de 0 a
18 anos

ARS$ 1.500 para pessoas com
deficiéncia

Financiamento

Recursos do Tesouro (tributos
diversos), orcamento da assisténcia
social (0,5% do PIB — R$ 23
bilhdes em 2013)

Fondo de Garantia de
Sustentabilidad (FGS) — 56%
contributivo e 44% recursos de
impostos (0,58% do PIB)

Estrutura de
implementacao

Governo federal define diretrizes
gerais, municipios cadastram
familias e acompanham
condicionalidades e programas
complementares

Governo federal define diretrizes
gerais, municipios implementam
(entrega dos beneficios e
condicionalidades)

Condicionalidades

Salde e educacao

Saude e educacao

Fonte: Bichir (2016)

Duas diferengas fundamentais se destacam na comparagéo entre o PBF e a AUH:

1) Em primeiro lugar, enquanto a gestdo do Bolsa Familia é realizada de modo
descentralizado — mesmo considerando que o governo federal é o responsavel
pelas diretrizes gerais — a gestdo da AUH possui extrema centralizacéo
administrativa. Para além de escolhas dos atores politicos (bem como a enorme
diferenca de extensao territorial), hd um forte componente de tradicéo de cultura
politica, ja que, diferentemente do caso brasileiro — em que as regides assumem

preponderancia historica (apesar dos periodos de centralizagdo) — na Argentina o
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2)

governo central foi estabelecido desde cedo como o l6cus primordial do poder
(O’DONNELL, 1978);

Apesar de incorporar condicionalidades, a AUH né&o se define como um PTCR de
tipo classico, aproximando-se mais de um instrumento (semi) universalista, que
estende a estrutura de subsidios familiares aos trabalhadores informais ou
desempregados, ao invés de ser um programa cujo foco principal seja o
investimento em capital humano, com o objetivo de reduzir — no longo prazo — a
transmissdo intergeracional da pobreza (j& que a observancia das
condicionalidades é fraca). O eixo central da estratégia de combate a pobreza que
baliza a AUH é a transferéncia monetéaria enquanto um direito de cidadania
(CECCHINI, 2013). Ainda assim, estas peculiaridades em relagéo a outros PTCRs
ndo sdo suficientes para definir a AUH como um programa de outro tipo, porque
se apoia em dois elementos centrais para este tipo de politica social: seletividade
(ndo € universal) e condicionalidade (embora mais fraca do que no caso brasileiro)
(LO VUOLO, 2009).

Dentre os avancos representados pela Asignacion Universal por Hijo, cabe

destacar trés principais: de gestdo, a partir da centralizacdo administrativa do programa
(na ANSeS), superando, assim, antigos vicios e limitagdes — clientelismo na
implementacao e falta de coordenacdo; financeiros, a partir de sua incluséo a estrutura ja
existente dos subsidios familiares, ndo possuindo cotas ou limites no numero de
beneficios possiveis; e de cobertura, com a inclusdo das familias que se encontram foram
do circuito formal de trabalho, seja no mercado informal (desde que com rendimentos
abaixo do salario minimo), seja no desemprego (REPETTO, LANGOU, 2010;
ETCHEMENDY, GARAY, 2013; BICHIR, 2016, FENWICK, 2016).
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5 ESTADO POS-NEOLIBERAL, NOVO DESENVOLVIMENTISMO, SOCIAL
DESARROLLISMO E OS PTCRS

A luz da reconstrucdo histdrica da trajetoria dos programas de transferéncia de
renda no Brasil e na Argentina desde seu surgimento na década de 1990 e sua
consolidacdo na década seguinte feita no capitulo anterior, busca-se, aqui, debater o
fendmeno do pos-neoliberalismo nos dois paises em questdo, pontuando seus
condicionantes, bem como aproximagcdes e diferencas entre os dois casos, tanto a partir
de uma discussdo com a literatura sobre o tema, como a partir das informacdes e

evidéncias apontadas até aqui.

5.1 PBF e AUH —inovacdo, ruptura ou continuidade?

Quais sdo, portanto, os padrdes de inovacdo, continuidade e/ou ruptura na
trajetoria das politicas sociais na Argentina e no Brasil representados pela implementacéo
do PBF e da AUH? As evidéncias podem ser resumidas em quatro categorias: padrdo de
financiamento, grau de cobertura, estrutura de funcionamento e légica constitutiva. O
argumento aqui empregado sustenta que ha alteracdo nas trés primeiras categorias

analisadas, mas ndo na ultima.

5.1.1 Financiamento

Em termos de financiamento, tanto o PBF quanto a AUH representaram um
aumento significativo do orcamento dos programas sociais de transferéncia de renda.
Como discutido no capitulo anterior, a criagdo do SUAS e a implementacdo do Bolsa
Familia favoreceram o crescimento do volume de recursos destinados a assisténcia social
no Brasil, que saem de um patamar de 12,2 bilhdes de reais, em 2002, para 70,4 bilhdes
de reais em 2014. Esse crescimento também é verificado quando tomados os valores
enquanto proporcao do orgamento publico anual, de modo geral, e da seguridade social,
de modo mais especifico: os gastos com a assisténcia social, em 2002, representavam
0,97% do orcamento da Unido, e passam a representar 2,35% em 2009 (com queda para
2,11% no ano seguinte); se considerados enquanto porcentagem do orcamento da
seguridade social, os valores passam de 4,2%, em 2002, para 9,3%, em 2010 (JANNUZZI
ET AL, 2016).
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A evolucdo orcamentaria também se reflete no volume de recursos destinados aos
programas de transferéncia de renda de modo mais especifico: em 2002, considerados 0s
trés principais PTCRs do governo FHC (Bolsa Escola, Bolsa Alimentacéo e Auxilio Gés),
0s recursos investidos anualmente totalizavam R$ 1.894.859.720,00; o Programa Bolsa
Familia, que em 2004 (um ano apos sua implementacdo) representava um or¢camento de
R$ 3.791.785.038,00, alcanca a marca de R$ 27.187.295.233,00 em 2014, como
demonstrado no Gréfico 9.

A nova configuracdo politica brasileira no inicio da década de 2000 também
proporcionou um crescimento mais acelerado do gasto social no pais. Embora entre 1995
e 2003 o gasto social enquanto porcentagem do PIB tenha crescido 15,2%, com média de
1,9% ao ano, entre 2003 e 2013 o aumento foi de 33,6% (3,36% ao ano, na média). Na
Argentina, entre 2003 e 2009, o gasto social enquanto porcentagem do PIB cresceu 7,6
pontos percentuais (LUSTIG, PESSINO, 2014).

Se, no Brasil, a criagdo do SUAS é um marco na inflex&o vivenciada pelo sistema
de protecéo social, a Argentina possui dois marcos fundamentais: a criacdo do SIPA e do
FGS — este sob a responsabilidade da Administracién Nacional de la Seguridad Social
(ANSES). A retomada dos investimentos sociais € concomitante ao inicio da gestdo do
Presidente Néstor Kirchner: entre 1995 e 2003, o gasto social do governo central
argentino sofreu uma queda de 19,6% (2,45% ao ano), ao passo que, entre 2003 e 2013,
a retomada dos investimentos publicos representou um crescimento do gasto social como
porcentagem do PIB da ordem de 71,8% (7,18% ao ano). Por sua vez, o nimero total de
beneficios ndo-contributivos concedidos na Argentina passa de 345.849, em 1999 (ultimo
ano da gestdo Menem), para 1.540.994, em 2014 (durante o segundo mandato da
Presidenta Cristina Kirchner), como verificado no Gréafico 13.

O mesmo crescimento orgamentério € verificado quando considerados apenas 0s
programas de transferéncia de renda na Argentina: o PJJHD, em seu auge (2004), possuia
um orcamento de ARS$ 3.360.849.238,00, entrando em queda de 2005 em diante; o
Programa Familias, cujo pico orcamentario foi o ano de 2010 (ano seguinte a
implementacdo da AUH), atingiu um orcamento de ARS$ 2.374.565.131,00; a AUH,
implementada em 2009 pela Presidenta Cristina Kirchner, comega com um orgamento
anual de ARS$ 1.700.000.000,00 (abaixo, portanto, de suas contrapartes anteriores), mas
atinge o montante de ARS$ 19.188.500.000,00, em 2014 (valor muito acima dos
patamares anteriores, mesmo consideradas as perdas inflacionarias do periodo), como

mostram os Graficos 14, 15 e 16.
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5.1.2 Cobertura

A segunda categoria analisada aqui, o grau de cobertura dos programas de
transferéncia de renda, também passou por um processo de aumento de escopo durante o
chamado periodo pds-neoliberal. Em 2002, Gltimo ano da gestdo FHC no Brasil, o
programa de maior envergadura financeira e estratégica — o Bolsa Escola — atingiu a
cobertura de 2.500.000 familias, enquanto o programa de maior escopo e abrangéncia
(embora de menor envergadura financeira) — o Auxilio Gas — cobria 8.556.785 familias;
o Programa Bolsa Familia (carro-chefe das politicas de protecdo social dos governos
petistas), um ano ap6s sua implementacédo, alcancava 6.571.839, e, em 2014, atingiu a
cobertura de 14.003.441 familias — caracterizando-se como o maior programa de
transferéncia condicionada de renda do mundo (ADATO, HODDINOTT, 2010;
FENWICK, 2016).

A expanséo da cobertura dos programas de transferéncia de renda e do sistema de
protecdo social também marcou a trajetdria argentina de reorganizacdo politica durante
0s anos 2000. Entre 1995 e 2003 (governo Menem), o niumero de beneficiarios do sistema
de seguridade social passou de 2.239.894 para 2.933.262 (aumento de 31% - 3,9% ao
ano); entre 2003 e 2014, o numero de beneficiarios passou de 2.933.262 para 5.014.733
(aumento de 71% - 6,45% ao ano). O mesmo se passou com 0s PTCRs: o PJJHD, em seu
momento de maior cobertura (2002), atingia 1.843.265 familias; o Programa Familias,
em seu auge (2009), cobria 695.177 familias; a AUH, em 2009 — seu primeiro ano —
atingia 1.764.521 familias, e chega a uma cobertura de 1.996.666 familias em 2014,
estendendo o alcance das politicas sociais, de maneira inédita, para as familias em

situacdo de desemprego ou subemprego (FENWICK, 2016).

