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RESUMO

A dimensdo da intervencdo estatal e as diretrizes que orientam as politicas publicas tém
assumido crescente importancia a partir da instalacdo de governos nacionais mais
proximos das demandas sociais e decorrentes da recente crise econdmica mundial.
Considerando a dindmica estatal a partir do seculo passado e suas particularidades na
América Latina busca-se compreender seu desenho contemporaneo, considerando para
tal as caracteristicas dos processos decisorios dos governos. A contribuicdo que a
caracterizacdo desses processos politicos visa oferecer apontamentos e tendéncias que
facilitem compreender o rumo que os paises da regido adotam na senda da melhoria nas
condigdes de vida das sociedades.

PALAVRAS CHAVE: Estado, politicas publicas, processos decisorios nacionais.



Introducéo

A partir de Pierson (2001) e da vasta producgdo intelectual recentemente
disponivel, é possivel constatar que a questdo da capacidade de intervencdo estatal
continua sendo um dos focos analiticos da contemporaneidade, ndo s6 nos paises
desenvolvidos, tal qual o autor e os seus convidados abordam, sendo que nos paises
latino-americanos a interrogacdo ergue-se em emergente area de pesquisa.

A emergéncia dessa questdo pode estar relacionada com a intensificacdo da
protesta social que tem caracterizado o inicio deste século, com destaque para 0s paises
hispano-americanos, plasmada na ascensdo ao sistema institucional estatal de governos
explicitamente vinculados com setores empobrecidos ou atingidos negativamente pela
politica neoliberal. Ao mesmo tempo, € possivel observar simultaneamente
transformacdes significativas no sistema mundial que contribuem a intensificar a
necessidade de investigacdo das nossas sociedades latino-americanas.

Assim, pensar a agdo estatal, a intensidade e abrangéncia da sua atividade social,
ergue-se em instigante tarefa na América Latina, regido crivada de desigualdades e
imersa em riquezas naturais exuberantes. A complexidade da faina convoca elementos
historicos, politicos, culturais, econdmicos e sociais, perante 0s quais a investigacdo
cientifica faculta-se em contribuir na elaboracdo de politicas tendentes & igualdade de
condigOes materiais de satisfagéo das necessidades sociais.

Nesse veio analitico buscamos identificar as relagdes entre o processo decisorio
governamental e a elaboracdo das concepg¢des predominantes das politicas publicas na
contemporaneidade. Nessa abordagem consideraremos aspectos politicos analogos dos
governos na conjuntura contemporénea, caracterizando a Ultima deécada do século
passado como da ascensdo e auge do neoliberalismo como referéncia de intervencao
estatal e procurar compreender as transformacdes que as diretrizes das politicas publicas
experimentaram na Ultima década nos paises latino-americanos.

Assim, a reflexdo se orienta para o esfor¢co de compreensdo em torno das agoes
que o Estado desempenha com relacdo a sua populacdo, o qual remete a concepcdo mais
abrangente de politica pablica (SOUZA, 2006). Desde a formacdo do Estado no
Ocidente foram vivenciadas diferentes dimensbes e formatos de intervencdo na
dindmica social, desde a isencdo até as visdes mais expansivas e abrangentes (POGGI,
1981; PEREIRA, 1997; VAN CREVELD, 2004). De modo geral, as abordagens mais
recorrentes em torno da acdo do Estado estdo embasadas numa concepcdo liberal de
sociedade, pois parte do ponto de vista da existéncia de uma separacéo da esfera publica
com a esfera estatal (LOWI, 1994), o qual, por sua vez remete ao entendimento do
Estado como entidade monolitica’ (MELO, 1999). Dessa Gtica depreende-se a
perspectiva que conduz a pensar a politica publica como acdo do Estado, incluso como
acdo racionalmente coordenada e planejada de intervencdo ou omisséo (PEREIRA,
2006; HOCHMANN; ARRETCHE; MARQUES, 2007).

Na proposta de investigagdo conceberemos as configuragdes particulares
assumidas pelos Estados nacionais como decorrentes do embate de interesses
conflitantes em ambito nacional e internacional (JESSOP, 2007). Neste prisma analitico
sdo considerados relevantes na abordagem relacional a ingeréncia do movimento
sindical, dos movimentos sociais e dos setores sociais que exercem pressdao na

! Dentre a vasta bibliografia disponivel acerca do debate do Estado é possivel verificar elementos da sua formagéo e
contemporaneidade em Poggi (1981) e Van Creveld (2004), assim como a obra de Jessop (2006), que apresenta de
forma sucinta algumas das diversas acepgdes da complexidade que compreende a l6gica estatal.



modelagem da arquitetura estatal. Pereira (2008), ao se referir ao carater relacional do
Estado, afirma que “sua dindmica e impulso ndo s6 decorrem de forgas ¢ pressées que
Ihe s@o externas, mas de uma dindmica interna que pde em confronto interesses
contrarios” (p.145).

