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Resumo: O artigo discute a forma como se da a percepgao da
pobreza no marco das sociedades capitalistas contemporaneas
e a evolugdo das politicas publicas desenhadas para lidar com o
fendmeno, tragando um paralelo entre os paises desenvolvidos
e os paises em desenvolvimento. Destaca, inicialmente, o
substantivo avango representado pela emergéncia e consolidagéo
das politicas de bem estar no pds-guerra. Trata, na seqliéncia, da
reinterpretagcdo conceitual da pobreza, sintetizada na nocao de
excluséo social, e de suas implicagdes no tocante aos limites das
politicas de bem estar na abordagem desta nova configuragao
da pobreza. Recupera, rapidamente, a crise e as transformagdes
do capitalismo a partir dos anos setenta, para salientar aspectos
relacionados a reforma do Estado, onde ressalta a tendéncia a
descentralizacao e, com ela, o crescente envolvimento do poder
local nas agdes de combate a pobreza. Salienta, por fim, a
complexidade do desafio que se coloca para os governos locais,
especialmente no ambito dos paises periféricos, no desempenho
de tal tarefa, seja no tocante a capacidade de mobilizagdo de
recursos ou de promover uma adequada coordenacgao das agoes
e atividades afetas a questao.
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Reflections over a new agenda for
facing poverty and social inequalities

Abstract: The article analysis the perception of poverty in
contemporary ‘societies’ environment and the evolution of the
public policies, which deal with the phenomenon, establishing
a parallel between developed countries and developing ones.
Firstly, it points out the advance represented by the emergency
and consolidation of the welfare policies in the postwar period.
Secondly, it approaches the reinterpretation of the poverty
conceptual framework — synthesized in the notion of social exclusion
—, and its implications to welfare policies produced in response to
this new configuration. Then, the paper examines the crisis and
the transformations of the capitalism from the 70’s, to point out
aspects related to the reform of the State, specially the trend to
the decentralization and the increasing involvement of the local
power in the actions of poverty reduction. Finally, it emphasizes
the complexity of the challenge to the local governments, mainly
for the peripheral countries, in the performance of such task, either
related to mobilization of resources capacity or to the promotion of
an appropriated coordination of the actions and activities related
to this issue.

Keywords: poverty, exclusion, decentralization, local
government.

Introducao

O fendmeno das desigualdades econdmicas e
sociais constitui um trago caracteristico das sociedades
contemporaneas, que se manifesta com intensidades e
nuances variadas ao longo do percurso dos movimentos de
industrializagdo e urbanizagcdo em massa desencadeados
no século XIX para se aprofundarem no século XX. Pobreza
e marginalidade expressam a face mais visivel dessas
desigualdades, assumindo a configuragdo de uma espécie de
desdobramento natural —ainda que nao pretendido — da prépria
dinamica do desenvolvimento do capitalismo. A condigdo de
uma realidade de fato, entranhada estruturalmente na ordem
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capitalista, pressiona no sentido de sua politizagao, conferindo-
lhe feicbes de um problema coletivo que se impde, de forma
inescapavel, na conformacgao da agenda publica dos diferentes
paises.

A importancia ou necessidade da intervengao politica
para interagir com o fendbmeno da pobreza e da marginalidade,
reconhecidamente, ndao suscita maiores controvérsias na
atualidade, encontrando sustentacdo na idéia convencional
de que certas espécies de desigualdade econdmica e social
S840 nao apenas injustas, mas potencializam efeitos adversos
para a coletividade. Se isto é verdade, o mesmo nao se pode
dizer, contudo, quanto ao conteudo objetivo da intervencao
publica com vistas ao enfrentamento do problema. Como
qualquer questao que tenha interfaces com a tematica da
justica, lidar com a corre¢ao ou atenuacao das desigualdades
implica consideragdes de natureza normativa, carregadas de
implicagbes morais, sem perspectivas realisticas quanto a
obtengdo de consensos interpretativos. Trata-se de discussao
que nao pode ser dissociada da forma como se organizam e
funcionam os processos produtivos e distributivos da sociedade,
colocando em relevo os conflitos de interesse em torno da
apropriacao e uso da riqueza gerada pela economia.

A relagao que se estabelece entre politica e economia
no ambito do capitalismo enquanto modo de producdo —
elemento crucial no delineamento das alternativas objetivas de
combate a pobreza — apresenta caracteristicas diferenciadas
entre os distintos paises. No entanto, & possivel detectar,
de modo sintético, duas dimensdes centrais na estruturacao
dessa relagcao e que informam o processo de formulacao e
implementacao das politicas sociais, numa acepg¢ao ampla, e o
tratamento dispensado ao fendmeno da pobreza, em particular.
O primeiro tem a ver com os padrdes de solidariedade coletiva
culturalmente estabelecidos e, em especial, com as normas e
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valores mais gerais que balizam as multiplas relagoes da vida
cotidiana, onde se destaca o grau de tolerancia da sociedade
em face dos desequilibrios e disparidades de renda. O segundo
remete as praticas institucionais e aos modelos decisorios
adotados no encaminhamento dos assuntos pertinentes ao
espaco publico e de governo, cuja arquitetura reflete o papel
convencionalmente atribuido ao mercado vis-a-vis o Estado
como mecanismo de coordenagdo de interesses e resolugao
de conflitos na sociedade. A articulagdo desses fatores
influencia a concepcéao que se tem sobre o nivel socialmente
aceitavel de protecdo material a ser assegurada aos pobres e
marginalizados, bem como o tipo de intervengdo com vistas a
consecucao deste desiderato politico. Ha um amplo espectro
de possibilidades que tem, como termos polares, a tolerancia
de grandes desigualdades sociais, conjugada a preferéncia
por solugdes de mercado em detrimento de solugdes liderados
pelo Estado, numa ponta, e a prevaléncia de valores sociais
e culturais de conotagdo mais igualitaria, em combinagéo
com a maior centralidade da intervencéo estatal em face dos
mecanismos de mercado, na outra (Santos, 2002).

Este texto procura discutir a forma como se da a
percepcgdo da pobreza no marco das sociedades capitalistas
contemporaneas e as mudang¢as que se processam nas
politicas desenhadas para lidar com o fenémeno, contrastando
a trajetoria dos paises desenvolvidos com a dos paises
periféricos. Destaca, inicialmente, a emergéncia das politicas
de bem-estar no ambiente de crescente intervencionismo
estatal do pds-guerra, tendo como suporte tedrico as idéias
keynesianas. Trata, a seguir, da reinterpretagao da pobreza,
expressa na nocgdo de exclusdo social, e as implicagdoes no
tocante aos limites das politicas de bem-estar na abordagem do
problema. Recupera, rapidamente, a crise e as transformagoes
do capitalismo a partir dos anos 70 para salientar aspectos
relacionados a reforma do Estado, com énfase no gerencialismo
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e na descentralizagdo, cujas repercussoes incidem na
formulacdo e implementagao das politicas publicas em geral
e das politicas sociais em particular. As consideragoes finais
contemplam alguns breves comentéarios sobre a ampliagéo, nos
dias atais, do papel do poder local no combate a pobreza.