5.1.3 Funcionamento

Os dois programas representam avancos em termos da consolidagéo de
mecanismos de transferéncia de renda que rompam com um padrao historico clientelista
na alocacao dos recursos publicos, aprimorando os instrumentos de focalizacdo, embora
em sentidos — e por estratégias — diferentes.

O Programa Bolsa Familia, ao resolver os conflitos intra-burocraticos existentes

até entdo — com a falta de coordenacdo e o caos na gestdo entre os ministérios — unificando
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a articulacao do programa no Ministério de Desenvolvimento Social; ao reduzir os custos
administrativos com o aprimoramento do Cadastro Unico — bem como avancar no sentido
da selecdo técnica dos beneficiarios por parte do poder local; e, por fim, ao consolidar o
design de uma politica de massas (ampliando enormemente o escopo das politicas sociais
herdadas do governo FHC) adaptada a realidade institucional brasileira, garantiu sua
insercdo nos circulos internacionais de politicas publicas como modelo a ser exportado,
superando entraves burocraticos e tradicionais maquinas clientelistas na implementacéao
de transferéncias monetarias diretas (HUBER, NIEDZWIECKI, 2015; FENWICK,
2016). O PBF apostou numa estratégia de implementacdo descentralizada com gestdo
centralizada (BICHIR, 2011).

A AUH também representou um aprimoramento das ferramentas institucionais de

politicas publicas na Argentina, embora por mecanismos distintos:

O mais recente programa nacional é distinto das duas iniciativas anteriores por
conta de sua evidente centralizagdo e da natureza ambigua de suas
condicionalidades, que estdo ligadas a investimentos em capital humano que
devem ser providenciados no nivel subnacional. A habilidade da AUH de
evitar tanto governadores como prefeitos facilitou sua rapida e extensa
implementacdo, embora o objetivo do programa de reduzir a transmissao
intergeracional da pobreza por meio de investimentos em capital humano
necessite de uma colaboragdo intergovernamental de politicas publicas que
ainda ndo é claramente visivel (traducéo propria) (FENWICK, 2016, p. 6)

No intuito de superar os vicios clientelistas historicamente associados as
experiéncias anteriores de transferéncia de renda, o governo Kirchner apostou na
hipercentralizacdo tanto da gestdo do novo programa — a Asignacién Universal por Hijo
—como de sua implementacéo, o que, por um lado, favoreceu o crescimento da cobertura
e sua rapida consolidacdo em todo o pais, mas, por outro, nao foi capaz de assegurar a
efetividade das condicionalidades (compreendidas enquanto estratégia de combate a
pobreza de longo prazo via investimentos em capital humano) — estabelecida como um
de seus pilares — que dependiam de uma cooperacdo entre 0s entes nacionais e
subnacionais. Este arranjo institucional, bem como a sua insercdo dentro das estruturas ja
consolidadas de transferéncias familiares (de natureza universal), dotou a AUH de uma
caracteristica hibrida: ndao se define como um PTCR de tipo classico, mas tampouco é um

programa de carater universalista.

Nos circulos de politicas sociais, a AUH é amplamente reconhecida como um
beneficio monetario ligado a infancia quase universal que funciona como
outros esquemas federais de transferéncias familiares que existiram nos
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Estados de bem-estar anglo-americanos. Seus objetivos sdo fornecer
assisténcia monetaria a criancas menores de dezoito anos cujos membros
familiares estdo desempregados ou trabalham nos setores informais ganhando
menos do que um salario minimo. Por estas razdes, as analises existentes sobre
seus resultados preliminares ndo apontaram mudangas em variaveis como
permanéncia escolar e taxas de vacinacdo (traducdo propria) (FENWICK,
2016, p. 151)

Com a racionalizacdo do sistema de pensdes, em 2008, e a expansdo de sua
cobertura desde 2003, por um lado, e a elaboracdo de um novo programa de transferéncia
de renda fortemente centralizado e vinculado as estruturas de asignaciones familiares,
por outro, a estratégia argentina de protecao social durante o periodo pés-neoliberal esteve
calcada numa intersecdo entre mecanismos (semi) universais e a focalizacao da acédo do
Estado.

5.1.4 Ldgica

Apesar da alteracdo de escopo, cobertura e orgamento, o principal mecanismo de
combate as assimetrias sociais durante o periodo pds-neoliberal continuou sendo os
Programas de Transferéncia Condicionada de Renda, fundamentados, como discutido
anteriormente, em um bindmio estratégico: alivio imediato da pobreza, por intermédio de
transferéncias monetéarias diretas, e combate de longo prazo a transmissao intergeracional
da pobreza, por meio de investimentos em capital humano (notadamente salde e
educacdo). A partir de uma logica de articulacdo entre aspectos compensatorios e
estruturantes (SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2014), os programas de transferéncia de
renda sdo tecnocraticos em sua origem: desde uma perspectiva de acdo circunscrita e
focalizada do Estado, tais programas fornecem um padrdo minimo de protecdo social
dentro de limites financeiros razoaveis (tanto o PBF quanto a AUH néo ultrapassam a
marca de 0,5% do PIB), sem colocar em xeque 0s sistemas de protecdo social ja
estabelecidos das classes médias e superiores (HUNTER, 2011), bem como privilegiando
0 combate a miséria absoluta em detrimento do combate as desigualdades estruturais
(CORTES, 2009; WYLDE, 2012).

Segundo Tussie e Heidrich (2007), a partir de uma constatacdo da inviabilidade
de reproducéo de modelos de bem-estar social pautados pelo paradigma social democrata
classico no contexto latino-americano pos-redemocratizagcdo (em termos das reagdes
entre Estado e sociedade, estrutura tributaria, etc.), as coalizdes politicas que se

constituem durante os anos 2000 na regido buscam redefinir o desequilibrio social por
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intermédio de uma “colcha de retalhos” de politicas publicas — alguns mecanismos de
transferéncia monetéria direta e focalizada, investimentos em servi¢os publicos mais
universalistas (salde e educacdo) e alguns freios a primazia absoluta do mercado,
articulando uma “economia politica do possivel” (SANTISO, 2006).

A reestruturagdo macroeconémica e politica operada durante a hegemonia
neoliberal estruturou um padrdo de restricdo orcamentaria que minou as capacidades
estatais para mudancas de larga escala no tocante as politicas sociais. Ou seja, durante a
guinada pos-neoliberal a questdo social assume a centralidade da agenda politica
nacional, mas falta capacidade estatal para maiores inovacdes e transformacdes (HUBER,
NIEDZWIECKI, 2015). A estrutura consolidada a partir da década de 1990 impde
constrangimentos a ac¢do politica, de modo que as mudangas nas politicas sociais ocorrem
num nivel mais modesto e gradual, mantendo fundamentos-chave do modelo de mercado
(WEYLAND, 2011). Verifica-se, assim, caracteristicas de path dependence do processo
de reestruturacdo neoliberal (TAYLOR, 2009).

A formulagdo para a defesa da focalizagdo funciona mais ou menos assim:
frente a recursos fiscais limitados, ¢ melhor focalizar os recursos nos “pobres
merecedores”. Governos sdo apresentados como se fossem confrontados por
uma restricdo fiscal dada de maneira exdgena e estdo empenhados em fazer o
melhor nessas circunstancias. Entretanto, nds devemos ter em mente a relagdo
préxima entre o regime macroeconémico e as escolhas feitas na arena de
politica social. A restricdo fiscal ndo é sempre dada de modo exdgeno
(traducdo propria) (MKANDAWIRE, 2005, p. 2)

O advento dos PTCRs como instrumento de combate as assimetrias sociais
durante a década de 1990 marca uma inflexdo da concepcéo de politica social no Brasil e
na Argentina, saindo de uma perspectiva de combate a pobreza no curto prazo para o
investimento em capital humano e a superagdo da pobreza no longo prazo, em
consonancia com as diretrizes do Banco Mundial (MKANDAWIRE, 2005; BICHIR,
2011). A nocdo de gasto social passa a ser acompanhada de um calculo instrumental,
segundo o qual a efetividade da acdo do Estado poderia ser mensurada em termos de seu
impacto produtivo (DRAIBE, 1997). O padrdo de rompimento, aqui, reside no fato de
que os gastos sociais — desprezados ou negligenciados durante o periodo de reestruturagdo
neoliberal — passam a ser considerados produtivos, desde que observados os payoffs,

numa concepg¢éo de investimento social:

Para que o gasto social seja efetivo, e, portanto, que valha a pena, ele ndo deve
ser simplesmente consumido no presente, para atender a necessidades atuais,
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mas deve ser um investimento que sera recompensado e que colhera frutos no
futuro. Dai deriva a importancia do capital humano para a nocdo de
investimento social (...) (traducdo propria) (JENSON, SAINT-MARTIN,
2003, p. 83)

Embora articulem o compensatério ao estruturante, tanto o PBF quanto a AUH se
aproximam do modelo de programa de transferéncia de renda liberal, ou seja, um
mecanismo compensatério e residual, concebido enquanto agdo substitutiva aos servigos
sociais de carater universal (SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2014):

O que esta claro € que o programa de transferéncia de renda permanece o
paradigma de politica social na América Latina, a despeito da derrocada do
Consenso de Washington. Isso se deve em grande medida ao fato de que os
governos permanecem comprometidos a manter o equilibrio fiscal. Enquanto
isso, na auséncia de medidas redistributivas — mudar, por exemplo, a estrutura
tributéria — esté claro que os programas de transferéncia de renda terdo apenas
cobertura parcial e satisfardo necessidades bésicas (traducdo propria)
(CORTES, 2009, p. 63)

Considerando os dois critérios estipulados por Lowi (1964) para a analise de
politicas publicas — impacto na sociedade (se restrito e benéfico a um pequeno grupo de
pessoas, ou ampliado, gerando beneficios a um grupo maior e prejuizo a outro) e o espaco
em que se desenvolvem as negociagdes acerca dos conflitos gerados pela politica — pode-
se definir o Programa Bolsa Familia e a Asignacion Universal por Hijo como inseridos
em um padrédo de politica distributiva, cujos beneficios sdo concentrados em um grupo
especifico e restrito de individuos e os custos sdo difusos e recaem sobre o conjunto da
sociedade. Embora ndo deixem de representar uma robusta inovacdo politica e
institucional (sobretudo no caso brasileiro, cujos padrbes de desigualdade e exclusao
social sdo histdricos), os programas de transferéncia de renda que se materializam no
contexto pdés-neoliberal ndo articulam esforgos no sentido da alteragdo do conflito
distributivo no Brasil e na Argentina.