Com isso, consideramos procedente considerar o Estado como uma arena
crivada por tensdes e contradicdes, no qual existe uma diversidade de objetivos e
interesses em pugna por prevalecer. Por isso, “apesar de ele ser dotado de poder
coercitivo e estar predominantemente a servico das classes dominantes, pode também
realizar acGes protetoras, visando as classes subalternas, desde que pressionado para
tanto, e no interesse da sua legitima¢do” (PEREIRA, 2008, p.146). Tendo exposto a
referéncia conceitual é necessério afirmar que a pesquisa proposta orienta-se para a
analise do processo que busca responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por
que e que diferenca faz (LASWELL, 1936 apud SOUZA, 2007, p.71), isto é, investigar
as razdes e mecanismos norteiam as decisdes da acdo governamental, no ambito da
complexidade contemporanea.

Na senda da exaltacdo do componente politico desta abordagem néo se pretende
desmerecer a questdo econOmica, que se encontra no cerne das possibilidades da
politica publica atingir a melhoria das condi¢cdes de vida da populacdo na sociedade
capitalista. Neste sentido partimos da concepcdo de que a questdo econdmica deve ser
considerada pari pasu ao aspecto politico, pois consiste em interferente indispensavel ao
longo do processo da politica publica (JESSOP, 2006; MARINEZ NAVARRO;
GARZA CANTU; 2009).

Antecedentes do Estado e as politicas publicas

Em apertada sintese, é possivel observar que as dindmicas conjunturais em nivel
global e suas desiguais repercussdes nos paises do Ocidente conduziram a verificar que
a consagracao da intervencao estatal consolida-se a partir do segundo pos-guerra
(MATTOS, 2006). Nessa perspectiva de desigualdade combinada temos com que nos
paises centrais do sistema mundial as politicas keynesianas — que configuraram o
Welfare State — tiveram a sua expressdo mais acabada, descortinando uma miriade de
politicas publicas com objetivos de regulacdo social, assim como macica participacdo
no setor empresarial em diversos setores, com destaque para as industrias de base e a
prestacdo de servicos (ESPING-ANDERSEN, 1991; ARRETCHE, 1995;
ROSANVALLON, 1997; FARIA, 2003). Nos paises periféricos — entre os quais
destacamos o0s paises latino-americanos — essa intervencdo estatal apresentou
intensidades que poderiamos caracterizar como de uma diversidade complexa, pois a
intensidade e abrangéncia da interferéncia governamental € fungdo dos papéis que 0s
paises desempenham na divisdo internacional do trabalho, assim como, dentre outros
interferentes importantes; ao mesmo tempo é possivel observar que a arquitetura das
politicas publicas é também funcdo da correlacdo de forgas internas em cada um deles —
configurando um mapa decorrente das respostas reativas dos governos as demandas
corporativas das categorias de trabalhadores mais organizadas —, que permite a
modelagem do seu sistema de seguridade social nacional (JESSOP, 2002; 2007). De
maneira geral, no auge dessas politicas a preocupacdo principal norteava-se na
planificacdo social, na perspectiva de universalizar o acesso as politicas advindas do
Estado, com a conviccdo de que isso era possivel (ESPING-ANDERSEN, 2000). Desde



0 ponto de vista do policy cycle é possivel identificar maior énfase nos outputs da
politica governamental do que nos inputs, pois o importante no periodo mencionado
consistia em desenvolver os meios para satisfazer as necessidades humanas,
consideradas, grosso modo, homogéneas e universais (HOCHMAN; ARRETCHE;
MARQUES, 2007; SUBIRATS; KNOEPFEL; VARONE, 2008).

No escopo apontado, a passagem do Estado liberal para o Welfare State2, nas
primeiras décadas do seculo passado, pode ser interpretada como uma constatacdo da
flexibilidade que foi conferindo, ndo sem crises, certo grau de coesdo aos interesses das
burguesias dos paises hegeménicos, a0 mesmo tempo em que permitiu a superacdo das
crises ciclicas de acumulacao capitalista.

Mészaros (2002) evidencia o exagero com que tem sido revestido o significado
da “revolugdo keynesiana” como politica econdmica para solucdo das crises capitalistas,
evidentemente com fins apologéticos ao sistema. A Teoria de Keynes foi formulada
entre o final dos anos 20 e o inicio dos anos 30 do século passado, fornecendo o
substrato tedrico da intervencdo e financiamentos ostensivos do Estado — mais
conhecido por Welfare State ou Estado de Bem-Estar-Social —, visando arrefecer a
recessao em curso nos paises do Ocidente (politica implantada a partir da gradual
ascensdo da social-democracia na Europa). A sua implantacdo se intensifica a partir do
final da Segunda Grande Guerra, apds a “economia de guerra” ter erguido a intervencéo
estatal em estratégia trivial3. Responsabilizacdo estatal crescente foi a reacdo das
classes dominantes, em nivel internacional, diante da efervescéncia social do pos-guerra
— eminentemente localizada no continente europeu —, a qual pode ser compreendida, se
considerarmos o cendrio decorrente da morte de milhdes de pessoas, outras tantas nos
diversos paises no limiar da sobrevivéncia, ao mesmo tempo em que grande parte da
populacdo dos paises envolvidos diretamente na contenda estava armada. Diante dessa
situagdo, os vencedores incentivaram a propagacdo da “panaceia keynesiana” como
tentativa de construir a possibilidade de uma sociedade capitalista que provesse
seguranca social sustentada no pleno emprego.