Do assistencialismo as politicas de bem-estar social

Independentemente das especificidades da conformagao
institucional assumida pela ordem capitalista nos diferentes
paises, a trajetéria das politicas sociais que estes adotam
aponta, sem excegdo, para o progressivo incremento das
iniciativas direcionadas ao equacionamento dos problemas
relacionados as desigualdades de renda e a pobreza. Dentre
as principais coordenadas socioeconémicas que fundamentam
0 processo cabe mencionar as transformagdes no contetdo
substantivo dos direitos de cidadania, de um lado, e a expansao
e modernizagao das forgas produtivas, com a concomitante
ampliacdo da capacidade de geracéo de riqueza da sociedade,
de outro. Sdo mudancas que, ao mesmo tempo, sedimentam
e impulsionam novos padrdes de relagdo cidaddo—cidadao e
cidaddo—governo, reconfigurando o perfil da distribuicao dos
frutos do desenvolvimento econdmico e as oportunidades de
acesso aos bens e servicos produzidos, sem romper com as
estruturas do sistema capitalista.

Os avangos inscritos na trajetéria historica das
desigualdades sociais, evidentemente, ndo sédo homogéneos
nem lineares. O periodo do pés-guerra evidencia bem essa
caracteristica, assinalando um salto de qualidade na forma
como € percebida e tratada a questédo da pobreza. Abordagens
de cunho assistencialista, em geral estigmatizadoras e pouco
abrangentes, tendem a ser obscurecidas pela estruturacao e
consolidacdo das politicas de bem-estar. Isto se faz em conexao
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com as mudangas que se processam no pensamento dominante
sobre o papel do Estado na dindmica de funcionamento do
capitalismo.

Numa contextualizagao rapida, o éxito obtido pelo Plano
Marshall na reconstrugcéo dos principais paises da Europa
Ocidental arrasados pela guerra contribuiu para a consolidagao
do consenso em torno das proposi¢coes keynesianas acerca
da importancia do intervencionismo estatal na regulagao e
aperfeicoamento dos processos alocativos e distributivos de
mercado (Hirschman, 1996). Tal consenso, que vinha sendo
construido desde os anos 30, preconiza a expansao nos
gastos ou despesas estatais, ancorada no déficit publico, que
se transforma num dos principais mecanismos para a agao
dos governos. Sintoma de descontrole ou irresponsabilidade
fiscal, na visdo liberal mais ortodoxa, o déficit orcamentario
é reinterpretado pela teoria keynesiana, segundo a qual, se
utilizado de forma adequada como instrumento de politica
econdmica, permite a obtencdo de ganhos ou beneficios
para o conjunto da sociedade no presente, sem implicagoes
adversas no futuro.

O modelo explicativo do funcionamento da economia
capitalista proposto por Keynes n&o serve de base apenas para
uma nova concepgao da relacdo entre mercado e Estado, na
qual o poder publico é liberado das amarras do compromisso
moral com a observancia de uma conduta fiscal pautada pelo
equilibrio orcamentario. Ao atribuir a demanda efetiva a condigao
de forca motriz do crescimento econdémico, o keynesianismo
altera também “o significado ideoldgico de politicas distributivas
que favoreciam a classe trabalhadora” (Przeworski, 1995,
p. 53). Para a ortodoxia liberal, os interesses universais da
sociedade correspondiam, grosso modo, aos interesses do
capital. Reivindicacbes salariais e demandas por melhores
servicos sociais eram vistos e tratados como expressao
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de interesses particularistas, que implicavam elevagao dos
custos de producgdo e menor disponibilidade de recursos para
investimento, com efeitos adversos sobre o desempenho da
economia, representando, portanto, exigéncias contrarias ao
esforco de incremento da produgao e da riqueza coletiva.
As formulacdes tedricas de Keynes vieram conferir “carater
universalista aos interesses dos trabalhadores” (Przeworski,
1995, p. 53), cujas pressdes por condicbes mais favoraveis
de acesso ao consumo de bens e servicos, antes egoistas,
passam a coincidir com o interesse geral da sociedade.

Nos paises capitalistas desenvolvidos, a aplicagao do
instrumental analitico keynesiano converge na diregao de
um novo “contrato social”, que se expressa na construgdo do
denominado Estado de Bem-Estar Social. Em linhas gerais,
o Estado de Bem-Estar Social se escora numa combinagao
eficaz da expansdo dos investimentos e da produgao com
a redistribuicdo de renda e o incremento e a melhoria
na provisdo de servigos sociais basicos a populagao. Ao
mesmo tempo em que desempenha papel fundamental
na coordenacdo dos multiplos interesses constitutivos da
sociedade, mediatizando as relagdes entre capital e trabalho
em torno de fins coletivos, democraticamente definidos, o
governo intensifica sua intervengdo na esfera produtiva,
utilizando o déficit publico no financiamento da expanséo do
gasto. Esse ampliado intervencionismo estatal compreende nao
apenas investimentos diretos do poder publico em atividades
ou segmentos econdémicos percebidos como estratégicos a
dinamica de acumulacéo capitalista, que nao se coadunam
ou ndo se revelam circunstancialmente atraentes as empresas
privadas, mas também, e o que é mais importante, pesada
aplicagao de recursos na montagem de uma rede de servicos
de protecdo e seguridade social. Consolida, assim, uma
base minima e consistente de cidadania, que contribui para o
fortalecimento e a vitalidade da sociedade civil, credenciando-a
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a uma participagao mais ativa na formulagao e implementacgao
das politicas publicas.

Embora o Estado de Bem-Estar Social envolva, de um
modo geral, mecanismos de reparticdo do produto social
—transferéncia de renda e prestacao de determinados servigos
sociais basicos — voltados para a melhorias no padrao de
bem-estar dos segmentos mais pobres e vulneraveis da
populacdo, seu significado n&o pode ser apreendido sob a
Otica estrita da pratica de uma politica redistributiva. O que
esta em jogo vai além da reducao das desigualdades sociais
(Esping-Andersen, 1991). Trata-se, mais propriamente, de
proporcionar ao individuo, enquanto cidadao, uma combinagéo
de liberdade e igualdade basicas, de carater social, cujo
conteudo substantivo consiste em garantir-lhe um patamar
minimo de “vida digna”, independentemente da dindmica
das forcas de mercado. Traduz, portanto, um processo de
reducdo da condicdo em que o individuo é constrangido a se
mercantilizar (“de-commoaodification’”), suprindo, em determinado
nivel, suas necessidades materiais de consumo e acesso a
servicos essenciais, sem que tenha necessariamente de se
submeter as regras de funcionamento do mercado.

Sob o rétulo comum de Estado de Bem-Estar Social,
contudo, estao presentes diferentes concep¢des de cidadania
social, refletindo os contextos politicos e econdmicos também
variados em que as idéias keynesianas se difundem entre os
paises capitalistas desenvolvidos'. Essa linha de interpretagao
é endossada, entre outros autores, por Esping-Andersen
(1991), que delineia trés tipos ou regimes de bem-estar social,
com logicas de funcionamento e definicoes distintas do que
se entende por necessidades sociais basicas do individuo.