Todavia, é importante salientar que, enquanto tipo ideal weberiano, a classificacdo
de um programa de transferéncia de renda de corte liberal ndo pode ser imediatamente
aplicada aos programas aqui analisados sem as devidas ressalvas. No caso do PBF, sua
forte articulagdo com condicionalidades fundadas em servigos publicos universais
(educacéo e saude publicas), cria nuances consideraveis para essa defini¢ao; por sua vez,
ao aproximar-se de um mecanismo de transferéncia monetéaria (semi) universal, a AUH

também relativiza a natureza focalizada de um PTCR.
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5.2 Estado pds-neoliberal nos contextos brasileiro e argentino — inovacao, ruptura

ou continuidade?

Discutidos os aspectos de mudanca e de continuidade representados pela
implementacao dos dois principais programas de transferéncia de renda no Brasil e na
Argentina durante o periodo po6s-neoliberal, faz-se necessaria uma discussdo — seguindo
0 percurso estipulado na introducédo deste trabalho — sobre quais os aspectos de mudanca
e de continuidade representados pelas expressdes politicas que os implementaram: o que

representa, portanto, o Estado pds-neoliberal nos casos brasileiro e argentino?

5.2.1 Tipos de experiéncia pos-neoliberal na América Latina

Embora a sequéncia de vitorias eleitorais da esquerda ou centro-esquerda na
América Latina a partir do final da década de 1990 e inicio da década de 2000 se apresente
enquanto um efeito domino, é consenso na literatura que as experiéncias pos-neoliberais
sdo distintas e peculiares. Estas diferencas se devem a cinco fatores fundamentais: o
caminho para o poder, a estrutura organizativa partidaria, as trajetorias histéricas, a base
de apoio societal dos governos e a gestdo macroeconémica implementada.

Como mencionado na introducdo deste trabalho, ha duas vertentes interpretativas
na literatura para a explicacdo das varia¢6es dentro das experiéncias pds-neoliberais: uma
mais normativa e simplista e outra mais pormenorizada. O principal expoente da primeira
corrente analitica é Jorge Castafieda, que, em um artigo publicado na revista Foreign
Affairs, em 2006, sistematizou a nova esquerda latino-americana em duas chaves: a boa

esquerda e a méa esquerda (good left e bad left):

Mas compreender as razdes por tras destes desenvolvimentos requer o
reconhecimento de que ndo h& uma esquerda latino-americana hoje; héa duas.
Uma é moderna, aberta, reformista e internacionalista, e ela surge,
paradoxalmente, da esquerda dura do passado. A outra, nascida da grande
tradicdo do populismo latino-americano, é nacionalista, estridente e fechada.
A primeira é consciente de seus erros do passado (bem como dos erros de seus
antigos modelos em Cuba e na Unido Soviética) e mudou apropriadamente. A
segunda, infelizmente, ndo (CASTANEDA, 2006, p. 29)

Segundo Castafieda, a boa esquerda seria herdeira da esquerda tradicional forjada
no contexto da Terceira Internacional, do socialismo soviético e do castrismo. Com a

derrocada dos regimes socialistas do Leste Europeu, esta vertente da esquerda latino-
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americana teria operado uma mudanca de trajetdria analoga aquela dos Partidos
Comunistas e Socialistas europeus: uma defesa enfatica de politicas sociais
compensatdrias como eixo estruturante da acdo publica, mas com uma gestdo
macroeconémica (em maior ou menor medida) ortodoxa. Por sua vez, a esquerda ruim
teria como linhagem a tradicdo do populismo latino-americano, resgatando a tradi¢éo
retdrica e simbolica dos libertadores do seculo XIX, pautando-se no personalismo, no
corporativismo e no nacionalismo enquanto gramatica politica (CASTANEDA, 2006).

Embora as defini¢cbes cunhadas por Castafieda tenham sido em grande medida
rejeitadas pela literatura sobre a nova esquerda latino-americana — ja que dotadas de baixo
rigor conceitual (WYLDE, 2012; YATES, BAKKER, 2014) — a clivagem entre o
moderno e o populista possui maior capilaridade, encontrando ecos em outros autores,
ainda que com maiores nuances. Essa clivagem se assenta ndo apenas nas medidas
adotadas pelos governos, mas também nas estruturas partidarias que os sustentam e na
relacdo que estabelecem com o corpo politico e social de seus paises. Burges (2009) e
Weyland (2011) centram suas analises a respeito do populismo na rejeicdo maior ou
menor aos modelos econdmicos, representativos e ideoldgicos construidos ao longo das
décadas de 1980 e 1990: de um lado, a esquerda de tipo populista (ou radical) —
Venezuela, Equador, Bolivia e Argentina — e, de outro, a esquerda moderada — Brasil,
Chile e Uruguai.

Oxhorn (2009), divide os dois tipos de esquerda com base no padrao de cidadania
que almejam construir a partir de sua relacdo com a sociedade civil e os beneficiarios das
politicas publicas. Segundo o autor, 0 eixo da ascensdo das novas maiorias politicas na
regido € a rejeicdo de um modelo de cidadania de mercado, mas dois modelos distintos
disputariam a hegemonia das novas alternativas: a cidadania como cooptacéo,
identificada tradicionalmente com o populismo de meados do século XX, mas resgatado
por uma parte da nova esquerda latino-americana, tento por base a concesséo de direitos
sociais de cidadania de modo segmentado e limitado, de modo a legitimar padrdes
hierdrquicos e verticalizados de relacBes entre Estado e sociedade; e a cidadania como
agéncia, refletindo uma dinamica em que o Estado e a sociedade civil ndo subordinam ou

sdo subordinados um pelo outro na busca de bens publicos, de modo que os cidadaos, em
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consonancia com o poder puablico, possam participar da construcdo coletiva da
cidadania®.

A segunda vertente interpretativa sobre o fendmeno do poés-neoliberalismo na
Ameérica Latina é mais cautelosa na definicdo dos modelos, preferindo adotar critérios
diferenciadores com base nas caracteristicas organizativas, institucionais, ideacionais e
de gestéo das diferentes expressoes politicas da nova esquerda. Com relagdo ao “caminho
para o poder”, Levitsky e Roberts (2011) e Pribble e Huber (2011) dividem a esquerda
latino-americana em trés categorias: o caminho institucional para o poder — casos de
Brasil, Chile e Uruguai, em que partidos politicos institucionalizados, frequentemente
forjados durante o processo de redemocratizacdo, chegam ao poder por intermédio dos
mecanismos formais de luta pelo poder, privilegiando a disputa eleitoral; o caminho
“crise-outsider” — casos de Venezuela, Bolivia e Equador, marcados por um processo de
crise estrutural do arranjo politico e institucional vigente, abrindo espaco para atores
politicos ndo tradicionais; e o caminho da maquina populista — casos de Argentina e Peru,
em que as esquerdas chegam ao poder alterando a correlacéo de forcas dentro de partidos
politicos historicamente vinculados ao ciclo populista dos anos 1950 e 1960.

Os autores ainda dividem as experiéncias pos-neoliberais com base nas
caracteristicas organizativas dos partidos e/ou movimentos que as sustentam. H& uma
profunda diferenca na base social dos governos de esquerda na regido — Brasil, Chile,
Uruguai e Argentina se apoiam fundamentalmente em suas organizacfes partidarias
(ainda que os movimentos sociais tenham um papel estratégico, como no caso do Partido
dos Trabalhadores, no Brasil), e Bolivia, Venezuela, sobretudo, sustentam-se em uma
relagdo mais organica com movimentos sociais (GRUGEL, RIGGIROZZI, 2009):

Quadro 9: Tipologias dos governos de esquerda na América Latina

Organizacéo partidaria estabelecida Novo movimento social
) ) Esquerda partidaria institucionalizada Esquerda movimentista
Autoridade dispersa ) ) ) .
Chile, Brasil e Uruguai Bolivia
Autoridade Maquina populista Esquerda populista
concentrada Argentina e Nicaragua Venezuela e Equador

Fonte: Adaptado de Levitsky e Roberts (2011)

5 Haveria, ainda, uma associagdo apenas instrumental entre o padrdo de cidadania como cooptagéo e a
democracia politica, ao passo que, no caso da cidadania como agéncia, a associagdo seria organica.
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Considerados os aspectos ideoldgicos e de gestdo macroecondmica e de politicas
sociais, Calderén (2008, 2010) propde trés chaves analiticas para as novas esquerdas

latino-americanas no poder:

1) Reformismo/Neoestruturalismo préatico: renovacdo, em alguma medida, do
sistema partidario; construcdo de amplas aliangas econdémicas, politicas e sociais;
gestdo institucional que combina crescimento econdmico (com o predominio de
certos postulados liberais no campo macroecondémico) e politicas de inclusao ou
reducdo de assimetrias; e uma relacdo pragmatica com os Estados Unidos — casos
de Brasil, Chile, Uruguai e Peru;

2) Nacionalismo popular: construcdo (ou tentativa) de uma hegemonia politica;
centralizacdo administrativa da promoc¢do do desenvolvimento econémico e de
alteracbes no arranjo democréatico; mobilizacdo das massas enquanto categorias
politicas ativas no processo politico e decisorio; lideranca carismatica e
personalista; retdrica anti-imperialista — casos de Argentina e Venezuela;

3) Neodesenvolvimentismo indigena: participacdo ampla e democracia deliberativa;
forte apoio nos movimentos sociais e, sobretudo, indigenas; negociacao
estratégica com corporagdes transnacionais; defesa enfatica de politicas de
inclus&o social e simbolica; retorica anti-imperialista mais moderada® — casos de

Bolivia e Equador.