A consolidacéo do “consenso keynesiano”, cujo desdobramento no ambito social
se configura como a evolucdo dos direitos civis para os direitos politicos (CARVALHO,
2001), constitui-se numa vitéria distorcida das lutas da primeira metade do século
passado, uma vez que apontam para as classes trabalhadoras a capacidade e a
possibilidade de transcender ao seu status, de se afirmar na sociedade capitalista com o
reconhecimento de uma pretensdo legitima de liberdade e de igualdade, ainda que no
ambito da “ordem juridica” e, posteriormente, na “ordem politica” — com elevado grau
de formalizacdo e crivado de condicionantes4. Por sua vez, essa mesma Ssituacdo
historica impele as classes trabalhadoras a obediéncia da ordem instituida e as submete
— com a promessa ilusoria de ascensdo social e de uma “sociedade para todos” — ao0s
processos de mudanca da sociedade capitalista.

As especificidades na América Latina

2 Ciente das dificuldades em datar dinamicas politicas é possivel identificar antecedentes consistentes da interferéncia
estatal nas “questdes sociais” muito antes das Ultimas duas décadas do século XIX, atribuidas principalmente a
Bismarck, na Alemanha (PEREIRA, 2008).

% A andlise esbocada ndo tem como objetivo escamotear os enormes custos materiais e humanos sob os quais essa
superacdo da crise do capitalismo se construiu.

4 Abordagem abrangente em torno das politicas sociais pode ser apreciada em Marshall (1968); j& para o caso
especifico do Brasil, podem ser consultados, entre outras obras, o trabalho de Carvalho (2001) e o de Santos
(1998).



Nos paises da América Latina, considerando a sua heterogeneidade e a dindmica
histérica da sua insercdo subordinada, o cenario esbocado apresenta um desenlace
distante da provisdo de servicos publicos e protecdo social extensiva, se comparado a
concepcao tedrica do Welfare State5. O desenho que assume nos paises
economicamente mais importantes na regido encontra-se relacionado com governantes
que ofereceram um corpo juridico, que interfere nas relacGes entre capital e trabalho e
criou uma série de empresas estatais de fornecimento de servigos, sem tornar essa
politica universalizante e tampouco redistributiva economicamente. Conforme Cruz
(2007) e ANDERSON (2008) é possivel analisar a implantacdo do Estado de Bem-Estar
Social de forma meramente formal, pois consta da maioria das constituicdes, mas
quanto a sua efetividade, a regido esteve distante das garantias de vida alcancadas na
Europa Ocidental.

O periodo que se inaugura na década de 70, com a diminuicdo do crescimento
econémico, o retorno de altas taxas de inflacdo e o surgimento de um nivel inédito de
desemprego6, indica o fim de uma época considerada “aurea” para o capitalismo. No
bojo dessa turbuléncia, o foco da discusséo sobre as questdes sociais hovamente reside
nas conhecidas relacBes entre politicas publicas e Estado, momento privilegiado para
cogitarem a necessidade de implementar uma “Reforma do Estado”, sob o argumento da
necessidade de um Estado mais profissional, gerencial” e 4gil, com um perfil semelhante
as grandes empresas do setor privado, a partir das quais se hierarquizam a eficiéncia em
detrimento da eficicia e da efetividade das politicas sociais, decretando um
debilitamento do Estado Provedor. Essas concep¢fes também possuem traducdo no
mundo do trabalho:

A (ltima palavra mégica no debate econémico [...] é flexibilidade: as
economias capitalistas avancadas, ¢ o que se afirma, devem
desregulamentar o mercado de trabalho, enfraquecer a “rede de
seguranga” social ¢ quem sabe levantar as restrigdes a poluigdo
ambiental para competir com o capitalismo do Terceiro Mundo, ao
permitir que os termos e as condicOes de trabalho caiam aos niveis de
seus competidores nos paises menos desenvolvidos. Além dos
cuidados com a previdéncia social, também o salario e as condigdes de
trabalho decentes, e até a protecdo do meio ambiente, parecem
constituir obstdculos a competitividade, a lucratividade e ao
crescimento (WOOD, 2003, p. 244).

Diversas teorias explicativas foram elaboradas pela literatura especializada em
politicas publicas para essa crise do Estado. Dentre elas, apontaremos a de Rosanvallon
(1997), que esgrime como tese principal a ideia de que a crescente demanda social,
pressionada ainda pelo crescimento populacional, assim como pelos emergentes

® Para acessar debates em torno do tema, ver Draibe (2007), Soss (1999) e Pierson (1998). Revisdes bibliogréficas
também estdo disponiveis em Arretche (1995) e Pereira (1997).