' Conforme Esping-Andersen (1991), as variagdes refletem desde aspectos histéricos

associados a formacéo do Estado-Nag&o a mobilizagao da classe trabalhadora, passando
por interpretagdes funcionais que fundamentam o argumento das necessidades do
processo de acumulagdo de capital.
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O primeiro regime, tratado pelo autor como liberal, € 0 mais
restritivo no tocante aos direitos sociais que assegura, sendo
direcionado principalmente para os segmentos populacionais
de baixa renda. As regras estabelecidas para a concessao
dos beneficios da seguridade social levam, nao raras vezes,
a uma estigmatizagdo do receptor. Um segundo modelo,
tratado como histdrico-corporativista, caracteriza-se por
discriminar os beneficios em sintonia com a estrutura de
classes — no sentido weberiano de status social — prevalecente
na sociedade, com efeitos redistributivos pouco relevantes.
Por fim, tem-se o modelo designado como social democrata,
o qual se configura como o mais abrangente tanto no tocante
ao patamar de igualdade que promove, descolando-se daidéia
de suprir as necessidades basicas em termos minimos, quanto
no que se refere a abrangéncia de sua cobertura, adotando
principios universalistas de atendimento. Estados Unidos,
Canada e Australia seriam exemplos arquétipos do primeiro
modelo; Franca, Alemanha e Austria, do segundo; e 0s paises
escandinavos, do terceiro.

A ressonancia das idéias keynesianas nao se atém ao
circuito mais restrito dos paises capitalistas desenvolvidos,
estendendo-se a esfera dos paises em desenvolvimento
ou periféricos, onde se inclui o continente latinoamericano.
O incremento do intervencionismo estatal que neles se
observa, contudo, é movido por propdsitos distintos e
conduz a arranjos produtivos e distributivos também distintos
daqueles correspondentes as nagoes que compdem 0
nucleo avancado do capitalismo. O aspecto mais incisivo na
trajetéria latinoamericana consiste na énfase atribuida pela
politica governamental a promog&o do crescimento € da
industrializacdo da economia, a qual se subordinam objetivos
relacionados a uma distribuigdo mais equitativa da riqueza
produzida e ao combate a pobreza. O Brasil pode ser citado
como caso emblematico desse modelo de desenvolvimento
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comandado pelo Estado, onde o crescimento econémico se
sobrepbe a consideracdes de justica social na conformacéo
da agenda publica.

Na concepgédo de desenvolvimento que ganha corpo
no Pais a partir do pés-guerra, o progresso econdmico nao
€ necessariamente compativel com o simultaneo progresso
politico e social, em consonancia com a proposigéao de que
“nao existe almogo grétis’ (Hirschman, 1996, p. 248). Vale dizer,
a obtencdo de resultados satisfatérios na esfera econémica
exige sacrificios e resignacdo da populagdo quanto a melhorias
mais imediatas e efetivas em suas condi¢Oes de vida. O
Estado assume papel de indutor dos investimentos produtivos,
atuando em duas frentes principais, que se articulam em
torno do fomento a dindmica de acumulacao de capital. Numa
ponta, estimula a expansao e realizagdo de novos negdcios
por parte de empreendedores privados, proporcionando-
lhes créditos subsidiados e beneficios fiscais, entre outros
mecanismos de apoio. Na outra, avoca a si a responsabilidade
porinvestimentos em segmentos estruturantes da economia ou
que poderiam constituir estrangulamentos & industrializacdo. O
esforco que é despendido nessa diregéo, por sua vez, exaure,
de certa forma, a capacidade governamental de mobilizar
recursos, repercutindo nas agdes propostas na area social.
Embora tenham ocorrido avancos até certo ponto expressivos
na regulacao das relagdes de trabalho e no desenho de
politicas de seguridade social, a protecao assegurada pelo
poder publico em face das agruras do jogo competitivo de
mercado fica, em geral, muito aquém da provisao de bens e
servigos indispensaveis a garantia de um padrao minimamente
satisfatorio de condicdes de vida a populagao.

Refletindo a opgéo de tratar a questo das desigualdades
de renda e do combate & pobreza como assuntos periféricos
na agenda publica, ndo ha, nos paises da América Latina, a
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construcdo propriamente dita de um regime de seguridade
social, mas apenas o0 esbog¢o de algo do género. Ainda que
apresentando variacdes entre os paises do continente, os
direitos sociais revelam-se precarios em conteudo e restritos
em cobertura, numa situagdo em que sequer os direitos civis
e politicos podem ser vistos como efetivamente consolidados.
N&o surpreende assim que, a despeito do crescimento
econdmico experimentado no pds-guerra — notavel em paises
como o Brasil —a regiao se inscreva entre as mais desiguais do
planeta, destacando-se também pelo expressivo contingente
populacional imerso na pobreza ou na miséria mais abjeta.

O ciclo expansionista do capitalismo iniciado no
Pos-Guerra, no ambito do qual se erigiram as politicas
de bem-estar social, contudo, comeca a dar claros sinais
de esgotamento em meados dos anos 60. A perda de
dinamismo econdmico dos principais paises desenvolvidos,
cujas repercussdes serao sentidas na periferia, coincide
com a emergéncia de um movimento mais abrangente de
reconfiguracao da ordem capitalista mundial, sintetizado na
idéia de globalizacao. Na base do processo estdo as grandes
transformacdes tecnoldgicas comandadas por avangos
extraordinarios ocorridos em areas estratégicas da economia,
mais especificamente a microeletrdonica e os sistemas de
informacao e de comunicacgao.

A ampla literatura produzida em torno da globalizagao poe
em relevo o carater multifacetado do fenémeno, com dimensdes
econdmicas, sociais, politicas e institucionais “interligadas de
modo complexo” (Santos, 2002, p. 26). Desde os anos 70,
as interagcdes comerciais e financeiras transnacionais tém
experimentado forte intensificacdo, trazendo em seu rastro
ndo apenas uma maior interdependéncia econdmica, mas
modificacdes profundas na forma como se organiza e se
desenvolve a producgao, isto é, o que, como, onde e para
guem se produz. Surgiram novos segmentos produtivos
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enquanto outros se desintegraram, num cenario onde a
produgao homogénea e de larga escala fordista cede espaco
a diferenciagdo de produtos e a segmentacdo da cadeia
produtiva: “Conceitos como flexibilizagdo, adaptabilidade ou
mobilidade substituiram os de especializagdo, estabilidade e
continuidade” (Goma, 2004, p. 14). Redefiniram-se as légicas
locacionais e os critérios decisérios na condug&o dos negécios,
fomentando uma nova divisdo internacional do trabalho, que
se estrutura no aproveitamento e apropriagdo de vantagens
competitivas especificas e localizadas, de fundamentacéo
ou conformacédo variada. Da mesma forma, alteraram-se os
padroes de consumo e as condigdes de acessibilidade aos
bens e servigos, com uma crescente tenséo entre a mediacdo
via mercado e a provisao pelo Estado.

Os impactos do movimento de globalizacdo ndo sédo
simétricos nem lineares, apresentando, ao contrario, uma
geometria variavel e complexa. As transformacdes que
este engendra contribuem, em patrticular, para agudizar as
desigualdades econdmicas e sociais, tanto entre os paises
quanto no interior de cada um deles, reconfigurando, em
simultaneo, suas formas de manifestagdo e reproducéo. O
aprofundamento do fosso entre ricos e pobres e suas sequelas
atuam no sentido de amplificar a visibilidade das disparidades
nas condigOes de vida da populagéo e, por conseqiiéncia, de
imprimir maior centralidade a questdo no &mbito das agendas
publicas, especialmente dos paises em desenvolvimento
(Borges, 2003).