A despeito das diferentes configuracdes ideoldgicas, das especificidades de
trajetdria, arranjos institucionais e bases sociais de sustentacdo, a emergéncia, durante a
primeira década do século XXI, de experiéncias pds-neoliberais na América Latina se
assenta na ideia de expanséo das politicas sociais e no resgate do papel do Estado no apoio
e na formulagéo de estratégias de desenvolvimento econémico (BALESTRO, 2012). A
era pos-neoliberal, portanto, pode ser caracterizada como experimenta¢Ges em busca por
alternativas de politicas publicas mais robustas de inclusdo social surgidas de dentro das
varias contradi¢des politicas, econdmicas e sociais legadas pelo neoliberalismo. Embora
tais experimentacdes tenham surgido como reacéo ao neoliberalismo, carregam consigo

fundamentos do modelo anterior, dadas as caracteristicas de path dependence da

55 Os paises inseridos neste modelo também podem possuir parte das caracteristicas do modelo anterior, de
nacionalismo popular, tais como a lideranca carismatica e a mobilizacdo das massas enquanto recurso
politico estratégico.
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reestruturacdo institucional das décadas de 1980 e 1990 (MACDONALD, RUCKERT,
2009; TAYLOR, 2009).

O argumento sustentado aqui consiste na defesa de que Brasil e Argentina —
respeitadas as especificidades de trajetoria, organizacdes partidarias, caminho para o
poder e ideologia das liderancas — conformam um modelo de social liberalismo®®
(HUNTER, 2011; LEVITSKY, ROBERTS, 2011), fortemente ancorado no
neoestruturalismo cepalino e no binémio (complexo e conflituoso) entre gestdo
macroeconémica ortodoxa e a defesa enfatica de politicas de inclusdo social, nédo
rompendo, portanto, com o padrdo de cidadania de mercado consolidado ao longo da
década de 1990.

5.2.2 Neoestruturalismo, desenvolvimentismo e desarrollismo

Para além das recomendacdes dos organismos internacionais (tais como o Banco
Mundial, o BID e o FMI), trés fatores condicionam o resgate da énfase nas politicas
sociais em meados da década de 1990 no Brasil e na Argentina (embora esta énfase s
tenha sido efetivada no inicio dos anos 2000): o debate acerca da Terceira Via e do novo
trabalhismo inglés, uma mudangca na compreensdo de desenvolvimento (de
acumulacionista para outra centrada no papel da expansdo das capacidades e do capital
humano) e a emergéncia do neoestruturalismo no contexto da Cepal.

O neoestruturalismo, langcado oficialmente em 1990 com a publicacdo pela Cepal
do documento “Changing Production Patterns with Social Equity” € um importante fator,
no primeiro momento, para a ascensao da questdo social ao centro do debate publico,
ainda na década de 1990 — com o surgimento dos primeiros programas de transferéncia
de renda nos governos Menem e FHC — e, num segundo momento, para a guinada pos-
neoliberal dos anos 2000. O debate cepalino ao redor de novas estratégias para o
desenvolvimento que incluissem a questdo do combate as desigualdades sociais e a

pobreza precede, inclusive, o debate sobre a Terceira Via e 0 novo trabalhismo inglés:

O neoestruturalismo latino-americano € o primeiro discurso articulado sobre o
desenvolvimento de modo a contestar diretamente a hegemonia das ideias
neoliberais. Mesmo antes de Anthony Giddens, o Novo Partido Trabalhista
Britanico, ou a social democracia europeia formularem a ‘Terceira Via’, os
neoestruturalistas latino-americanos trabalhando na CEPAL forneceram as

%6 Novo desenvolvimentismo, no Brasil, e social desarrollismo, na Argentina.
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fundacOes intelectuais para a contraposi¢do a supremacia do neoliberalismo
(LEIVA, 2008, p. XIX)

Fundado na combinagé&o de crescimento econdémico, equidade social e democracia

politica — colocando-se como uma resposta tanto as assimetrias sociais geradas pela

hegemonia neoliberal quanto ao esgotamento do estruturalismo estatista das décadas de

1940, 1950 e 1960 — Leiva (2008) aponta como suas caracteristicas estruturantes:

1) Uma cosmovisdo alternativa ao neoliberalismo;

2) Uma estratégia compreensiva de desenvolvimento, considerando a juncédo de

aspectos econémicos, politicos e sociais;

3) Um policy framework integrado;

4) E uma grande narrativa sobre o caminho para a modernidade no contexto latino-

americano.

N&o apenas a conexdo estratégica entre crescimento econémico e equidade social,

mas também a importancia de politicas focalizadas — com investimento em servicos

publicos para a formacéo de capital humano — ficam evidentes no documento da Cepal

de 1990:

Melhorar o ajuste entre servicos sociais e as necessidades dos setores mais
pobres da populagdo € um assunto envolvendo uma série de diferentes
aspectos. Em primeiro lugar, a focalizacdo eficiente de politicas publicas e
programas de assisténcia direcionados a suprir 0s requisitos mais bésicos e
urgentes — alimentacdo, moradia, salde e educacdo bésica — destes setores
menos aptos a efetivar suas necessidades mais prementes é reconhecido como
sendo absolutamente essencial. Em segundo lugar, ha relativo consenso de que
certos aspectos institucionais do fornecimento de servigos sociais precisam ser
reestruturados de modo a aumentar sua eficiéncia, permitir que as necessidades
mais urgentes dos setores mais pobres sejam melhor identificados, acelerar o
fornecimento de servigos essenciais e incentivar a participagdo da comunidade
na satisfacdo de suas necessidades basicas. Em terceiro lugar, ha reconhecida
necessidade de melhorar alguns servigcos sociais, tais como o cuidado
hospitalar e a educagdo basica. Por fim, e — em termos do desafio de
crescimento com equidade — mais importante, o fornecimento e uso de servicos
sociais deve ser orientado no sentido do desenvolvimento mais produtivo das
pessoas de modo a torna-los capazes de cumprirem um papel mais dindmico
no sistema econdmico®’ (traducgdo propria) (CEPAL, 1990, p. 80-81)

Em relagéo ao segundo fator —a Terceira VVia europeia e 0 novo trabalhismo inglés

— dois autores possuem central importancia: Amartya Sen e Anthony Giddens:

57 Grifos do autor.
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No plano conceitual, é de ampla difusdo e de ndo menor influéncia a
contribuicdo de Amartya Sen. Concebido também no campo da teoria do
capital humano, mas em clara divergéncia com concepgdes pouco criticas do
crescimento e de seus efeitos sociais e ambientais, o enfoque integrado, em
Sen, concebe a politica social como inversdo em capital humano, capital social
ou nas capacidades humanas, mediante programas sociais orientados a ampliar
as capacidades das pessoas para participar com liberdade do processo
produtivo (DRAIBE, RIESCO, 2011, p. 226)

Ao defender uma compreensdo de desenvolvimento ancorada no processo de
aumento das capacidades dos individuos, Sen (2000) destina central importancia aos
investimentos pablicos na formacéo de capital humano. Nesse sentido, tais investimentos
teriam uma dupla fungdo: por um lado, possuem carater produtivo, elevando a
competitividade geral dos paises e 0 progresso técnico, e, por outro, sdo instrumento de
conquista da liberdade e da autonomia (SEN, 2000; FENWICK, 2016).

Os apontamentos de Anthony Giddens durante a década de 1990 também
assumem um papel crucial nesse processo. Em face da crise fiscal dos Estados
socialdemocratas classicos, sobretudo em decorréncia do acirramento da competicdo
internacional representado pela ascensdo dos Tigres Asiaticos e dos impactos causados
pelos choques do petroleo na década de 1970, surge o debate sobre a substituicdo do
modelo de seguridade social universal — marca da socialdemocracia europeia — pelo
modelo de investimento social: 0s gastos sociais, desprezados pela hegemonia neoliberal
dos anos 1970 e 1980 no centro do capitalismo, passam a ser encarados como produtivos
desde que observados os payoffs (JENSON, SAINT-MARTIN, 2003). Assim, “a diretriz
é o investimento em capital humano sempre que possivel, ao invés do fornecimento direto
do sustento econdmico. No lugar do Estado de Bem-Estar Social deveria ser colocado o
Estado de Investimento Social” (traducéo propria) (GIDDENS, 1998, p. 117).

O centro do debate sobre a Terceira Via implica na constatagédo de que, em
contraste com o0 modelo de bem-estar ancorado na macroeconomia keynesiana, uma nova
configuracdo da acdo estatal no campo social deveria ser orientada a criar cidaddos
“ativos” (participes do mercado de trabalho) ao invés de cidadaos “passivos”,
dependentes dos servigos publicos. As intervencdes do Estado ndo deveriam extrapolar
os limites do modelo de mercado e tampouco questionar a mercantilizacdo da vida social
(como no caso da socialdemocracia classica, segundo Esping-Andersen), focalizando os
investimentos sociais nas parcelas mais pobres da populagédo (MACDONALD,
RUCKERT, 20009).
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Bobbio (1995) insere a discussdo acerca de uma terceira via dentro do que define
como sendo o Terceiro Inclusivo. Partindo dos pressupostos de que, em primeiro lugar, é
comum a andlise da realidade empirica (em seus mais diversos campos) 0 modo de se
pensar por diades — natureza e cultura, imanéncia e transcendéncia, privado e publico; em
segundo lugar, esquerda e direita enquanto categorias explicativas representam uma diade
antitética, ou seja, possuem como premissa a existéncia de um universo composto de entes
divergentes, em contraposicao a l6gica de um todo harménico; e, em terceiro lugar, que
diades antitéticas podem dar vazdo a uma sintese dialética, o Terceiro Inclusivo — que
Bobbio diferencia do centro politico que se define como o espaco intermediario no
continuo ideoldgico e programatico (Terceiro Incluido) — se apresenta como uma solugéo
de compromisso, absorvendo os campos antagbnicos e buscando ir além da dicotomia

imposta pela realidade politica e social:

