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Resumo: o artigo objetiva demonstrar como as politicas sociais atuais vem
sendo definidas na arena internacional a partir da estrutura das relagoes inter-
nacionais e do contexto de globalizagao financeira. O combate a pobreza,
principal tendéncia da politica social desde as reformas liberalizantes dos
anos 1980, aparece como estratégia central de manutengao do atual padrao
de acumulagao, funcionando como instrumento de regulagcao dos custos do
trabalho no mercado mundial. Aspectos importantes das relagdes inter-
nacionais sao destacados, onde os Estados aparecem como principais atores
na construcao de acordos e regulagdes internacionais garantidores de um
determinado tipo de desenvolvimento econémico e social via reformas libe-
ralizantes sob a égide da hegemonia norte-americana.
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Abstract: The article’s objective is demonstrate how the substance which
forms today social policies conception have been built in international arena
through international relations structure in a financial globalization context.
Poverty combat shows up as central strategy which maintains nowadays
accumulation standard, functioning as an instrument that regulates work costs
in world market. Important aspects of international relations are outstanding,
and states are treated as central actors in international regulations and
agreements which guarantees a social and economic development through
liberalizations reforms under American hegemony.
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Introducio

O objetivo do artigo é apresentar elementos que permitam perceber a relagdo
entre as politicas sociais contemporaneas centradas no combate a pobreza e as
decisdes estratégicas que vém sendo tomadas na arena internacional, especialmente
pelos Estados, considerados como principais atores das negociagdes que se
relacionam as politicas publicas.
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As transformacdes recentes das politicas sociais e a tendéncia a focalizagao
das agdes para os grupos mais pobres aliadas as reformas nos esquemas de protecdo
social sdo compreendidas como parte de um movimento mais amplo da realidade,
de configuragdo de uma nova ordem econoémica global sob a égide de um padrao
renovado de relagdes internacionais p6s Guerra Fria baseada na naturalizacao da
globalizagdo diante de uma nova dinamica dos sujeitos politicos envolvidos —
estados, organismos internacionais, corporagdes financeiras, bancos, etc. — que
assumiram novos papéis e dialogam de forma redimensionada.

Diante das mudancas ocorridas na economia e relagdes internacionais, houve
um reconhecimento, por parte dos Estados Unidos, da necessidade de alteragdo de
seu papel estratégico no cenario internacional. Essa alteragdo passa por uma
dimensao material (investimentos econémicos e financeiros), uma dimensao politico-
estratégica (redirecionamento de seu aparato bélico e de seus esquemas de ajuda
externa e assisténcia técnica) e, por Gltimo, mas ndo menos importante, uma dimen-
sdo intelectual, para onde se direcionaram seus esforgos nao s6 de compreensao,
mas de explicagdo e justificativa de determinadas assimetrias no sistema interna-
cional.

A ordem econdmica mundial contemporanea deu origem a novos desafios,
relacionados principalmente as mudancas tecnolégicas e a volatilidade das condi-
¢oes de trabalho que, por sua vez, impdem novas responsabilidades para o enfren-
tamento de questdes macro e microecondmicas, traduzidas em menores ou maiores
ameacas sociais e demandas por protecdo social.

A economia globalizada' teve também um forte impacto sobre a capacidade
de barganha do trabalho organizado, pois o mercado de trabalho mundial passa a
funcionar “por selecdo, pelo capital moével, de localizagdes com o melhor negécio
em termos de custos e de oferta de trabalho”(SALAMA, 2002, p. 30), de forma que
a mobilidade seria apenas do capital, que poderia continuar nos paises avangados,
desfrutando de todas as vantagens, inclusive da relativa fixagdao nacional do
trabalhador, com custos mais baixos em relagdo a sua competéncia e beneficios
sociais. Nesse sentido, as politicas geradoras de emprego seriam claramente dificeis
de implementar e “a tendéncia da globalizagdo seria favorecer a administragdo a
custa do mesmo trabalhador moderadamente organizado e, portanto, de politicas
publicas favoraveis muito mais a primeira do que ao ultimo”. (SALAMA, 2002, p.
31).