A diferenciagdo nas formas de manifestacédo e na
estrutura das desigualdades sociais, por sua vez, implica
uma revisao de conceitos e parametros que se supunham
consolidados, impondo mudangas conexas nas politicas e
praticas de abordagem do problema. Com a complexidade
crescente das relagbes constitutivas da sociedade, explicitam-
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se novos eixos ou vetores de desigualdade — étnicos, culturais,
de género etc. — ndo redutiveis a problematica da distribuicao
de renda, que vao convergir para interpretagoes fundadas na
nogdo de exclusdo social. Corolario do processo, “as velhas
politicas de redistribuicdo de recursos materiais entre classes
e grupos sociais” (Goma, 2004, p. 15), que estdo na base da
construgcdo do Estado de Bem-Estar Social, ja nao bastam,
devendo complementar-ser por iniciativas voltadas a “promover
a insercdo, em multiplas dimensoées, dos grupos excluidos’
(Goma, 2004, p. 15). Nao se trata apenas de assegurar um
padrdo minimo de bem-estar aos individuos, mas de interagir
com as dindmicas de marginaliza¢ao social, debilitar os fatores
que a provocam e fomentar a incluséo. Anova légica emergente
das politicas sociais valoriza aspectos como a participagao
e a busca de solugdes inovadoras no encaminhamento das
acdes governamentais, acentuando, sobremodo, o papel do
poder local.

Pobreza e exclusio social

Desde os anos 70 a tematica da excluséo social se impoe
progressivamente nos debates sobre as desigualdades nos
paises desenvolvidos, denotando a percepgcdo de mudancgas
importantes na manifestacdo do fenébmeno. Introduz-se, com
ela, uma categoria analitica distinta da pobreza, cuja relevancia
extravasa o campo académico para avancgar na diregéo da
redefinicdo conceitual e operacional das politicas sociais. A
polarizacdo dentro/fora se sobrepde a polarizac&o rico/pobre
como reflexo da reconfiguracao objetiva das desigualdades,
de um lado, e dos limites das politicas de bem estar para lidar
com o problema, de outro.

Ao permitir aos paises desenvolvidos incluir a ampla
maioria da populacdo nos frutos do progresso, a vigorosa
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expansdo do capitalismo no pés-guerra criou expectativas
de que as oportunidades geradas pela dindmica de mercado
seriam suficientes para assegurar o acesso dos individuos,
ainda que desigual, aos bens e servigcos produzidos.
Nessa visao, a inclusao constituiria, assim, uma espécie de
consequéncia natural do desenvolvimento econémico, que
se presumia sustentado, até porque contava com o suporte
das politicas macroeconémicas keynesianas dos governos
nacionais, focadas no pleno emprego. O otimismo em torno
dos efeitos redentores do crescimento estendeu-se aos paises
periféricos, sintonizado com a idéia de que estes passariam do
estagio de subdesenvolvimento para o de desenvolvimento,
reproduzindo, com defasagem temporal, a trajetéria histérica
dos paises capitalistas centrais. As politicas de bem-estar
se encarregavam da protecao material aqueles que, por
incapacidade ou fatores de natureza circunstancial, ficavam a
margem do processo, numa interagao relativamente harmonica
com o mercado, que contribuia para a estabilizacdo do
ambiente econdmico e social. O incremento da riqueza, advindo
do desenvolvimento, viabilizava a ampliagdo da intervencgéo
estatal, disponibilizando recursos para o seu financiamento.

Essa conjuncao favoravel entre economia e politica
Comega a ser desarticulada pela interrupgédo do ciclo
expansionista do pos-guerra — os trinta anos gloriosos, na
descrigdo de Hirschman (1996) — e pelas mudancas nas
estruturas da ordem capitalista associadas a globalizacao.
Numa economia que ja ndo cresce de forma sustentada, a
inclusao social pela via do mercado deixa de ser um processo
previsivel ou automatico. A concepcao do pleno emprego
subjacente as politicas keynesianas se esvai num cenario onde
um contingente expressivo da populagao em idade ativa perde
sua ocupagao produtiva ou sequer consegue uma insergao
efetiva no mercado de trabalho. A crenca e as expectativas
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otimistas depositadas no progresso serao sobrepujadas por
uma nova percepcao, a do desemprego estrutural como uma
componente do desenvolvimento. Simultaneamente, ha um
movimento na diregao de formas mais precarias e instaveis
de insercao profissional na esfera produtiva, como o0 emprego
parcial ou sazonal, a informalidade, a baixa remuneracgao e a
ampliacao da jornada laborativa.

Tudo isto repercute de forma adversa na funcionalidade
e nos resultados da politica de seguridade social. De um
lado, o incremento da pressado por protecao impoe uma
sobrecarga ao Estado, esbarrando na capacidade de mobilizar
recursos para seu atendimento. De outro, a diferenciagdo e
a maior complexidade dos fatores que geram precariedade
e marginalizagcdo nédo se fazem acompanhar de uma
concomitante adequacao das regras e parametros operacionais
do sistema, dificultando o acesso aos servigos provisionados
pelo Estado. Em consequéncia, o conteudo substantivo da
protecao assegurada pelo poder publico tende a se deteriorar
e a cobertura a ficar mais restrita, dando forma ao que Goma
(2004, p. 22) denomina de “déficit de inclusividade do Estado de
Bem-Estar Social”’ — velha conhecida dos paises periféricos.

A fragilidade das formas de ocupagao produtiva e a
insuficiéncia da prote¢ao assegurada pelas politicas de bem-
estar potencializam acumulos de caréncias, desestruturando
identidades e valores institucionalizados sobre os quais
se fundamentavam a ordem, a coeséo e a integridade das
sociedades urbanas e industrializadas do pos-guerra. Anogao
de exclusédo social projeta o fendmeno das desigualdades
nesse contexto em mudanca, revestindo a pobreza de um
carater instavel e multifacetado, tanto no que se refere aos
fatores de causagdo quanto as implicacoes dela derivadas.
Denota situacGes que combinam insuficiéncia de renda ou
inconsisténcia dos meios de subsisténcia, perda de direitos,
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parcial ou integral, acesso restrito a direitos ou auséncia mesmo
do direito de ter direitos. E traduz situacées que combinam
fatores de adscri¢ao variados, cujos efeitos restringem e,
no limite, inviabilizam a autonomia deciséria do individuo, a
possibilidade de se credenciar a participar das relacées de
mercado e do espaco publico com alguma perspectiva realista,
e nao meramente retdrica, de obtengdo de éxito.

Adotando uma perspectiva analitica mais afinada com o
campo das politicas sociais, interessa salientar duas questdes
principais, que estdo na confluéncia dos debates relativos a
exclusao social. A primeira tem a ver com o0 aumento extensivo
e intensivo dos riscos de vulnerabilidade e das situa¢des
de desamparo ou dependéncia na trajetéria recente das
sociedades capitalistas. Assim, sem descurar da assisténcia
direta a populagéo imersa na pobreza, porque indispensavel,
parece inquestionavel, tanto na dimensdo técnica quanto
na dimens&o politica, ou, alternativamente, por razdes de
eficiéncia e de justica social, a importancia de se desenhar
estratégias com vistas a prevencao da exclusdo e ao fomento
ainclus&do. A segunda refere-se a complexidade do fenémeno
da exclusdo social, sua configuragdo plural no tempo e no
espago. Se o que se tem sdo exclusdes e ndo exclusdo, ndo
ha como falar em solugbes padronizadas, mas em intervencées
capazes de incorporar nuances especificas no delineamento
do problema.