O Terceiro Inclusivo tende a ir além dos dois opostos e a engloba-los numa
sintese superior, e, portanto, anulando-os enquanto tais: dito de outro modo, ao
invés de duas totalidades que se excluem reciprocamente e ndo sdo, como a
frente e o verso da medalha, visiveis simultaneamente, faz deles duas partes de
um todo, de uma totalidade dialética. Esta se distingue tanto da totalidade
mecanica, na qual o todo deriva da combinacdo de partes componiveis, e
componiveis porque compativeis, quanto da totalidade orgénica, na qual as
partes singulares estdo em fun¢do do todo, e portanto ndo sdo antitéticas entre
si, mas convergentes para o centro. A unidade dialética, ao contrario,
caracteriza-se por ser o resultado da sintese das duas partes opostas, das quais
uma é a afirmag8o ou tese e a outra € a negacdo ou antitese; a terceira parte,
como negag¢do da negacédo, é um quid novum, ndo como composto, mas como
sintese (BOBBIO, 1995, p. 38)

Vale ressaltar que o Terceiro Inclusivo, enquanto sintese dialética, possui uma
miriade de expressdes historicas e politicas, podendo estar mais vinculado ao campo
conservador — como no caso da Revolugdo Conservadora, surgida apds a Primeira Guerra
Mundial, tendo na via prussiana de desenvolvimento sua maxima expressao — ou mais
proximo do campo progressista, como no caso do social-liberalismo caracteristico das
experiéncias do New Labour inglés ou, mais recentemente, das experiéncias pos-
neoliberais da chamada “esquerda moderada” entre o inicio dos anos 2000 e meados de
2010.

O terceiro fator esta profundamente ligado aos dois primeiros, e possibilitou,
inclusive, a consolidacdo da perspectiva de gasto social enquanto investimento, a partir
da construcdo de capital humano. Evans e Heller (2015) sustentam que até a década de

1980, imperava nos debates dobre o desenvolvimento econémico uma Visdo
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“acumulacionista”, considerando que o fundamental para o crescimento sustentado —
sobretudo nos paises periféricos do capitalismo — era a estratégia de “fuga para frente”,
de modo que a aceleracdo do processo de reproducdo ampliada do capital seria a chave
para a consolidacdo do desenvolvimento (fato que poder ser verificado no lema da
economia brasileira, sob Delfim Neto, de que era necessario “fazer o bolo crescer” antes
de reparti-lo). A partir da década de 1990, esta concepcao de desenvolvimento entra em
declinio em favor de outra centrada no papel da extensdo das capacidades humanas para
0 crescimento econdmico e 0 progresso técnico.

Em face do esgotamento tanto do nacional-desenvolvimentismo estatista quanto
do modelo neoclassico dos anos 1980/1990, varios debates sobre uma atualizacéo desse
projeto, e da necessidade de uma nova estratégia nacional de desenvolvimento, surgem
durante o inicio dos anos 2000 na Ameérica Latina. No Brasil, apds a elei¢do do Presidente
Lula, passa a haver uma volta de politicas de retomada do crescimento sob a batuta do
financiamento publico e um rearranjo do projeto de desenvolvimento. Entretanto esse

novo modelo difere do nacional-desenvolvimentismo em dois aspectos essenciais:

Primeiro, porque a agdo econdmica é mais pontual, menos totalizante e menos
direta — o nivel de estatizagdo é menor; ainda que neste aspecto imperem a
férmula keynesiana de estimulos de politicas macroecondmicas e o recurso da
regulacdo. Segundo, porque o Estado, como resultado da pactuacdo pos
Constituicdo de 1988, perdeu seu carater demidrgico e ajustou-se a uma
férmula democratico-participativa, submetendo-se ao controle da sociedade
em dois niveis: o de gestdo e controle (participacdo, accountability e
administracdo gerencial) e o de finalidade de sua agdo (principio da
responsividade via distribuicdo de bem-estar, responsividade de demandas +
eficécia e eficiéncia de politicas publicas). (CEPEDA, MARQUES, 2010, p.4).

Ainda que esse novo projeto social, politico e econémico possa ser genericamente
classificado como de tipo desenvolvimentista (ou, pelo menos, um esfor¢o na direcéo da
constituicdo de um projeto nesse sentido), é extremamente necessario que sejam feitas
ressalvas e distingOes entre o nacional-desenvolvimentismo que surge como expressao
politica durante a Era Vargas e o novo-desenvolvimentismo advogado nesta Gltima
década: acontecimentos historicos novos mudaram a configuragdo do capitalismo
mundial, que transitou de um modelo fordista de produgéo para o modelo da globalizagéo,
terceirizacdo e financeirizagdo da economia fortemente apoiado na Revolucdo

Tecnoldgica:

Hoje, contudo, ndo faz mais sentido o Estado brasileiro atuar diretamente em
setores como indUstria siderdrgica ou petroquimica; ademais, as disputas
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comerciais internacionais se tornaram muito mais complexas e acirradas e 0s
sistemas financeiros nacionais se integraram — globalizaram-se. Os tempos sdo
outros e exigem, portanto, uma nova estratégia desenvolvimentista. (SICSU,
PAULA, MICHEL, 2005, p.2)

Um outro ponto essencial para os novo-desenvolvimentistas é que haja, a partir
da acdo estatal, um crescimento econdmico pujante que ndo s6 possibilite, mas caminhe
lado a lado com uma melhora substancial nos padrdes distributivos no Brasil (SANTOS,
2007), de modo que coloque esse novo projeto sobre dois pilares: desenvolvimento
econdmico e empoderamento social (SEN, 2000; CEPEDA, MARQUES, 2010). O
modelo novo-desenvolvimentista assume um novo método democrético e inclusivo, bem
como toda uma nova engenharia institucional em acordo com o pacto social firmado pela
Constituicdo de 1988. O novo-desenvolvimentismo parte da visdo keynesiana de
complementaridade entre Estado e mercado e da visdo cepalina neoestruturalista de que
a transformacéo produtiva deve ser acompanhada de politicas que promovam a equidade
social (parte-se do diagndstico de que nosso processo de industrializacdo ndo foi
suficiente para a resolucio das mazelas sociais que assolam historicamente o Brasil®®).

Nega-se tanto um Estado centralizador e forte em oposi¢édo a um mercado fraco e
anémico, quanto um Estado minimo que deixe o mercado autorregulado: é necessario que
se haja um Estado forte que atue de forma complementar ao mercado, que arbitre e
estimule a concorréncia (que é necessaria e funcional em uma economia capitalista na
medida em estimula a inovacdo por parte dos empresarios que buscam a maximizacao do
lucro), e que influa decisivamente acerca das variaveis socioeconémicas mais relevantes,
dentre elas o desemprego, a distribuicdo de renda e a riqueza.

Enguanto o velho desenvolvimentismo preconizava politicas defensivas na
balanga comercial, procurando deixar a economia menos dependente da exportacdo de
produtos primarios (ja que o pais transitava do modelo primario-exportador para o modelo
industrial), o novo modelo desenvolvimentista busca estabelecer critérios de controle da
conta de capitais para que 0 pais possa ter trajetorias de crescimento continuas e
sustentadas (ndo abortadas, por exemplo, por um choque de retirada de capital, ou de

excesso de liquidez) e possa, assim, constituir politicas autbnomas rumo ao pleno

% Aqui hd a constatacdo de que, ainda que ndo seja possivel reduzir a desigualdade social sem um
crescimento econdmico pujante e sustentado (e dai a necessidade de politicas que estimulem o
desenvolvimento), este fenémeno isolado ndo é capaz de fazé-lo: o crescimento é condi¢do necessaria, mas
ndo suficiente, de modo que politicas sociais e educacionais devem caminhar lado a lado com o ajuste
macroecondmico. Ver Sicsu, Paula e Michel, 2005.
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emprego e a equidade social (SICSU, PAULA, MICHEL, 2005). O quadro a seguir

sintetizam diferencgas importantes entre o velho e o0 novo desenvolvimentismo:

Quadro 10: Velho e novo desenvolvimentismo (aspectos politico-institucionais)

Velho desenvolvimentismo Novo desenvolvimentismo

Estado demiurgico, situado “acima da | Estado democrético, ajustado ao pacto

sociedade”. social estabelecido pela Constituicdo de
1988.

Diagndstico do problema nacional: | Diagnostico do problema nacional:

atraso econémico. desigualdades e assimetrias no padrao
distributivo.

Estado promotor do desenvolvimento. Estado indutor do desenvolvimento.

Estado centralizador e forte em oposicdo | Visdo de complementaridade entre
a um mercado fraco e anémico. Estado e mercado.

Acdao econbmica do Estado é totalizante. | Acdo econémica do Estado é pontual.

Fonte: Quadro elaborado a partir dos apontamentos feitos por Marques e Cepéda (2012)

A despeito das inevitaveis diferencas entre um momento e outro, 0 que une os dois
projetos é a critica as politicas de laissez-faire (ou a uma parte delas, ja que alguns
aspectos macroeconémicos fundamentais do modelo neoliberal foram mantidos), a
necessidade da construcdo de uma estratégia nacional de desenvolvimento pautada na
complementaridade entre Estado e mercado (bem como num amplo consenso nacional
fundamentado num pacto entre as classes e grupos sociais) e a necessidade de se pensar
os problemas do pais sob a 6tica de suas préprias especificidades, evitando recair no erro
de importacdo de modelos externos (OREIRO, PAULA, 2010).