Nesse artigo parte-se do pressuposto de que os esquemas de a¢des de alivio
da pobreza estdo organicamente ligados aos condicionamentos econdmicos. Por
isso, os movimentos de expansdo e contracdo das agoes de combate a pobreza
acompanham os ciclos de crise e instabilidade das economias capitalistas, sendo
sua principal funcao regular o trabalho, o que fazem de dois modos: primeiro, os

' Por economia globalizada entende-se um sistema mundial em que diferentes economias nacionais sdo incluidas
e rearticuladas por processos e conexdes internacionais. Essa rearticulagao acontece porque o sistema econdmico
internacional se torna autdnomo e socialmente sem raizes e o mercado e a produgao tornam-se, de fato, globais,
com as politicas internas muito mais fortemente condicionadas por fatores internacionais, que fazem crescer a
interdependéncia sistémica (HIRST e THOMPSON, 1998).
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esquemas de alivio da pobreza sdo ordinariamente iniciados ou expandidos quando
uma grande massa desempregada leva a explosdes de tumultos, absorvendo-a ou
controlando-a o suficiente para restaurar a ordem, de modo que assim que as
turbuléncias vao cessando, o sistema de alivio se contrai, expelindo aqueles indi-
viduos necessarios para povoar o mercado de trabalho reestruturado e baixar os
salarios. O alivio também serve para regular o trabalho neste novo estagio, de sorte
que idosos, desabilitados, insanos e outros que ndo servem mais como forga de
trabalho produtiva socialmente necessaria sao relegados ao rol dos programas de
alivio com tratamento propositadamente degradante e punitivo, para fazer com
que as massas trabalhadoras inseridas nos termos produtivos formais temam cair no
pauperismo e ter que depender de tais esquemas (PIVEN e CLOWARD, 1971).

Em razdo dessas assertivas, a argumentacao do artigo gira em torno do papel
estratégico central que o conjunto de agdes de combate a pobreza possui hoje para
manutenc¢do do atual padrdo de acumulacao via financeirizagdo, seja regulando os
custos da forca de trabalho no mercado mundial, seja por meio da regulagdo do
comportamento econdmico, politico e civil dos pobres, garantindo baixo risco de
sublevacdo social e uma forma ideologicamente palatavel de insercao precaria
dessas massas na ordem econdmico-financeira contemporanea (MAURIEL, 2008).

A entrada do combate a pobreza no centro da agenda social internacional
aconteceu no contexto generalizado de reformas dos sistemas de welfare a partir
dos anos 1980, quando, tanto em paises centrais como nos periféricos, as politicas
pablicas governamentais passaram a ser elaboradas com forte referéncia ao
movimento da economia fora de suas fronteiras (PIERSON, 2001).

No centro capitalista, embora os paises apresentem importantes diferencas
nas alternativas tomadas nas politicas sociais, desde os anos 1990, o nicleo central
de medidas tem seguido em diregao ao neoliberalismo (ESPING-ANDERSEN, 1995).
Em relacdo a periferia capitalista, os paises sucumbiram ao mantra da ortodoxia
econdmica por meio dos programas de ajuste estrutural, arquitetados no Consenso
de Washington? e implementados pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) e Banco
Mundial (SOARES, 1999).

Para fundamentar esses argumentos, serdo apresentadas as principais
caracteristicas estruturais das relagdes internacionais no contexto contemporaneo,
com destaque para a assimetria de poder entre os diferentes Estados no sistema
internacional e o papel dos Estados Unidos na condugdo da agenda internacional.
Também serdo discutidos os aspectos econdmicos e financeiros da economia
mundial, sob a globalizagdo financeira, particularmente a correlagdo entre a
dinamica produtiva e as finangas e seus impactos sobre o mercado de trabalho em
escala internacional e sua correlagdo com o combate a pobreza, particularmente

2 A expressdo, de autoria do economista norte-americano John Williamson, procurou traduzir o conjunto de
medidas recomendadas pelo FMI e pelo Banco Mundial para o ajuste das economias periféricas. O programa de
reformas preconizado pelo Consenso combina politicas recessivas de estabilizagdo - redugdo do gasto publico
e reestruturagdo dos sistemas de previdéncia piblica para obtengao de superavits fiscais primarios — e “reformas
estruturais” — liberalizagdo financeira, abertura comercial, desregulagao dos mercados e privatizagao das empresas
estatais. O pretexto era de que s6 assim os paises da periferia poderiam ingressar em uma nova de etapa cres-
cimento econdémico.
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da forma como essa estratégia tem sido conduzida pelo Banco Mundial. O estudo
se baseia na pesquisa de doutoramento (MAURIEL, 2008) e tomou como fontes de
investigacdo a producdo bibliogréfica sobre o tema e os documentos oficiais das
agéncias multilaterais e outros organismos internacionais, entre os anos 1980 e
parte dos anos 2000.

Relacdes Internacionais sob a Globalizacao Financeira

Para Paul Hirst e Grahame Thompson (1998), o termo globalizagdo entra no
discurso académico de varias areas a partir da década de 1970, promovido por
governos e agéncias multilaterais. As causas dessa aceitacdo podem ser elucidadas
por alguns fatores: os impactos do colapso do sistema de Bretton Woods’ e da crise
do petréleo; os altos indices inflacionarios nos paises avancados; os esfor¢os das
instituicdes financeiras e industriais para sair da pressao inflacionéria pela busca
de outras formas de investimento e outros mercados; a aceleragdo de uma politica
de internacionalizacdo dos mercados financeiros; a tendéncia a desindustrializacao
na Inglaterra e nos Estados Unidos e o crescimento do desemprego na Europa; o
surgimento das “novas economias industrializadas” (NICs, New Industrialized Coun-
tries); a reestruturacdo produtiva.