® De acordo com dados disponiveis em PNUD (2004), é possivel observar o crescimento consideravel do desemprego
observado nos paises latinos da Ameérica, inclusive essa dinamica pode ser constatada na maioria deles,
particularmente os mais populosos, com a mencdo especial do México, que praticamente manteve estavel o
indicador em andlise. Merecem destaque no periodo analisado o desempenho da Argentina que, em 1990 — no
inicio da intensa implementacéo da politica neoliberal com o governo Menem —, detinha um percentual de 7,4% e,
em 2002, ostentava o triplo, com uma taxa oficial de 21% de desemprego aberto, assim como também os
percentuais apresentados em relagdo ao Uruguai (cuja variagdo no intervalo considerado evolui de 8,5% para
17%), Coldmbia (de 10,5% para 17,6% para o periodo) e Venezuela que, em 1990, possuia 10,4% e atinge 15,8%,
em 2002. Outra analise abrangente sobre o emprego na América Latina pode ser observada em Klein e Tokman
(2005).

7 Referéncia recorrente dessa abordagem conduz as elaboragfes da Gltima década do século passado de Bresser
Pereira, entre as quais destacamos a obra organizada em colaboragdo com Spink (1998). Essa tematica é abordada
a partir de diversos pontos de vista em Diniz (1998).



movimentos sociais reivindicatorios, colocaria o Estado perante a impossibilidade
financeira em atender as necessidades da populacdo. As argumentacdes continuam no
sentido de que seriam necessarios maiores impostos ou mecanismos de arrecadacao,
situacdo que impossibilitaria qualquer perspectiva de competitividade internacional. As
explicagdes, tanto em Soares (2001) como em Pierson (2001), confirmam os elementos
antes apontados, arglindo que, no ambito da organizacdo do trabalho, a crise de
acumulacdo estd associada também ao esgotamento do taylorismo-fordismo como
referencial produtivo. O argumento mais frequiente se focaliza na crise fiscal do Estado,
além de retomar o tradicional argumento do pensamento liberal de ndo interferéncia do
Estado nas relag6es sociais.

A investida neoliberal

Assim, seguindo linearmente o0s argumentos apresentados, a decorréncia
politica dessa perspectiva se focaliza na critica ostensiva ao tamanho do Estado,
insistindo-se, portanto, na necessidade de sua redugdo, pois a “crise fiscal” coloca a
imperiosa necessidade de reduzir o investimento estatal, assim como o “excessivo”
intervencionismo estatal. Com esses argumentos, procura-se implantar uma “Reforma
do Estado”, que visa torna-lo parceiro no financiamento e na execucgdo das politicas
sociais, zelando pela “livre circulagdo” e alocacdo de recursos em investimentos
rentaveis, deslocando o eixo da intervencdo estatal na economia de investidor direto,
para mero regulador das forcas do mercado (CRUZ, 2007).

As linhas gerais desta concepcdo de Estado guardam estrita proximidade com o
projeto liberal, assentando-se em premissas semelhantes, por isso sua denominacdo de
neoliberal, porém, podem ser apontadas outras caracteristicas ao padrdo de dominacgao
de classe ao qual denominamos de neoliberal®. Parafraseando as maximas de Adam
Smith e John Stuart Mill, reafirmamos a concepcdo de que a sociedade é a soma das
acOes racionais individuais que pugnam pela otimizacdo de beneficios a partir de meios
escassos, retomando a tese individualista de realizagdo social (JESSOP, 2007;
HARVEY, 2008). Isso conduz a quebra da concep¢do de solidariedade, realizada no
ambito do Estado, de satisfacdo social das necessidades, reforgcando comportamentos
eminentemente individuais, egoistas e ambiciosos. As transformacdes politicas, sociais
e econdmicas, que se consolidam a partir da crise de acumulacdo capitalista dos anos
70, estdo baseadas na reformulacdo da relacdo entre capital e trabalho (MEZSAROS,
2002). As “novas” concepgoes de Estado fazem parte de um rearranjo internacional que
se implanta, em principio, de maneira dispersa e, desde o comeco, com diferentes
cadéncias no globo. Em 1989, em Washington, acontece uma reunido que integra e
confere coeréncia as varias alternativas politicas que o Banco Mundial, o Banco
Interamericano de Desenvolvimento e o Fundo Monetario Internacional, entre outros,
“recomendavam” para os paises periféricosg.

As politicas que surgiram dessa reunido, conhecida como Consenso de
Washington, ja vinham sendo aplicadas nos paises da America Latina desde a instalagéo
das ditaduras militares com diferentes ritmos e intensidades (LEYS, 2004; SANCHEZ
PARGA, 2009). E procedente afirmar que essas politicas foram implementadas de
acordo com a correlacdo de forgas do movimento dos trabalhadores de cada pais.

® para maiores detalhes analiticos, ver Soares (2001); Jessop (2002); Cruz (2007); Harvey (2008); Puello-Socarrés
(2008); entre outros.

® A reunido foi patrocinada por uma organizagdo que presta consultoria politica ao governo dos EUA, o Institute for
International Economics (IEE) e esta plasmada numa publicagdo intitulada Towards Economic Growth in Latin
América.