Prevenir ou atenuar a exclusdo implica interagir com
os fatores de adscrigdo que emblematizam a marginalizacéo
e deixam os individuos desamparados, cuja conseqiiéncia
mais visivel & a reproducao ampliada da pobreza. A questéao,
contudo, ndo se resume a manter sob controle a fragcdo de
pobres no conjunto da populagdo. Tdo ou mais importante é o
bloqueio ou minimizagao dos riscos de ocorréncia de trajetorias
rumo a perda de identidade pessoal, com 0 esvaziamento dos
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direitos de cidadania, numa precarizagéo das condigoes de
vida e segregacao social, de dificil retorno a uma situagao de
participacdo efetiva, fundada na afirmagéao de si, e integragao
na sociedade. Fomentar a inclusédo supbe a eliminagao de
fatores de adscricdo que se interpdem ao “desempenho de
diferentes ocupacoes e atividades e ao livre intercambio social
de todo tipd” (Reis, 1994, p. 123). O que se tem em mente é
a perspectiva de se assegurar aos individuos oportunidades
de ascensdo econdmica e mobilidade social, bem como de
participacdo autbnoma ou voluntaria nas multiplas relagoes da
sociedade, sem que estejam “condicionados de maneira decisiva
por sua inclusdo neste ou naquele grupo ou categoria social
determinada’ (Reis, 1994, p. 122). Deve-se reconhecer que isto
ndo leva necessariamente a reversao do quadro de pobreza
e desigualdades, mas constitui, em qualquer circunstancia,
um passo importante em tal direcao, representando, ademais,
matéria-prima indispensavel a constru¢cao de uma sociedade
que se pretenda justa e democratica.

Evitar a exclusao, prevenindo ou minimizando sua
manifestacdo, € uma realidade que tem mais a ver com 0s
paises capitalistas desenvolvidos, cujas politicas de bem-estar
apresentam conteldos abrangentes e orienta¢ao universalista.
Trata-se, mais especificamente, de bloquear a retroacao
de direitos que se supunham consolidados e de assegurar
o efetivo direito a ter direitos, impedindo a emergéncia ou
aprofundamento de uma situaga@o de dualidade no tocante as
condicoes de acesso da populagéo a seguridade social e aos
servigos provisionados pelo Estado, tipica de paises periféricos.
Promover a inclus&o, por sua vez, representa uma realidade
mais proxima dos paises periféricos, com politicas de bem-estar
restritas em termos de contelido e de cobertura. Em paises
como o Brasil, vale lembrar, os excluidos nao sao residuais,

. mas parte importante da populagdo, nem temporarios, mas
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estruturais, refletindo direitos que sédo instituidos e apenas
parcial ou seletivamente assegurados, bem como déficits
expressivos no direito a ter direitos, num processo que segrega
e reifica a pobreza, para reproduzi-la de forma ampliada através
do acumulo de precariedades.

As novas matrizes de desigualdade social vdo se
articular, portanto, com situagcdes muito heterogéneas quanto
as caracteristicas das politicas de bem-estar instituidas, onde a
distingao fundamental se da entre o grupo de paises capitalistas
desenvolvidos e o dos paises periféricos. No primeiro, o risco
principal € o da exclusao, com a segregacao ou marginalizacao
vindo de encontro aos principios estabelecidos de organizagao
da solidariedade e da integracao na sociedade, o que abre, ou
pode abrir, fraturas importantes no tecido social. No segundo,
0 risco principal é a ocorréncia de uma segmentacao ainda
maior num tecido social institucionalmente fragil, com a
sobreposi¢cao de novas caréncias “aos acumulos de déficits
histoéricos materializados nas condigbes de vida de uma parte
expressiva da populagao” (Brasil, 2004, p. 46).

No entanto, se os desafios sdo distintos, quer em
conteudo ou em magnitude do esforgo requerido, as alternativas
de intervengao que aparentam ser mais promissoras no
enfrentamento das desigualdades, antigas e novas, seguem
um eixo comum. Entende-se que o processo nao pode ser
dissociado do acionamento de politicas sociais universalistas,
comprometidas com a efetiva garantia do acesso da populacao
a bens e servigos essenciais, capazes de preencher as
condigdes necessarias a um padrao minimo de vida digna a
todos os individuos. A referéncia aqui € a no¢ao de focalizagao?
como principio norteador de estratégias de combate a pobreza.

2 Afocalizagao consiste em identificar e extrair, dentre os individuos, familias ou grupos
que compdem o conjunto da populagdo de um determinado territério, aqueles que
serdo alvo de uma dada politica publica.
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Sem desconhecer ou negligenciar os ganhos potencializados
por a¢des focalizadas, iniciativas com tal configuragao nao sao
suficientes para lidar com as desigualdades, a medida que, em
regra, nao incidem sobre as causas estruturais do fendbmeno
e sua reproducao no tempo. Indo direto ao ponto, ndo bastam
medidas de cunho compensatoério voltadas a amenizar os
efeitos perversos que acometem grupos marginalizados ou
perdedores na dinamica competitiva de mercado. Por mais
meritorios que sejam os resultados obtidos, programas ou
projetos focalizados que ndo estejam articulados a politicas
sociais de orientacao universalista dificilmente potencializam
transformacdes substantivas na realidade com a qual
interagem, prestando-se mais aquilo que, numa linguagem
coloquial, é tratado como “enxugar gelo”.

Para se alcancar resultados consistentes e sustentados, de
longo prazo, no combate a pobreza, a iniciativa governamental
nao pode ficar restrita a acées focadas em suas facetas mais
visiveis, como a fome, ou em determinados grupos vistos
como mais vulneraveis, na linha de politicas assistencialistas
ou de manejo social de riscos®. Em outras palavras, o
combate a pobreza nao deve ser objeto de um tratamento
compartimentado, como uma atividade encapsulada nela
mesma ou uma rubrica no orcamento. Se a exclusao é
multifacetada em suas causas e manifestagdes na realidade
concreta, fica dificil imaginar a abordagem do problema atraveés
da adocao de solucdes especificas e focalizadas, sem correr
o risco da pulverizagdo de esfor¢os num mosaico de agoes ou
projetos desconectados uns dos outros, pouco coerentes entre
si e com cobertura limitada. A nogao de eficiéncia supde que
0s objetivos e recursos para as agdes sejam formulados com

8 O enfoque de “manejo social de riscos”, conforme Filgueiras (2004, p. 28), passou a
ser adotado e difundido pelo Banco Mundial desde os anos 90, e traduz, em sintese, a
idéia de que os pobres sao mais vulneraveis no enfrentamento de situacdes de risco de
diversos tipos, como “doengas, desemprego e crise econémica”, requerendo a adogao
de instrumentos mais adequados com vistas a apoia-los frente a tais problemas.
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uma visao integral, em articulagdo com as politicas setoriais, de
forma a estruturar intervengdes mais ajustadas e coordenadas,
além de menos suscetiveis a descontinuidades e incertezas
em sua implementacao.