Um processo analogo ocorre na Argentina apos a elei¢do do Presidente Kirchner.
Considerando a crise de 2001 como fenémeno catalisador de mudancas politicas e sociais,
Vadell (2006) estabelece quatro dindmicas de alteragé@o de politicas econdmicas e sociais

pavimentadas pela chegada de uma nova maioria ao poder:

1) A percepcao, por parte tanto da sociedade civil organizada como do governo, do
fracasso de uma politica de alinhamento automatico da Argentina com os Estados

Unidos e os centros de poder financeiro internacional — notadamente, o FMl e o
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Banco Mundial — favorecendo uma mudanca de trajetoria na politica externa,
marcada pela aproximac&o estratégica com o Brasil;

2) O resgate da heranga politica e ideoldgica do peronismo setentista, marcado pela
defesa de um reformismo anti-imperialista — retomando, inclusive, a bandeira dos
interesses argentinos na questdo das Malvinas — caracteristico de uma ala a
esquerda dentro do Partido Justicialista;

3) A defesa das politicas sociais como eixo estruturante da agdo publica, sobretudo
na sequéncia do aumento exponencial do desemprego, da miséria e da fome em
decorréncia da quebra de 2001 — e ndo devidamente resolvidas pelos governos
que sucedem o Presidente Menem;

4) Uma guinada nacionalista na economia, apoiada no resgate de instrumentos e da

retorica do desarrollismo dos anos 1950 e 1960.

Tal como no caso brasileiro, a retomada da gramética desenvolvimentista no
contexto do século XXI significou uma combinagdo de um Estado facilitador com uma
estratégia de upgrading industrial e estratégias arrojadas para o aumento da inclusédo
social e a reducdo das assimetrias provocadas pelo mercado desregulado (BALESTRO,
2012). Aproveitando um contexto internacional favoravel as economias primario-
exportadoras, a Argentina apresentou durante os anos 2000 um elevado crescimento
econbmico, apostando na manutencdo de uma taxa de cambio real e competitiva
(estabilizando o peso e reduzindo a divida publica), introduzindo politicas de combate a
pobreza (cujo maior e principal expoente é a AUH, em 2009) e o subsidio estatal as
empresas exportadoras (WYLDE, 2010).

No campo da gestdo macroecondmica, 0s governos kirchneristas adotaram um
padrao de “principios keynesianos com disciplina fiscal”, ou seja: por um lado, apostaram
em um investimento maior nos setores produtivos da economia em detrimento do setor
financeiro, em um amplo programa de obras publicas (buscando reduzir o desemprego e
garantir o aumento da demanda agregada), e na facilitacdo do crédito as industrias; e, por
outro lado, garantiram a manutencao de certos principios e postulados do modelo anterior,
tais como a disciplina fiscal, a defesa do combate a inflacdo (embora com um grau de
tolerancia muito mais elevado do que no caso brasileiro), o cuidado com as ineficiéncias
da acdo estatal e aceitacdo da primazia do mercado no estabelecimento de precos
(WYLDE, 2010).
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Embora o kirchnerismo, enquanto expressao politica, tenha se apoiado em uma
heranca peronista dos anos setenta, sobretudo na retdrica politica, hd a0 menos uma
diferenga fundamental entre os dois momentos: a natureza da ligagéo entre cidadania e
bem-estar social. Durante o governo peronista, o pueblo, constituido pelos trabalhadores
urbanos pobres sindicalizados e a classe média baixa, foi mobilizado enquanto categoria
politica (ainda que sob um padréo de cidadania regulada) portadora do direito a inclusdo
econdmica e social, por intermédio de politicas mais abrangentes; j& durante os governos
kirchneristas, embora a associacdo estratégica entre cidadania e bem-estar tenha sido
mobilizada enquanto retorica politica, as politicas sociais — como ja discutido aqui — nédo
se caracterizaram pela universalidade, mas pela focalizagcdo em grupos sociais especificos
(numa perspectiva mais individualizada), sem a mobilizacdo politica de categorias
coletivas (WYLDE, 2010).

5.2.3 Padrodes de mudanca e continuidade

Considerando a centralidade assumida pela questdo do combate as desigualdades
sociais, a fome e a miseéria, por um lado, e a manutencdo dos PTCRs (embora com maiores
recursos, cobertura e escopo) engquanto o eixo central da atuacdo do Estado no Brasil e
Argentina na area social, por outro, tem-se que o fenbmeno do pés-neoliberalismo
representa elementos tanto de mudanca como de continuidade. O padrdo de mudanca
representado pelo reordenamento politico operado no Brasil e na Argentina ap6s 2003,
sobretudo considerados os programas Bolsa Familia e Asignacion Universal por Hijo, é
definido aqui como inovagéo limitada, ou bounded innovation: apos as elei¢des dos anos
2000, os programas de transferéncia de renda foram expandidos, ganharam maior escopo,
maior cobertura e maior volume de recursos, embora tenham mantido as linhas mestras
de intervencdo (CORTES, 2009). O peso da politica social, quando considerados os
modelos historicamente constituidos nos dois paises, caminhou no sentido de um padrao
de assisténcia social com foco na reducdo da pobreza e da vulnerabilidade com base em
uma compreensdao multidimensional e intergeracional da pobreza, a partir do
investimento em capital humano (BARRIENTOS, SANTIBANEZ, 2009).

Embora os PTCRs ndo sejam intrinsecamente neoliberais, nem sejam
estruturalmente incompativeis com metas redistributivas (desde que verificados os
mecanismos tributarios adequados) (LEVITSKY, ROBERTS, 2011; CECCHINI, 2013),
0 PBF e a AUH — enquanto formas ndo-contributivas de protecdo social, cujos beneficios
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sdo focalizados nas parcelas mais vulneraveis da sociedade e baseados em alguma forma
de “teste de meios” — representam uma continuidade em termos da logica de atuacdo do
Estado no campo social quando comparados as iniciativas surgidas (embora em outro
patamar) durante a década de 1990 (BICHIR, 2011; FENWICK, 2016).

Ha continuidades, portanto, na concep¢do de cidadania de mercado que
fundamenta a politica social no contexto pos-neoliberal: os programas de transferéncia de
renda, ao se assentarem na teoria do capital humano, concebem os gastos sociais enquanto
investimentos produtivos (com vistas a realizacdo de payoffs), ja que os préprios
individuos sdo assumidos enquanto potencialmente andlogos aos bens de capital
(THUROW, 1970; SCHULTZ, 1971). Se a concepg¢édo socialdemocrata de assisténcia
social considerava a consolidacdo de estratégias de desmercantilizagdo (ESPING-
ANDERSEN, 1991), no contexto das experiéncias pos-neoliberais do Brasil e da
Argentina ha uma permanéncia da logica tecnocratica de eficiéncia do gasto publico
(HUNTER, 2011; FENWICK, 2016), aproximando os PTCRs de um modelo liberal de
welfare state e construcdo de uma rede minima de protecdo, ancorada na formacao de
capital humano e responsabilizacdo das familias (WYLDE, 2012), ainda nos marcos da
acao estatal focalizada introduzida pelo processo de reestruturacdo das décadas de 1980
e 1990, além da permanéncia de elementos-chave da gestdo macroecondmica ortodoxa
(de modo mais acentuado no Brasil do que na Argentina). Assim, ndo houve ruptura com
0 padrdo cidadania que se estabelece como hegeménico nos anos 1980 e 1990, e que
ensejou a “nogdo de que 0 bem-estar pertence ao &mbito do privado, atribuindo as
pessoas, as familias e as ‘comunidades’ a responsabilidade pelos seus problemas sociais,
tanto pelas causas como pelas solugdes” (SOARES, 2010, p. 17).

H4, no entanto, alteracGes e mudancas significativas na ascensdo politica de novas
maiorias identificadas com o campo da centro-esquerda. Nao apenas o volume de recursos
destinado as politicas sociais (tanto em termos absolutos como engquanto porcentagem do
PIB) passou por um consideravel incremento, como também o0s mecanismos de
transferéncia de renda foram aprimorados, cresceram em cobertura e escopo, além de
terem impactado positivamente a reducdo das assimetrias sociais em grande medida
agravadas pelo neoliberalismo (MOREIRA, 2017). Todavia, a grande ruptura
representada pelas experiéncias pds-neoliberais reside na elevacao da questdo social para
0 centro da agenda publica, ndo apenas enquanto retorica, mas sobretudo enquanto pratica
politica. Os novos atores politicos buscaram, como objetivo programatico central, reduzir

a miséria, a pobreza, a fome e as desigualdades econémicas e sociais, mobilizando o

166



Estado para tanto (LEIVA, 2008; GRUGEL, RIGGIROZZI, 2009; MACDONALD,
RUCKERT, 2009; BICHIR, 2011; LEVITSKY, ROBERTS, 2011; WYLDE, 2012).

A centralidade assumida pela questdo social no inicio dos anos 2000 no Brasil e
na Argentina pode ser verificada, também, no proprio discurso de posse dos Presidentes
Lula e Néstor Kirchner. No dia 01/01/2003, em seu discurso perante o Congresso
Nacional, o Presidente Lula estabelece o combate a fome como um dos elementos centrais

de seu governo:

Por isso, defini entre as prioridades de meu Governo um programa de
seguranca alimentar que leva o nome de Fome Zero. Como disse em meu
primeiro pronunciamento apds a eleicdo, se, ao final do meu mandato, todos
os brasileiros tiverem a possibilidade de tomar café da manhd, almocar e jantar,
terei cumprido a missdo da minha vida (BRASIL, 2003, p. 3-4)

Do mesmo modo, no dia 15/05/2003, o Presidente Néstor Kirchner também
estabelece como prioridade da agenda publica do novo governo, em seu discurso

inaugural, o resgate da questdo social como pilar da acéo estatal:

Queremos recuperar os valores da solidariedade e da justi¢a social que nos
permitam mudar nossa realidade atual para avangar rumo a construcéo de uma
sociedade mais equilibrada, mais madura e mais justa. Sabemos que o mercado
organiza economicamente, mas nao articula socialmente, e devemos fazer com
que o Estado coloque igualdade onde o mercado exclui e abandona. E o Estado
que deve atuar como o grande reparador das desigualdades sociais em um
trabalho permanente de inclusdo e criando oportunidades a partir do
fortalecimento da possibilidade de acesso a educacdo, a salde, e & moradia,
promovendo o progresso social baseado no esforco e no trabalho de cada um
(traducdo prdépria) (KIRCHNER, 2003)