Assim, em paises onde a coesdo dos setores sociais dominantes que aderiram a essas
politicas ou a repressdo estatal aos opositores foi mais contundente, a sua aplicacéo foi
mais répida e profunda — essa ética permite entender o caso de Chile, no governo
Pinochet, precursor desta politica na América Latina. J& 0s paises que possuiam
movimentos sociais e/ou centrais sindicais que, a0 menos conjunturalmente, lutaram
pela defesa dos direitos sociais, a velocidade e a dimensdo das politicas foram mais
cuidadosas e mediadas por grandes negociagcbes com amplos setores, ainda que, em
ultima instancia, o resultado tenha sido em longo prazo o mesmo.

As politicas neoliberais estdo voltadas para uma preocupacdo eminentemente
financeira, numa perspectiva de preservar a “saude” das finangas nacionais, visando
cumprir 0s compromissos com os credores internacionais e favorecer o fortalecimento
do capital privado (DUMENIL; LEVY, 2005; PEREIRA, 2010).

Duas éareas de intervencdo do ideério neoliberal sobressaem nas diretrizes das
politicas publicas: a privatizacdo e a desregulamentacio’®. Desde os anos 1980, a
politica de transferéncia das empresas geridas pelo Estado para o setor privado se
ergueu em um dos eixos perceptiveis da acdo dos diversos governantes. Com o discurso
da ineficacia da acdo estatal e da “crise fiscal”, assistimos a venda dos setores
siderurgicos, energéticos, telefonia, comunicacdes, de agua, saneamento e bancarios,
entre outros, para empresas transnacionais que repartem, em pequeno ndmero, a
prestacdo desses servicos em nivel mundial. Aliada a desregulamentacdo prescrita, esse
processo tem empurrado a informalidade, a precariedade e ao desemprego milhares de
pessoas™'. O afastamento do Estado como regulador imparcial das relacées entre capital
e trabalho se inscreve neste tdpico, que se manifesta na flexibilizacdo das leis
trabalhistas e sindicais que conduzem a gradual reducdo dos direitos trabalhistas que
corresponderam as intensas lutas do periodo anterior (JESSOP, 2002; MATTOS, 2006).

O modelo welfarista hegemonico, decorrente da mudanca que se opera desde as
ultimas trés décadas do século passado vai ser gradualmente substituido por um modelo
que reedita as velhas méaximas liberais. Assim, o modelo neoliberal de Estado,
particularmente intenso na periferia do sistema mundial, atinge o seu apogeu na ultima
década da virada do milénio afirmando a necessidade de politicas compensatérias em
detrimento das universais e sua ostensiva retirada da participacdo empresarial do Estado
no mercado, privatizando amplos setores, descentralizando responsabilidades e a
execucgdo das politicas sociais (PEREIRA, 2006; CRUZ, 2007). A partir da emergéncia
desse paradigma a diretriz de atendimento das necessidades humanas pauta-se pelo
atendimento das demandas aqueles cuja renda compromete a sobrevivéncia, sendo que o
Estado — erguendo-se em principal parceiro das politicas sociais — investe no incentivo
da boa concorréncia no mercado (LEYS, 2004; JOHNSON, 2010). Desta forma, a
preocupacéo principal foca-se na modelagem da demanda social e nas possibilidades de
atendimento dos setores mais vulneraveis; portanto, um modelo que se preocupa mais
com 0s inputs do que com 0s outputs — sem desconsiderar estes —, pois o Estado nédo
busca o atendimento universal da demanda, mas sim daqueles que néo tem outros meios
de acesso a satisfacdo das necessidades humanas (JESSOP, 2006; SUBIRATS;
KNOEPFEL; VARONE, 2008).

10 £ indispensavel registrar que a discussao em torno de uma definigo de neoliberalismo remete a uma complexidade
significativa de aspectos (CRUZ, 2007, pp.19-72), mas, nesta perspectiva analitica a escolha destaca os elementos
a serem considerados na pesquisa.

11 A dimensdo do trabalho informal na América Latina pode ser apreciada nas tabelas do Compéndio Estatistico do
estudo do PNUD (2004), assim como nas elaborac@es de Klein e Tokman (2005).



Diretrizes contemporaneas das politicas estatais

A situagdo contemporénea, sucintamente esbocada, contém a acdo estatal na
exiguidade da crise fiscal do Estado, que conduz a uma revalorizacdo da demanda,
considerando a necessidade de aperfeicoar a utilizacdo dos recursos escassos destinados
a politica social. Associado a essa dindmica de intervencao estatal nas questdes sociais e
econdmicas os paises latino-americanos experimentam a possibilidade de escolha dos
seus governantes, renovando as expectativas de elaboracdo de politicas com maior
autonomia e participacdo ampliada nos processos decisérios em diversos niveis
(MARINEZ NAVARRO; GARZA CANTU, 2009). Nessa dinamica socio-politica os
movimentos sociais e as organizac@es politicas em busca de transformacfes estatais
universalizantes pugnaram pela accountability como mecanismo indispensavel para a
interferéncia social no ciclo da politica pablica, ao mesmo tempo em que se ergueu em
simbolo de aprofundamento da democracia (MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 1999;
HOCHMAN; ARRETCHE; MARQUES, 2007).