Associar o combate a pobreza as politicas setoriais
implica mais que reconhecer o carater multissetorial que reveste
e caracteriza o problema. Supde promover uma articulagdo
mais fina e calibrada das politicas setoriais, através de um
planejamento de concepgéo integrada, capaz de assegurar
uma maior coeréncia e consisténcia as agdes de governo,
favorecendo o esforco de coordenacédo, o acompanhamento
e a avaliagado dos resultados da politica publica. Trata-
se, em resumo, de transitar da multissetorialidade para a
intersetorialidade, combinando politicas de renda basicas
de cidadania, de cunho redistributivo, com as politicas de
educagao, de saude, de saneamento e de habitagéo, dentre
outras com interfaces diretas ou indiretas com o bem-estar
social.

Burocracia, gerencialismo e descentralizacio

Os problemas enfrentados pelas economias capitalistas
centrais em meados dos anos 70 — sintetizados na nogéo de
estagflacao, isto &, a perversa combinagdo de estagnacéo da
atividade produtiva e inflacdo —, num quadro de crescentes
estrangulamentos nos mecanismos de financiamento do poder
publico, abalam o consenso keynesiano erigido no pds-guerra. °
Do processo resulta a incisiva revitalizagdo das idéias liberais,
sob o rétulo do neoliberalismo. Assim, na visdo que se torna
dominante na transicdo para os anos 80, a crise do capitalismo
vai ser percebida e tratada como manifestacdo do excesso
de intervencionismo do Estado na economia. Em lugar de
aperfeigoar a coordenacdo de mercado, o Estado estaria, na
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verdade, comprometendo a racionalidade e a eficiéncia de
sua dindmica funcional. A hipertrofia da burocracia estatal e
a presenca ostensiva do governo na regulacao das relagdes
socioeconémicas e na provisao direta de bens e servigos
passam a ser apontados como obices ao crescimento e a
melhoria do bem-estar social.

Interpretacdes negativas acerca da agao governamental
convergem para a ado¢do de agendas reformistas voltadas
a reducao e controle do intervencionismo do Estado e ao
redesenho de sua estrutura organizacional e padrdes de
gestdao. Formular e implementar uma nova concepgao de
Estado, capaz de lidar adequadamente com as pressoes
advindas da globalizagdo, alcancando niveis mais elevados
de racionalidade e eficiéncia, dentro do contexto democratico,
traduzem o desafio que se coloca para os paises capitalistas
nas duas ultimas décadas do século XX. Conforme Rezende
(2002, p. 163), “fazer o Estado funcionar melhor a um custo
menor tornou-se a palavra de ordem’”, que encontra ampla
adesédo junto a comunidade internacional de nacoes.

Sem desconhecer a variedade de logicas, formatos e
processos presente na conformacédo das diversas agendas
reformistas, é possivel identificar um modelo mais geral, de
inspiragdo comum, que se estrutura em torno de dois eixos
principais: o ajuste fiscal e a melhoria da performance da
administracao publica. O primeiro reflete a preocupagao com o
equilibrio financeiro e orgamentario das contas governamentais,
ante a percepcao da rota explosiva de crescimento dos déficits
publicos, agucada pela perda do dinamismo econémico no
decorrer dos anos 70. O segundo denota a énfase que passa
a ser atribuida a nocao de eficiéncia no encaminhamento da
atividade governativa.

O abalo da hegemonia do keynesianismo nos anos 70
se explicita, em particular, no retorno ao principio do equilibrio
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nas contas publicas. Num ambiente marcado pela ocorréncia
sistematica de elevados déficits publicos, a concepgao de que é
0 orgamento quem deve equilibrar a economia e ndo o contrario
perde terreno para uma interpretagdo proxima ao pensamento
da economia classica, resumida na proposicao de que o governo
nao deve gastar mais do que arrecada (Giacomoni, 2000).
De instrumento para a regulagdo e a promogédo do equilibrio
macroecondmico, o déficit publico transmuta-se num fator
que gera instabilidade e dificulta a retomada do crescimento
sustentado da economia. Resolver o problema aponta para a
adogao de medidas de controle e contingenciamento fiscal das
atividades do governo, tendo em vista os limites econémicos e,
principalmente, as resisténcias politicas & ampliacdo da receita
tributaria. Toma forma, assim, uma agenda politica focada
na redugédo do papel intervencionista do Estado. Junto com
iniciativas de desregulamentacao e de liberalizagéo econdmica
e financeira, que atendem as “exigéncias” da globalizacéo, sdo
desencadeadas agdes de privatizagédo, além, evidentemente,
de cortes seletivos nos gastos publicos e maior controle sobre
sua expansao. A rede de seguridade social e as politicas
sociais correlatas ndo escapam a esse reformismo, até porque
correspondem a expressiva parcela da despesa estatal, pelo
menos nos paises desenvolvidos.

No entanto, embora o ajuste fiscal empreendido tenha
se mostrado relativamente exitoso quanto aos propdsitos
de estancar e reverter o descontrole das financas publicas,
as medidas introduzidas pouco contribuiram para tornar as
politicas publicas mais eficazes e eficientes, o que, diga-se
de passagem, ndo surpreende. Tal fato pode ser visto como
uma decorréncia da énfase atribuida, num primeiro momento,
pelas politicas de ajuste fiscal a redefinicdo das funcdes do
Estado, isto é, aquilo que o Estado faz, e ndo a forma como
faz. A busca de melhorias no desempenho operacional da
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administracao publica conduz gradativamente a um novo e
abrangente conjunto de iniciativas reformistas, de natureza
politica e institucional, compreendendo aspectos referentes a
organizacao e funcionamento do aparato estatal, suas relagoes
com o mercado e a sociedade. O esforco que sera despendido
nessa direcao desdobra-se em duas vertentes principais: o
redesenho e modernizagao das praticas de gestao do governo;
e o reforco dos mecanismos de participagéo e controle social
na formulacdo e implementacao da agenda publica.

O ponto de partida para a abordagem das reformas na
administracdo publica é uma retomada vigorosa das criticas
ao funcionamento do modelo burocratico de organizagéo, que
informa a estruturacao do Estado contemporaneo. Na concepgao
formulada por Weber, burocracia é uma “combinagdo particular
de hierarquia e autoridade” (Ahrne, 1990, p. 43) que expressa
a forma mais racional de exercicio da autoridade, a medida
que, através dela, alcanga-se o maximo de rendimento do
trabalho, em virtude da precisao, continuidade, disciplina, rigor
e confiabilidade no desempenho das a¢des. Sua superioridade
frente a outros modelos de organizagdo decorre do fato de
“despersonalizar e de padronizar as atividades humanas’
(Friedberg, 1995, p. 399), 0 que permite uma execugao objetiva
e racional das acdes, assegurando a eficiéncia na consecug¢ao
dos fins pretendidos.