Assim, se por um lado o p6s-neoliberalismo ndo representa uma quebra completa
com o neoliberalismo, por outro lado também ndo é sua continuidade imediata.
Representa, portanto, uma quebra tanto do padrdo de desmercantilizagdo da protecdo
social caracteristico do modelo socialdemocrata keynesiano classico quanto do padrédo
associal do neoliberalismo das décadas de 1980 e 1990 (JAYASURIYA, 2006). O
fendmeno é marcado por uma mistura de rupturas e permanéncias, ou, de modo mais
especifico, de um padrdo de “descontinuidade dentro da continuidade” — representa um
conjunto de principios diferentes, sem, no entanto, romper de modo definitivo com o
arcabouco neoliberal (tripé macroecondmico, incluséo pelo mercado e a teoria do capital

humano):
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Antes, contudo, de esbocar o que significa pds-neoliberalismo, talvez seja
melhor demarcar primeiro o que pds-neoliberalismo ndo é: pés-neoliberalismo
ndo deve ser entendido como uma era ‘depois’ do neoliberalismo. Ao invés
disso, sugerimos que a era pds-neoliberal é caracterizada principalmente por
uma busca por alternativas progressivas de politicas publicas que surgem de
dentro das varias contradi¢des do neoliberalismo. Estas alternativas contém
certos resquicios do modelo anterior, ja que o neoliberalismo ndo desaparece
de imediato. Ao mesmo tempo, as politicas pds-neoliberais emergem de dentro
do neoliberalismo, em reacdo as ineficiéncias e contradi¢cbes das formas
neoliberais de governanca. Assim, o conceito de pds-neoliberalismo diz
respeito a ideia de que as préaticas neoliberais sdo a0 mesmo tempo preservadas
e superadas (traducéo prdpria) (MACDONALD, RUCKERT, 2009, p. 67)

O pos-neoliberalismo, ancorado na crenca pragmatica no papel da gestdo
coordenada pelo Estado (TUSSIE, 2009), representou ainda a continuidade do arranjo
estratégico — embora complexo e conflituoso — fundamentado pelo bindmio gestdo
macroeconémica ortodoxa e politicas de inclusdo constituido em meados da década de
1990, ainda que com o fortalecimento decisivo e vocalizado da questdo social
(LEVITSKY, ROBERTS, 2011). A contradicdo inerente a esse balango diz respeito ao
debate sobre capacidades estatais: para efetivar politicas que avancem no sentido da
extensdo das capacidades humanas, no sentido definido por Amartya Sen, o Estado
necessita de capacidades ainda mais robustas do que para implementar politicas
industriais durante o periodo ISI (EVANS, HELLER, 2015; HUBER, NIEDZWIECKI,
2015). A restricdo orcamentaria derivada de uma gestdo macroeconémica ortodoxa
deixou pouco félego para politicas sociais mais robustas e universalizantes, reforcando,
por sua vez, a estratégia de focalizacdo do gasto social nas parcelas mais vulneraveis do
tecido social (WYLDE, 2012).

A esquerda que se identifica com um padréo de reformismo moderado (casos que
Brasil e Argentina®®) parte da analise de que a estrutura impde certos constrangimentos a
acao politica, reconhecendo a economia de mercado e sua légica enguanto instrumentos
estratégicos para a producéo de prosperidade (a acdo econémica do Estado é mais pontual
e subsidiaria), mas também reconhece suas fraquezas e limitagdes. “Esta posigdo
nuangada, que reconhece os pontos fortes do mercado, bem como suas fraquezas, é o
leitmotiv da esquerda pos-neoliberal moderada na América Latina: ela abraga o mercado,
mas avanca para além do neoliberalismo®®” (WEYLAND, 2011, p. 82).

9 Em certos aspectos, no entanto, a Argentina ocupa uma posicéo intermedidria entre os casos de Brasil,
por um lado, e Venezuela, por outro.
80 Traducéo propria.
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Se os governos Menem e FHC, na década de 1990, representam esforcos no
sentido da transicdo de um modelo bismarquiano de welfare state para um modelo liberal
(muito mais acentuado na Argentina do que no Brasil), as experiéncias p6s-neoliberais
do kirchnerismo e do lulismo representam uma tentativa de constituicdo de um quarto
modelo de welfare state, para além dos trés teorizados por Esping-Andersen: o Estado de
investimento social adaptado para o contexto latino-americano, apoiado na expansao
significativa dos gastos sociais considerados enquanto investimento produtivo, a partir da
estratégia de investimento publico na formacgdo de capital humano no longo prazo,
reduzindo a transmissdo intergeracional da pobreza e retroalimentando um novo projeto

de desenvolvimento.

5.3 Mecanismos causais e 0 padrao de inovacao limitada

Admitida a hipdtese de que o p6s-neoliberalismo, nos casos brasileiro e argentino,
representa um padrdo de bounded innovation, ou seja, de inovagao limitada, resta verificar
quais as razdes para isso. Para tanto, com o apoio metodologico da estratégia de process
tracing, cinco hipoteses serdo “testadas” a luz das evidéncias e dados elencados ao longo

do capitulo anterior:

1) Forma de chegada ao poder;

2) Estrutura politico-partidaria;

3) Path dependence e incrementalismo no campo das politicas sociais;
4) ldeologia dos governantes;

5) Momento maquiaveliano/conjuntura critica (década de 1990).

Embora Brasil e Argentina tenham apresentado um mesmo padréo de inovagéo
limitada, com a permanéncia de uma légica da a¢do publica no campo das politicas sociais
fundada nateoria do capital humano (e na cidadania de mercado), diferem bastante quanto
ao processo de chegada ao poder e nas estruturas partidarias que sustentaram o0s governos
pos-neoliberais: enquanto o Presidente Lula percorre o caminho institucional para o
poder, sustentado por um partido criado durante o processo de redemocratizacao, e que
nasce socialista, de massas e democratico, o Presidente Kirchner chega ao poder pelo
caminho da “maquina populista”, ancorado em um partido forjado durante o processo de
substituicdo de exportacOes e a consolidacdo do populismo engquanto expressdo politica
(ETCHEMENDY, GARAY, 2011; LEVITSKY, ROBERTS, 2011). Segundo Pribble e
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Huber (2011), Levitsky e Roberts (2011) e Huber e Niedzwiecki (2015), o tipo de
esquerda no poder e a forma de chegada ao poder sdo fundamentais para o tipo de politica
social adotada. Contudo, embora o PT e o PJ sejam organiza¢cdes muito diferentes em
termos ideoldgicos, organizacionais e de base social, tais diferencas ndo implicaram em
padrdes estruturalmente distintos de politicas publicas.

Outra possivel hipotese explicativa para os modelos de politica social adotados se
assenta no argumento do incrementalismo e da dependéncia de trajetéria no campo das
politicas publicas. Ou seja, escolhas politicas pregressas condicionam os limites dentro
dos quais se insere a agéncia governamental (MARES, CARNES, 2009b; HUBER,
NIEDZWIECKI, 2015). A protecéo social na Argentina foi historicamente constituida
em torno da Previdéncia e das alocagdes familiares aos trabalhadores formais, enquanto,
no Brasil, a protecdo social se estruturou ao redor da concesséao de direitos vinculados ao
trabalho formal, numa perspectiva de cooptacdo e de cidadania regulada. No entanto,
ambos os paises configuram, a partir da década de 1990, uma nova estratégia de combate
as assimetrias sociais pautada pela acdo estatal focalizada, tendo como pano de fundo
transferéncias monetarias com condicionalidades enquanto investimento publico. Ha,
portanto, uma mudanca de trajetoria (ainda que as escolhas pregressas tenham implicado
em especificidades em cada um dos casos) efetivada na repactuacdo social pods-
redemocratizagdo em um mesmo sentido (respeitadas as diferencas).

Diferentes preferéncias politicas e ideoldgicas dos governantes também poderiam
explicar as escolhas politicas no campo social (EVANS, RUESCHEMEYER,
SKOCPOL, 1985). As origens ideoldgicas dos governos petistas e do peronismo de
esquerda representado pelo casal Kirchner séo profundamente distintas, como ja discutido
aqui, como também sdo distintas as expressdes ideoldgicas de suas gestdes. Como
definido por Calderon (2008, 2010), a Argentina se insere no diapasdo do nacionalismo
popular — com forte influéncia da tradicdo e da retdrica peronistas — ao passo que 0s
governos petistas se aproximam mais de um modelo reformista/neoestruturalista,
retoricamente mais moderado e conciliador, sobretudo ap6s o lancamento da Carta aos
Brasileiros, na campanha eleitoral de 2002, em que faz varios acenos ao mercado
financeiro e ao empresariado nacional e internacional.

Embora os fatores elencados tenham influéncia no formato dos programas
adotados enquanto estratégia de combate a pobreza, eles ndo se sustentam enquanto
variaveis independentes para o padrdo de inovacdo limitada representado pelas
experiéncias pos-neoliberais nos dois paises. Tomando como ponto de partida este
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padrdo, as hipoteses consideradas ndo passariam pelo hoop test — ou seja, as evidéncias
fornecidas pelo objeto de pesquisa ndo permitem que as hipoOteses sigam sendo
consideradas como possiveis varidveis independentes na relacdo causal.

Advoga-se aqui que a repactuacdo social e politica dos anos 1990, fundada, por
um lado, no bindmio macroeconomia ortodoxa, e, por outro, em politicas de inclusédo
social focalizadas e centradas na formagdo de capital humano — ancoradas em uma
mudanga de paradigma interpretativo no debate sobre o desenvolvimento, passando a
admitir os gastos sociais enquanto investimentos produtivos — criou, a partir de um
momento maquiaveliano, uma conjuntura critica que delimitou o escopo de possibilidades
de mudanca de trajetoria em politica social durante as experiéncias pos-neoliberais. Nao
apenas a restricdo de recursos representada pelo primado da ortodoxia liberal na gestéo
macroeconémica deixou pouco folego orcamentario para alteraces de maior
envergadura (EVANS, HELLER, 2015; HUBER, NIEDZWIECKI, 2015), como a
permanéncia da teoria do capital humano enquanto o ethos da acdo do Estado na éarea
social representa uma continuidade da concepc¢éo de cidadania que a baliza — a despeito
de uma clara ruptura no tocante a centralidade assumida pela questdo social retorica e

materialmente.