Simultaneamente, e com maior énfase nesta Ultima década, assistimos ao
estabelecimento de governos de declarada proximidade as demandas de setores
significativos das sociedades latino-americanas, frequentemente denominados como
neo-populistas™?, cujas caracteristicas em destaque podem ser consideradas a crescente
concentracdo do poder em mdos do Executivo e a fragilizacdo das instancias
participativas de decisdo (BURCHARDT, 2008; LACLAU, 2010).

O cenério politico regional reforca a idéia de que a esquerda procura no
arcabouco institucional a forma de levar adiante o seu projeto politico. Nos anos 60 e 70
do século passado isso era construido “por fora” e contra a institucionalidade. Apds a
dissolugdo da Unido Soviética os projetos politicos de transformacdo social de uma
parcela significativa da esquerda na América Latina se encasularam no espaco
institucional, o que tem conduzido a que boa parte dela enveredasse para praticas
“pragmaticas” em franco mimetismo com aqueles a quem dizia se opuser (PUELLO-
SOCARRAS, 2008).

Nesse sentido, considerando a dimensdo da desigualdade social que acoita a
regi&o latino-americana no decorrer destes pouco mais de 500 anos™ é possivel observar
que as perspectivas de governabilidade praticamente impossiveis (JESSOP, 2002;
FIORI, 1995), pois, por mais afinco que os governantes invistam nas suas promessas de
melhoria social, a histéria se apresenta como pertinaz algoz. Perante a perseverante
pobreza, sdo elaboradas politicas publicas tendentes a manter a ordem social e sustentar
a sua legitimidade politica. A seguir, é apresentado um esbogo das diretrizes das
politicas publicas, a partir do Welfare State até nossos dias, enfatizando a intensidade e
a abrangéncia da acdo estatal, para posteriormente discorrer sobre as mudancas
experimentadas pelos governos latino-americanos, focalizando as duas ultimas décadas.

Ao mencionar a ideia de diretrizes no ambito da politica estatal é necessario
considerar a concep¢do que norteia 0 desenho institucional, as modalidades de
atendimento das necessidades humanas e, grosso modo, a universalidade ou focalizagéo
que orienta a escolha das politicas especificas (ESPING-ANDERSEN, 2000;
JOHNSON, 2010). Ao considerar o policy cycle, é possivel assimilar o conceito de
diretrizes ao conceito de polity, que diz respeito as regras fundamentais do jogo politico,

12 Analises recentes sobre o fendmeno denominado por neo-populismo podem ser encontrados, entre outros, em

Mendez e Alddana (2005), Aristizabal (2007), Follari (2010) e de la Torre (2003).

1% para informacBes que oferecem uma dimensdo da situacdo social latino-americana podem ser consultados o
informe sobre a Democracia na América Latina, PNUD (2004), assim como os relatérios anuais disponiveis pela
Comissao Econdmica para América Latina e o Caribe em www.eclac.org.



a estruturacdo do Estado, a generalidade das politicas publicas, decorrente dos embates
entre as organizagdes do processo decisorio conjuntural em que eles atuam; sendo, por
sua vez, possivel de diferenciar das politics, que diz respeito ao funcionamento, a
atividade politica, e das policies, como expressdo dos seus produtos, que se
materializam nos planos e programas especificos (MARINEZ NAVARRO; GARZA
CANTU, 2009).

A existéncia das diretrizes das politicas advindas do Estado ndo implica
necessariamente a aplicacdo homogénea em ambitos nacionais, pois se encontram
vinculadas a diversos interferentes que, na sua aplicagéo (policies), podem se afastar
consideravelmente das mesmas. A “escolha” de uma determinada diretriz da politica
publica frequentemente relaciona-se com as dindmicas conjunturais internacionais e, na
periferia do sistema capitalista, vincula-se, nas Gltimas décadas, as prescricdes dos
organismos internacionais de financiamento (TOUSAINT, 2004; PEREIRA, 2010).

Dentre os diversos mecanismos da complexa arquitetura de manutencdo do
poder com legitimidade, devemos observar os desenhos e as diretrizes das politicas
sociais — no ambito das caracteristicas decorrentes das opcdes universalidade versus
focalizacéo, assim como na sua seletividade corporativa — nas promessas declaradas de
ascensdo social, nas tentativas de institucionalizacdo do conflito social, assim como nas
informacdes propaladas pelos meios de comunicagdo de massas (JESSOP, 2006).
Relacionado ao estagio em que a correlacdo de forcas se apresenta, a titulo de exemplo,
as politicas sociais serdo mais abrangentes — universais — ou focalizadas, conforme o
poder reivindicatério que os trabalhadores e as massas populares imprimam em
determinado momento histérico e geogréfico.

As politicas publicas, diante a Otica adotada, desempenham papel ideoldgico
inestimavel ao estimular a concepcdo de que, na sociedade baseada na apropriacao
privada da riqueza socialmente produzida, é possivel se viver dignamente
(POULANTZAS, 2000). Além do mais, a dimensdo dos programas sociais
compensatdrios esta vinculada a sustentacao dos trabalhadores pobres e suas familias no
limiar da sobrevivéncia, sempre cuidando prudentemente que o usufruto do “direito
social” ndo desestimule a incorporagdo destes no mercado de trabalho — reforcando a
referéncia de insercdo social através do mercado (OFFE, 1984). O objetivo precipuo
destas politicas focaliza a manutencdo da “paz social” e da sustenta¢do da legitimidade
do status quo. Nesses aspectos, reside o papel de controle social que as politicas sociais
cumprem.