Desde algumas décadas, contudo, a eficiéncia como
atributo da burocracia tem recebido criticas, de natureza
variada, que procuram chamar a atencao para determinadas
disfuncionalidades advindas da prépria concepg¢ao do modelo.
Utilizando-se da sintese feita por Friedberg (1995, p. 400) acerca
das criticas mais recorrentes, as organizacdes burocraticas,
“longe de serem sempre eficazes, tinham um funcionamento
pesado, falta de maleabilidade’, induzindo comportamentos
rigidos, focados no cumprimento estrito e impessoal das
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normas e regras prescritas. A esses argumentos vieram se
somar os problemas levantados pela vertente tedrica da public
choice. A questéo central postulada por tal vertente analitica
€ que os produtos das escolhas ou decisdes dos burocratas
sao ineficientes, a medida que os interesses que perseguem
tendem a se sobrepor aos interesses coletivos, refletindo-se
negativamente no bem-estar social (Mercuro; Medema, 1999).
Por razoes variadas, a a¢édo do legislativo seria limitada para
exercer um controle mais efetivo da burocracia, capaz de coibir
ou, pelo menos, minimizar, a adogao de praticas inadequadas
e perdularias, lesivas aos cofres publicos.

Sustentada nessa visdo desfavoravel da burocracia,
delineia-se um movimento reformista que se propde a redesenhar
a administragéo publica, sob a “bandeira” da modermizacéo e
da melhoria de seu desempenho operacional. O processo é
orientado pelo paradigma da New Public Management, que
pode ser definido, de forma abrangente, como um conjunto de
ideéias e métodos que buscam incrementar a responsabilizagéo
e a eficiéncia no desenvolvimento da atividade governativa.
Dentre as mudancgas preconizadas, incluem-se a orientagéo
do foco para os resultados, em detrimento dos processos,
e a incorporagdo de praticas e mecanismos de mercado na
prestagao de servigos de interesse publico. A administracdo
por resultados, em contraponto a administracdo por comando
(Olsen, 2004), introduz instrumentos como a contratacéo,
em suas varias modalidades, ao lado da flexibilizagdo de
procedimentos e a adogdo de medidas voltadas ao fomento
a concorréncia. Expedientes como a terceirizagdo adquirem
crescente importancia, junto com uma maior mercantilizacéo
dos servigos provisionados pelo Estado, o que envolve
a transferéncia de sua provisdo para o setor privado, via
contratagao direta ou concessao do direito de exploracéo da
atividade.
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Em sintonia com o redirecionamento do foco para os
resultados, em detrimento dos processos, a reforma gerencial
enfatiza aspectos relacionados a uma maior aproximagao entre
o exercicio do poder politico e a sociedade, congruentes com a
nocdo mais geral de governanga democratica. Especialmente
em contextos federativos, o processo tende a assumir
forte conotacdo de descentralizagdo, com a transferéncia
de funcdes, papéis e responsabilidades para 0s niveis
subnacionais de governo. Ajustificativa para a descentralizagao
remete a argumentos relacionados tanto a eficiéncia quanto
a democratizagao.

De um ponto de vista estritamente econdmico, a
descentralizacdo favorece uma melhora na eficiéncia alocativa
dos recursos publicos, no sentido da otimizagao da relagao
entre meios e fins. A questéo central aqui é a adequagao da
oferta ou fornecimento de bens e servigos a escala 6tima de
suas respectivas areas de mercado ou demanda, consoante 0s
conceitos de centralidade e de hierarquia urbana desenvolvidos
no ambito dos estudos classicos de localizag@o da geografia
econdmica. Tal linha de argumentagdo é endossada, sob o
prisma institucional, pela corrente da public choice, segundo a
qual os arranjos organizacionais e administrativos encarregados
da implementacéo de uma dada politica publica devem guardar
correspondéncia com a escala ou alcance espacial do problema
ou fendmeno em considera¢ao, contrapondo estruturas
descentralizadas e de pequeno tamanho a mecanismos
centralizados de organizacéo e controle. Dentre outros ganhos,
a descentralizagdo viabilizaria a adogdo de 'solugdes mais
afinadas com as caracteristicas e necessidades reais da
demanda, ao permitir uma maior interagao entre a prestacao
do servico e a populagdo nele interessada.

A descentralizacdo é percebida também como um
instrumento para a democratizagao, ao trazer o exercicio
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da autoridade imbricada no poder publico mais para perto
da sociedade, reduzindo a defasagem entre governantes
€ governados. Ao aproximar a gestao da coisa publica
da populacio, a descentralizagdo favorece, pelo menos
teoricamente, um maior envolvimento e participacdo dos
individuos, enquanto cidadéos, na formulagéo e execucdo das
agOes de governo. Isto se aplica, em especial, a prestacao de
servicos de configuracdo local, como o atendimento basico
em saude e educagéo, e aos investimentos em infra-estrutura
urbana. Acresce-se, por fim, o fato de tornar a atividade
governativa mais permeavel a fiscalizagdo e ao controle social,
contribuindo para uma maior transparéncia na aplicacéo
dos recursos publicos e nas delibera¢des de interesse da
coletividade.

Com timing diferenciado e intensidade também variada,
a agenda de reformas pré-mercado, que emerge nos anos
80 como resposta a pressao por melhorias na eficiéncia da
administragdo publica nos paises capitalistas desenvolvidos,
espraia-se por diferentes regies, como a América Latina.
Redefinir o papel e as fungdes do Estado e redesenhar sua
estrutura organizacional e seu modus operandi tornam-se
objetivos relativamente consensuais que tendem a se impor aos
governantes dos diversos paises, desenvolvidos ou periféricos,
nos diferentes niveis de governo. Como observa Rezende
(2002, p. 165), foram raros “os casos de nagées que néo
implementaram tais politicas visando a elevar sua performance
num mundo progressivamente democratico e globalizado e {(...)
COM escassos recursos para financiar a expansao da atividade
governamental’.

Se € possivel falar de agenda comum, ndo ha como
negligenciar as caracteristicas distintas dos ambientes
nacionais, em suas multiplas dimensdées, nos quais as
reformas s&o deflagradas, cujas repercussdes incidem sobre as
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trajetdrias e os resultados do esforco reformista empreendido.
Em termos comparativos, interessa ressaltar duas questoes
principais, relacionadas as dimensdes politica e institucional.
A primeira tem a ver com o grau de democratizagcdo da
vida politica; a segunda com o grau de burocratizagao da
administracdo publica. Sao questdes que delineiam situagoes
muito dispares entre paises desenvolvidos, de um lado, e
paises periféricos, de outro.

Nos paises capitalistas desenvolvidos, as reformas
envolvem ambientes democraticos, onde prevalecem
estruturas burocréaticas que se aproximam do tipo ideal
weberiano. Significa dizer que as iniciativas reformistas
tendem a ser mediadas pelos mecanismos de deliberacao
politica da democracia, o que pde em relevo a capacidade
dos governantes em aglutinar bases sélidas de apoio as
suas proposicoes, capazes de conferir-lhes legitimidade.
Promover as mudancas, por sua vez, implica lidar com uma
burocracia historicamente instituida, o que inegavelmente cria
constrangimentos nao despreziveis aquilo que se pode fazer,
em fungdo da propria interveniéncia de interesses corporativos
desta mesma burocracia. Sdo aspectos que atuam no sentido
de imprimir um carater mais gradualista ao processo reformista,
tornando-o menos suscetivel a descontinuidades e a decisoes
de cunho voluntarista.