5.4 O que explica as diferencas entre os dois paises?

Considerando que o fendBmeno do p6s-neoliberalismo diga respeito a centralidade
assumida pela problematica da reducdo da pobreza, da miséria e da desigualdade na
América Latina, além da mobilizacdo ativa e consciente do aparato estatal para este fim;
que seja um fendmeno que surge dentro do neoliberalismo, em oposicdo a ele, mas sem
promover um rompimento definitivo com o mesmo — colocando-se, ainda, como um
processo (ndo acabado®?) de construcéo de alternativas; que tenha representado um efeito
domind no horizonte latino-americano a partir da eleicdo do Presidente Chavez em 1998,
na Venezuela, e dos Presidentes Lula e Kirchner em 2003, no Brasil e na Argentina, mas
apresente variacdes e diferencas caso a caso; € fundamental que o pos-neoliberalismo seja

considerado a luz das especificidades das trajetdrias historicas e institucionais de cada

61 E, considerando os desdobramentos politicos e institucionais no Brasil e na Argentina ap6s 2014,
interrompidos (a0 menos por ora).
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pais para que se possa compreender as aproximacOes e distanciamentos entre as
experiéncias do Brasil e da Argentina.

Embora as trajetdrias de politicas publicas e institucionais, bem como a estrutura
organizativa dos partidos que sustentam esses governos, ndo possam explicar o padréo de
inovacdo limitada representado pelo pds-neoliberalismo ancorado nos PTCRs, tais
condicionantes sdo fundamentais para a compreensdo das especificidades de cada
modelo. A configuracgdo precoce do Estado nacional centralizado como o fundamento do
exercicio do poder, bem como a insercao do kirchnerismo no partido peronista — de longa
tradicdo personalista e centralizadora — favoreceu a consolidacdo de um programa de
transferéncia de renda que buscou, na hipercentralizacdo administrativa (da gestdo a
implementacdo), uma estratégia de superacdo dos mecanismos clientelistas tradicionais
(ETCHEMENDY, GARAY, 2011; FENWICK, 2016). A centralidade assumida pelas
asignaciones familiares (de carater mais universal, j& que destinada a todos os
trabalhadores do mercado formal, indistintamente) no campo da assisténcia social
também serviu de apoio para que a AUH se inserisse dentro deste sistema, priorizando —
diferentemente do PBF - a transferéncia monetaria direta em detrimento das
condicionalidades (mais frouxas e desreguladas).

J& no caso brasileiro, as caracteristicas do Partido dos Trabalhadores — partido
criado no processo de restauracdo democratica, mais horizontal que o Partido Justicialista
e com uma gestdo interna mais participativa — favoreceram a implementacdo de um
programa de transferéncia de renda que, embora tivesse uma gestdo centralizada no
Executivo Federal, pudesse contar com uma estratégia de implementacdo descentralizada,
mobilizando todos os entes federativos (em especial 0s municipios), em consonancia com
o principio que identifica a descentralizacdo administrativa como essencial para o
processo de democratizacdo (CECCHINI, 2013; FENWICK, 2016). As experimentacoes
prévias em nivel local, durante a década de 1990, e a criacdo de programas nacionais de
transferéncia condicional de renda ja no final do governo FHC atuaram também como
mecanismo de aprendizagem institucional e administrativa, de modo que o PBF —
unificando, articulando e consolidando estratégias pregressas — consolidou um padrdo de
politica social fortemente ancorado nas condicionalidades.

Por fim, embora Brasil e Argentina se situem dentro do diapasdo da chamada
esquerda moderada, ha autores que destinam a Argentina — em alguns aspectos — uma
posicdo intermedidria entre o reformismo lulista e o bolivarianismo venezuelano. O

colapso dos partidos ndo-peronistas e centristas apos a crise de 2001 facilitou o potencial
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de contestacdo da nova maioria politica formada com Kirchner: num continuo de
radicalizacdo entre esquerda moderada (PT/Lula) e esquerda radical (PSUV/Chavez) a
Argentina ocupa uma posicéao intermediaria (ETCHEMENDY, GARAY, 2011).

Quadro 11: Graus de radicalismo no Brasil e na Argentina

Brasil Argentina
Mobilizagdo de atores ]
populares pela esquerda no Baixo Moderado
governo
Politica macroecondmica Baixo Moderado
Politica regulatéria Baixo Alto
Regime de propriedade Baixo Baixo

Fonte: Adaptado de Etchemendy e Garay (2011)

5.5 Consideracdes finais

O periodo que se situa entre o inicio dos anos 2000 e a metade da década seguinte
é marcado por um rearranjo politico no contexto latino-americano, de um modo geral, e
no Brasil e na Argentina, de modo mais especifico. O enfraquecimento das capacidades
estatais oriundo das reformas empreendidas durante a hegemonia do neoliberalismo na
regido incapacitou a maquina publica para esforcos mais significativos no sentido da
resolucdo de problemas sociais graves e, no caso do Brasil, historicos. A superacao da
crise fiscal da década de 1980, embora tenha promovido, inicialmente, resultados
positivos no campo social, ndo foi suficiente para garantir um minimo de responsividade
e legitimidade em um contexto de reconstru¢cdo democratica. O resultado foi uma
alteracéo significativa no horizonte politico da América Latina, com vitorias eleitorais
expressivas do campo da esquerda (ou centro-esquerda) em varios paises da regiao, e na
maioria dos paises da América do Sul.

Assumindo a questdo social — ou seja, 0 combate a fome, a pobreza, a miséria e,
em menor grau, as desigualdades — como prioridade da agenda governamental, e
mobilizando o Estado para a sua resolucdo, os governos pés-neoliberais marcaram uma
quebra importante com o padrdo vigente até entdo. Nos casos de Brasil e Argentina,
agraciados pela fortuna a partir de uma reversao — embora temporaria — dos termos de
troca propiciada pelo crescimento do preco das commodities em decorréncia do aumento

da demanda chinesa, o lulismo e o kirchnerismo, enquanto expressdes politicas, tiveram
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virtu para consolidarem os mecanismos de protecdo e promocao social introduzidos ao
longo dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, alem de avancarem em termos de
abrangéncia, escopo, cobertura, orgamento e gestdo das politicas sociais. Aliados a outras
politicas adotadas no periodo — tais como o crescimento real do salario minimo, a
reestatizacdo do sistema de pensbes na Argentina, as politicas voltadas ao Ensino
Superior no Brasil, etc. —, 0 PBF e a AUH tiveram um papel importante na resolugéo (ou,
ao menos, a reducdo) das mazelas sociais legadas pelos respectivos processos de
modernizacdo e agravadas pela primazia absoluta do mercado das decadas de 1980 e
1990:

O progressismo latino-americano prometeu realizar uma muito esperada
democratizagdo de sociedades conservadoras, marcadas por autoritarismo,
desigualdades e injusticas sociais. Promoveu, em seus governos, iniciativas
redistributivas, com avangos no campo social, na promocéo de direitos e no
combate as diversas formas de opressdo (LEITE, UEMURA, SIQUEIRA,
2018, p. 12)

Todavia, apesar do sucesso aparente das novas maiorias politicas inseridas no
diapasdo pos-neoliberal, a onda a esquerda, que parecia ensejar um fenédmeno de longa
duracdo, refluiu em praticamente todos os paises do continente. Tanto no Brasil como na
Argentina, por meios distintos, a centro-esquerda foi alijada do poder, e 0s governos que
a sucederam conseguiram reverter significativamente o quadro de politicas publicas
construido ao longo da década pds-neoliberal. A que se deve este fendmeno? Em termos
de especulacdo analitica, arrisca-se, aqui, algumas possibilidades.

Leite, Uemura e Siqueira (2018) apontam dois limites para as experiéncias pos-
neoliberais, de modo mais amplo, mas que podem ser aplicadas aos casos brasileiro e
argentino: em primeiro lugar, 0s novos governos nao foram capazes de articular mudancas
econbmicas de cunho mais estrutural — ao apostarem na conjuntura legada pelo boom no
preco das commodities, ambos paises acabaram reféns de um processo de reprimarizacao
de suas economias, ndo alterando o padrdo de insercdo subalterna no circuito
internacional de producéo e circulagdo de mercadorias —; e, em segundo lugar, ndo
alicercaram seus governos com vistas a promover a auto-organizagado popular em diregéo
ao aprofundamento da democracia.

Houve, ainda, um terceiro limite. A pactuacdo politica e social construida em
meados da década de 1990 ndo foi alterada. Ou seja, as novas maiorias politicas que

chegaram ao poder no inicio dos anos 2000 ndo configuraram um novo momento
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maquiaveliano, forjando uma nova repactuacdo. O arranjo politico e institucional
continuou assentado no bindmio macroeconomia ortodoxa e politicas de incluséo, ainda
que tendo operado uma guinada normativa no sentido da inclusdo social. Tal binémio,
embora tenha sido o fiador da superacédo da crise de hegemonia dos anos 1980, enseja
uma contradicdo fundamental que s6 foi minimizada em um contexto de bonanca
econdmica: a gestdo macroecondmica de cunho ortodoxo reduz consideravelmente as
capacidades estatais, de modo que a satisfacdo de demandas latentes pela reducéo das
iniquidades sociais fica limitada por um imperativo fiscal e orcamentario. O binémio
traduz, ainda, interesses antagbnicos, que puderam ser minimamente balanceados durante
a primeira década do século XXI no arranjo latino-americano do Terceiro Inclusivo, nos
termos de Bobbio (1995). Com a supressdo da conjuntura que tornou possivel a
minoracdo dos efeitos perversos (ou parte deles) da deterioracdo dos termos de troca (a
partir da queda dos precos internacionais dos bens primarios), o conflito escamoteado
pela organicidade aparente do binGmio se agrava, e, com o aprofundamento da escassez
dos recursos disponiveis, 0 pacto se rompe. O cenario, todavia, continua aberto. Tanto

quanto a possibilidade (e a urgéncia) de uma nova pactuacao.
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