Na configuracdo em curso do papel que o Estado fora convocado a
desempenhar, imbuido pela retomada das teses liberais, sua funcdo reguladora das
relagOes entre capital e trabalho do Welfare State tendencialmente se transmuta em mera
atitude fiscalizadora da acdo do mercado. Assim, o Estado tem progressivamente
delegado para sociedade civil (em particular para o setor privado) a oferta de servicos
sociais, mas ndo tem descuidado do controle social. Na recente formulagéo da politica
publica estatal, a possibilidade de participacdo nas diversas fases da consecucdo da
politica publica tem sido apresentada como uma ferramenta de envolvimento e co-
responsabilizacdo dos setores sociais (a designacdo governamental dessa arquitetura
politica confere 0 nome de controle social, em sua acepgdo positiva, no sentido da
fiscalizacdo social da agédo estatal). Particularmente, relacionado com as modalidades
participativas emergentes nas politicas sociais nas Ultimas duas décadas, é importante
registrar que ndo foi possivel evidenciar, at¢é 0 momento, para além das inumeras
analises disponiveis, o crescimento do aspecto deliberativo da nova institucionalidade.
A persistente ineficacia da gestdo social em interferir no processo decisorio da “coisa
publica” aponta para uma participagdo em foruns de cardter eminentemente



legitimadora. Por sua vez, a conivéncia da sociedade civil nesses novos espagos
institucionais tem impedido aos setores populares organizados de reivindicar, de forma
veemente, 0S recursos necessarios para satisfazer as necessidades basicas historicamente
reclamadas. Assim, a convocacdo dos setores organizados da sociedade civil conduz a
uma nova modalidade de dominag¢do social, tendente a manutenc¢do da ordem, da “paz
social”, chamando o cidadédo a ser parceiro do Estado, portanto co-responsavel.

Decorrente da concepcdo de um Estado Minimo reduz a oferta de politicas
universalizantes procura-se convencer que 0S recursos disponiveis devem ser
focalizados aqueles que mais precisam, que se encontram com necessidades basicas em
urgéncia de satisfacdo. O discurso da crise fiscal do Estado faz eco na abrangéncia das
politicas publicas, arrefecendo o papel empresarial estatal e, no &mbito das politicas
sociais, construindo um consenso que conduz a focalizacdo para atendimento dos que
precisam com mais urgéncia. Nessa perspectiva, diversas configuracbes de politicas
publicas tém tomado conta da arena de debates, tendo como comum denominador a
necessidade de conferir renda aos que se encontram abaixo da linha da pobreza. Em
varios paises da América Latina foram lancados programas de complementacdo de
renda de variadas caracteristicas e abrangéncia (MOREIRA, 2007). Estas politicas, em
ultima instancia, conduzem a que as “classes perigosas” tenham a oportunidade de se
inserir no mercado como consumidores. A0 mesmo tempo espera-se que, mais cedo ou
mais tarde, os “beneficiados” destas politicas se insiram novamente no mercado de
trabalho e realizem o sonho da ascensdo social. Desta maneira, esses setores,
empobrecidos no ambito da supremacia do mercado, ndo visam fortalecer sua
organizacao social em busca de uma perspectiva emancipatdria, social e econémica,
para além do mercado. Assim, as politicas de compensacdo de renda desempenham um
importante papel para tranquilizar os setores que potencialmente poderiam demonstrar
um descontentamento coletivo de proporcdes consideraveis (ANDERSON, 2008).

No ambito destas politicas compensatorias, direcionadas aos setores que nao
conseguem auferir renda suficiente no mercado, é possivel vislumbrar uma peca chave
para a manutengé@o do controle social no Estado neoliberal, pois o dimensionamento da
renda concedida ¢é balizado pelo ideario que permita aqueles que se encontram abaixo
da linha da pobreza condigdes de ingressar ao mercado de trabalho, assim como aplaca
as possibilidades de que o “inimigo interno” ameace a estabilidade e a legitimidade das
instituicOes politicas vigentes.

Na configuracdo do Welfare State, as politicas sociais, eminentemente estatais,
procuravam diretamente fornecer meios materiais para a satisfagdo minima das
necessidades sociais para o conjunto da sociedade. Sob as diretrizes neoliberais, 0
Estado reserva a sua atividade para os setores que ndo conseguem auferir renda através
do mercado. No formato anterior do Estado, seu protagonismo visava construir a
possibilidade de uma vida planejada e digna no ambito do capitalismo. Na atualidade,
perante o debilitamento politico-organizativo do “inimigo principal”, presenciamos
reducdo na oferta dos bens sociais, conferindo ao mercado o papel de regulador social.