Nos paises periféricos, onde se adota, mais uma vez,
a América Latina como referéncia, as reformas ocorrem num
contexto de redemocratizacao da vida politica, o que contribui
para aumentar em muito a complexidade do processo. De
um lado, o ajuste fiscal se faz em consonéancia com uma
politica ortodoxa, de inspiragéo neoliberal, que coloca, em
primeiro plano, o controle das despesas governamentais
como requisito indispenséavel a contencao do déficit publico,
sem a qual ndo se alcanga a estabilidade macroecondmica.
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De outro, a redemocratizagdo envolve o alargamento dos
direitos sociais e gera expectativas de seu efetivo cumprimento,
0 que aponta para a expansao dos gastos publicos. Essa
sinalizacao contraditoria tende a ser resolvida, na pratica, pela
priorizagao dos objetivos e metas inscritos na politica de ajuste
macroeconémico vis-a-vis 0os esperados avangos no campo
das politicas sociais. Isto repercute nos rumos dados pelos
governantes a reformulagdo da administragdo publica, onde
conter ou reduzir custos acaba se revelando mais importante
que o incremento da eficiéncia operacional. Em nome de um
gerenciamento mais eficaz, prevalecem iniciativas que vao
mais na direcdo do desmonte de uma estrutura burocratica
de construgdo ndao muito sdlida nem consistente, do que
propriamente de sua modernizagéo.

Presente nas agendas reformistas de um modo geral, a
descentralizagdo assume encaminhamentos e configuragdes
variadas, principalmente quando sdo contrapostas as
experiéncias dos paises desenvolvidos e as dos paises
periféricos. Nos primeiros, ha um processo mais ordenado e
pactuado de transferéncia de fungdes e responsabilidades para
Os niveis subnacionais de governo, balizada pela busca de
maior eficiéncia na provisao de bens e servigos a populacio.
Trata-se de encontrar solucdes que sejam, ao mesmo
tempo, mais racionais em termos de custos ou necessidades
de financiamento e mais afinadas com as preferéncias e
necessidades objetivas das comunidades locais e/ou regionais.
Nos segundos, 0 que se tem séo processos mais desordenados
de transferéncia de poder decisério, de recursos financeiros e
de fungdes ou atividades do governo central para os governos
subnacionais, com motivacbes variadas e, ndo raras vezes,
fruto de decisbes impostas e ndo de solu¢des negociadas.

No entanto, qualquer que seja a configuracdo objetiva
do processo, a descentralizacdo tem implicado aumento ndo
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desprezivel do papel dos governos locais na formulacao e
implementagdo de politicas publicas. Nesse rol ampliado
de fungdes e atribuigcdes inclui-se a politica de combate a
pobreza.

Consideracoes finais

O desafio que se coloca para qualquer governo é a
formulacdo e implementacéo de politicas publicas capazes
de atender, da melhor forma possivel, as aspiragdes e
aos interesses da sociedade. A discussdo realizada neste
texto procurou mostrar a relevancia adquirida pela questao
das desigualdades sociais nas agendas publicas dos
paises capitalistas, desenvolvidos e em desenvolvimento,
especialmente no periodo do pods-guerra, enfatizando as
transformacdes que se processaram na percep¢ao e naforma de
lidar com o problema. As consideragdes finais se fundamentam
nessa discussao e sao reservadas para tecer alguns breves
comentarios acerca da crescente inser¢ao dos governos locais
no esforco de combate a pobreza, impulsionada, por sua vez,
pelas iniciativas descentralizantes inscritas no movimento mais
amplo de reforma do Estado, que se desenrola a partir das
duas ultimas décadas do século passado.

Primeiro, embora a descentralizagdao tenha implicado
maior envolvimento do poder local nos assuntos relacionados
a pobreza, é por demais evidente que o encaminhamento de
solucbes para o problema nao pode prescindir da intervengao
ou interveniéncia do poder central. Lidar com as desigualdades
supde a adocdo de medidas de natureza redistributiva, o
que converge naturalmente para a centralizagdo. Em outras
palavras, o governo central continua a desempenhar papel.
de relevo, seja no tocante a reparticdo ou transferéncia de
recursos tributarios, seja através de acoes atinentes a garantia

43




RicaArRDo CARNEIRO

de direitos sociais de orientagdo universalista. H4 um nitido
contraste entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento
a esse respeito, que se expressa nas conformacoes objetivas
das respectivas politicas de prote¢édo e seguridade social,
historicamente construidas.

Segundo, descentralizar a estrutura administrativa
do Estado e redistribuir competéncias e poder decisério
constituem tarefas complexas, que sé podem ter éxito se
conduzidas com racionalidade e de forma negociada, isto &,
se orientadas no sentido de um modelo que seja, a0 mesmo
tempo, estavel nos aspectos que se quer ou se pretende
preservar, e dinamico, no sentido de permitir adequacées e
aperfeicoamentos posteriores nos arranjos organizacionais e
administrativos estabelecidos. A maneira como a redistribuicao
de competéncias e atribuicdes é encaminhada do ponto de
vista constitucional e seus desdobramentos legais e como
ela se processa na prética sdo questoes fundamentais a que
se alcance o pretendido incremento de eficiéncia e eficacia
na provisao de bens e servicos a populagdo. Em qualquer
circunstancia, contudo, a burocracia, tdo criticada na atualidade,
introduz um elemento de estabilidade e previsibilidade no
desenvolvimento das atividades da administracdo publica,
favorecendo a coordenagéo e o controle das agdes de governo,
0 que adquire particular relevancia quando se pensa em
programas intersetoriais de combate a pobreza. A fragilidade
da burocracia estatal nos paises da América Latina, sobretudo
nos niveis locais de governo, representa um fator adicional de
constrangimento na implementacdo desse tipo de politica na
regido, comparativamente aos paises desenvolvidos.

Terceiro e ultimo, a mera aproximacgédo entre governo
e governados ndo garante, necessaria e automaticamente,
o incremento da eficiéncia da atividade governativa,
nem a democratizagdo da gestao publica. Qualquer que seja
a instancia de governo, assegurar uma gestdo eficaz dos
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recursos requer, no minimo, um adequado aparelhamento
técnico da administragéo publica, onde a burocracia mantém-
se como marco de referéncia. Por sua vez, democratizar a
gestao publica requer mais que a construgéo de instituicoes
politicas permeaveis aos multiplos interesses presentes na
tessitura da organizagao social e capazes de comprometer, de
forma mais efetiva, o governo com o interesse publico. Requer
que a participacao seja qualificada e organizada para que se
estabeleca um dialogo responsavel e uma relagao proficua
entre o poder publico e os cidadaos. Entra em cena aqui a
perversa heranca do ponto de vista social da América Latina
— 0 déficit historico de cidadania do continente — que limita em
muito as possibilidades e a capacidade real de participacao
das comunidades locais nas discussoes, nas deliberacoes
e no acompanhamento das politicas implementadas pela
administragcdo publica, principalmente nas situagdoes que
envolvem acoes focadas ou dirigidas a pobreza. A comparagao
com os paises desenvolvidos revela-se, mais uma vez,
desfavoravel aos paises latinoamericanos.
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