Ndo hé davida de que esses acontecimentos criaram um ambiente de
incerteza e imprevisibilidade das relacdes econdmicas.

Foram um choque nas mentes condicionadas a acreditarem que
pobreza, desemprego e ciclos econémicos poderiam ser con-
trolados ou eliminados em uma economia de mercado baseada
no lucro. Se o consenso difundido nas décadas de 1950 e 1960
era de que o futuro pertencia ao capitalismo sem perdedores,
seguramente administrado por governos nacionais atuando em
conjunto, as décadas posteriores de 80 e 90 sdo dominadas por
um consenso baseado em suposicdes contrarias, de que os mer-
cados globais sdo incontrolaveis e de que o tinico caminho para
evitar tornar-se um perdedor — seja como nagado, empresa ou in-
dividuo — é ser o mais competitivo possivel (HIRST e THOMP-
SON, 1998, p.20).

Para os autores supracitados, as mudangas que ocorreram a partir da década
de 1970 nao significaram o surgimento de uma economia globalizada pura, mas

* Acordo ou Tratado de Bretton Woods, nome pelo qual se conhece os resultados das Conferéncias de Bretton
Woods, local onde, em julho de 1944, 44 paises se encontraram e estabeleceram um conjunto de regras para as
relagdes comerciais e financeiras internacionais, cujo objetivo era superar a instabilidade crénica que havia se
configurado desde a crise de 1929. Foi também esse acordo que deu origem ao Fundo Monetério Internacional
(FMI) e ao Banco Internacional para Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD) ou, como é mais conhecido, o
Banco Mundial. Para maiores detalhes ver: MORAES, Reginaldo. Planejamento: Democracia ou Ditadura?
Intelectuais e reformas sécio-econdémicas no pés-guerra. Tese de doutoramento. Faculdade de Filosofia, Letras e
Ciéncias Humanas/USP. Sdo Paulo, 1987; KAPUR, Devesh, LEWIS, John P, WEBB, Richard. The World Bank
history: its first half century. Washington: D.C Brookings Institution Press, 1997. Volume I: History, especialmente
capitulos 2 a 7.
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demonstram algumas tendéncias dessa forma dentro de uma economia ainda
internacional, em virtude da presenca dos Estados na conducdo de determinadas
negociagcdes econdmicas internacionais estratégicas para o movimento de
mundializagdo. Nesse sentido, é esclarecedora a posigao dos Estados Unidos, cujo
poder econdmico, tecnolégico e militar possibilitou a “pax Americana” apds 1945,
uma hegemonia que permitiu amplo crescimento do comércio mundial. Mas, devido
ao enfraquecimento dessa supremacia na década de 1970, tiveram que redirecionar
suas estratégias.

A conjuntura imediata de declinio da hegemonia americana levou a um cli-
ma de emersao de uma economia globalizada, constituida pelas politicas de aban-
dono dos controles cambiais e pela liberalizacdo dos mercados financeiros inter-
nacionais. Essas mudancas, contudo, eram conjunturais e politicamente dirigidas,
em grande parte pelos Estados Unidos, como estratégia de retomada do controle
hegemonico dos trés pilares basicos de dominacdo capitalista: inovacdo tecnolégica,
moeda e forca militar®.

A crise de meados da década de 1970 quebra as taxas de crescimento e au-
menta a inflagdo, tornando os conflitos sociais mais agugados e criando um ambiente
propicio as ideias neoliberais. Helleiner (1994) procura demonstrar que o que
conduziu os Estados Unidos a ruptura com Bretton Woods ndo foi apenas resultado
de uma instabilidade no modo de produgdo, mas também os interesses politicos
embutidos nessa mudanca. Ele indaga quais os grupos que se beneficiavam com as
barreiras econdmicas existentes — basicamente as empresas produtivas mul-
tinacionais, um dos elementos centrais na constru¢cdo do mercado de euroddlares,
pois se viam como cartéis bancarios e preferiam buscar empréstimos estrangeiros.

Os Estados Unidos desde o final da década de 1960 estavam sob o ataque
de especuladores, ja que o ddlar era a moeda de referéncia do sistema financeiro
internacional. Como comegaram a acumular déficit, a credibilidade do délar ficou
ameagada e, num momento de instabilidade, houve o aumento de saques em ouro,
sendo tudo isso motivo de crescente pressao sobre o Tesouro Americano para que
saisse dessa cilada financeira.