No decurso deste inicio de milénio, temos assistido a uma diminuigdo no ritmo
de implementacdo do ideario neoliberal, vinculada as crescentes manifestagdes de
descontentamento social na América Latina (BURCHADT, 2008, HARVEY, 2010). As
eleicBes presidenciais tém apontado 0 anseio por propostas que convocam a maior
intervencgdo estatal na satisfagdo das necessidades, em franca oposicdo a tendéncia em
curso (MOREIRA, 2007). Essa situacdo levou adaptacGes no modelo da politica social
neoliberal, admitindo, em alguns casos, a elaboracéo de politicas publicas estatais, ainda
que com declarado carater residual. A concepcdo de crise fiscal estatal, em plena
vigéncia, reafirma seu desenho focalizado, explicitando a intencionalidade do controle



social advindo do Estado, consolidando a “sua fungdo ‘amortecedora’ de tensdes sociais
no conjunto do projeto liberal” (DRUCK; FILGUEIRAS, 2007, p. 30).

Observa-se a inser¢do da sociedade civil como parceira do poder publico,
perdendo esta seu papel politico de controle social e “identificando-se a naturalizacdo da
desigualdade”, conforme mencionado por Esping-Andersen (2000, p.20). Ao mesmo
tempo, esse autor, aponta as transformaces significativas que os regimes de bem-estar
social vivenciam, relacionado ao que denomina como uma “nova economia politica”,
baseadas nas drasticas mudancas que a familia experimenta a partir das ultimas quatro
décadas no &mbito familiar e na reformulacdo do mundo do trabalho, o que conduz a
denominar a contemporaneidade como pos-industrial. Pois, € possivel observar que

[...] en la dltima década se ha dado un cambio en la relacién de
fuerzas a escala regional, que ha determinado un clima de
recuperacion de cierta autonomia estatal-nacional para definir cursos
de accién que se pueden imponer a las clases y sectores dominantes
locales e internacionales. Esto marca los limites y posibilidades de
accion de los gobiernos, que han surgido, en general, como parte de
procesos de lucha popular que han logrado alterar las relaciones de
fuerza vigentes en los ochenta y noventa (THWAITES REY, 2009, p.
10).

A relevancia da investigacdo evidencia-se na compreensdo das diretrizes que
orientam a acdo do Estado na contemporaneidade — na forma de politicas publicas —, no
ambito das mudancas politicas que os governos assumiram. E possivel distinguir,
preliminarmente, posicGes que atribuem as transformacGes societais a dindmica das
mudangas contemporaneas do Estado (ESPING-ANDERSEN, 2000); ja Pierson (2001),
Puello-Socarras (2008) e Jessop (2002, 2007), com significativas de nuances, apontam
elementos contextuais da dinamica internacional e conferem importancia & pugna que
crescentemente 0s movimentos sociais e as organizacdes politicas realizam para
interferir na agenda governamental e das politicas publicas nacionais; outra vertente
argumentativa vincula as mudancas na intervencdo estatal as crises financeiras recentes,
sendo que o viés em curso conduz ao atendimento das necessidades da populacdo
(THWAITES REY; 2009). A contribuicdo que a caracterizacdo desses processos
politicos da década recente, e ainda em curso, visa oferecer sdo apontamentos e
tendéncias que facilitem compreender o rumo que 0s paises da regido adotam na senda
da melhoria nas condicdes de vida das sociedades no contexto do sistema mundial.

A guisa de concluséo

Nesse veio analitico e possivel se pensar em fracasso da agenda neoliberal, pelo
menos na sua versdo mais radical, conduzindo a um novo dimensionamento do papel
estatal, com atuacdo mais interferente, conferindo aos governos contemporaneos latino-
americanos um Viés estatizante. O cerne da questdo nesta modalidade de intervencédo
estatal é se ela se pauta pelo padréo socialdemocrata do Estado de Bem-Estar Social ou
se a sua atividade orienta-se pela participagdo no mercado como promotor da
concorréncia privada (PIERSON, 2001; HILLDEBRAND, 2007; JESSOP, 2007;
ANDERSON, 2008).

Nesta senda € possivel observar o papel protagbnico dos Estados latino-
americanos na busca de brindar, através de diversos mecanismos econdmicos e
politicos, condi¢cbes consideradas favoraveis de concorréncia no mercado mundial. O



fortalecimento do mercado como organizador hegemoénico na sociedade reforca
principios que se afastam do que poderia se pensar como um Estado social-democratico
classico. As escolhas politico-econdmicas que 0s atuais governos da regido apontam
para uma intervencdo estatal como indutor e garantia das forcas do mercado; isto &,
ainda que as crises econbmicas e a inabalavel distribuicdo desigual das riquezas
indiguem que o mercado esta distante de se tornar o melhor alocador de bens sociais, as
politicas governamentais a reforcam teimosamente.

A compreensdo da dimensdo das transformacdes que o papel do Estado, no que
se refere as politicas publicas e ao processo decisério governamental, tem delineado no
que também poderia se denominar como um “Estado pos-neoliberal” é mais instigante
ainda se considerarmos a proximidade dos governantes com 0s setores sociais que tem
se manifestado criticamente as politicas estatais. Nesse sentido, as modestas
contribuicdes apresentadas permitem somente esbogar a amplitude dos aspectos que
convergentes para construirmos uma compreensdo mais acabada.
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