Helleiner (1994) adverte, porém, que os Estados Unidos ndo sdo “criaturas”,
mas os “criadores” do sistema, pelo que se comportam como elemento disciplinador.
Ademais, nessa ocasido estavam em plena guerra com o Vietnd e ainda tinham que
enfrentar um quadro social bastante conflitivo, com os movimentos civis nacionais
(luta pelos direitos humanos e étnico-raciais) e greves em diversos pontos do pais.
Justamente nesse periodo, entre 1971 e 1973, diversos programas sociais foram

4 Essa posi¢do converge com a de TAVARES, Maria da Conceigdo e MELIN, Luiz Eduardo. “Mitos globais e fatos
regionais — a nova desordem internacional”, in FIORI, J. L., LOURENCO, M. S. e NORONHA, J. C., Globalizagao
— O Fato e o Mito. RJ: EDUERJ, 1998; TAVARES, M. C. e FIORI, J.L. Poder e Dinheiro. Uma economia politica da
globalizacao. Petropolis: Vozes, 1997. Colecdo Zero a Esquerda; e TEIXEIRA, Aloisio. O Ajuste Impossivel. Um
estudo sobre a desestruturagdo da ordem econémica mundial e seu impacto sobre o Brasil. 2* ed. Do autor, Rio
de Janeiro, 2000.

> Acerca dos programas criados, ver O’'CONNOR (2001).
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criados em grande escala®, os quais ficariam comprometidos se a opcao se desse
pela adogdo de politicas recessivas.

Quando os Estados Unidos romperam com o regime de conversibilidade,
criaram uma liberdade de manobra muito maior para a prépria economia. A partir
dai, o resto da historia é por demais conhecido: o Banco Central americano eleva a
taxa basica de juros na economia e provoca em todo o mundo uma verdadeira
“sangria” das reservas e capitais flutuantes, que levou ao levante generalizado®.

Helleiner (1994) finaliza asseverando que a globalizacao financeira ajudou
os EUA a preservar e até aumentar sua autonomia na economia mundial. A mudanca
qualitativa de um poder benevolente para um predatério foi, nos Gltimos anos, um
fator determinante na inversdo do sistema de Bretton Woods e na criacdo de uma
“nova ordem mundial”, ainda em fase de construcao.

E justamente ai que entram o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco
Mundial que, para promover os interesses do capitalismo americano, passaram a
funcionar como agéncias cosmopolitas de fachada. Com a revelagdo do Plano Baker
para “Ajustes Estruturais”, o FMI e o Banco Mundial se viram sob novos papéis in-
ternacionais, de forma complementar a estratégia financeira e, nesse processo de
ajuste, se mostraram muito mais eficazes do que se pensava, com grande habilidade
em persuadir ndo s6 os latino-americanos, mas os europeus ocidentais a se submeter
a sua lideranga durante a transicdo no Leste (GOWAN, 2003, p. 78).

As taticas utilizadas por esses organismos como saidas para a crise financeira
fizeram com que determinados setores do capital se beneficiassem com as propostas
de reestruturagdo da economia, tanto pelo fortalecimento de sua posicdo social e
politica interna, como pela facilitagdo do acesso a grandes somas de dinheiro. Tal
“pacote” de agdes envolve privatizagcdes em setores que fornecem produtos ou ser-
vicos basicos para os mercados internos e que tendem a ser assumidos por firmas
estrangeiras, com acesso facilitado legalmente via Estado, embora nenhum desses
resultados seja automatico, haja vista que dependem de esforcos politicos de grupos
sociais internos aquele pais, da estrutura politica e do equilibrio de for¢as na época
da crise (GOWAN, 2003).

Um dos mecanismos utilizados nessa etapa da financeirizagao é a divida
publica. Segundo lamamoto (20082, p.117), o poder das financas foi construido
sob o endividamento dos governos e posteriores investimentos na emissao de titulos
emitidos pelo Tesouro, criando-se uma “industria da divida”. Para Chossudovsky
(1999), a forca da ortodoxia do mercado esta radicada no préprio movimento da
economia global, que funciona por um processo de cobranga de divida em ambito
mundial. A direcdo macroecondmica adotada nos pafses e nas relagdes inernacionais
desempenha um papel central no surgimento de uma nova ordem econémica global,
cujas reformas regulam o processo da acumulacao capitalista no mundo todo.
Todavia, esse ndo é um sistema de livre mercado e, embora sustentado por um

© No governo Reagan, o presidente do Banco Central, Paul Volcker, promoveu a famosa mudanga, elevando a
taxa de juros e fortalecendo o délar para restaurar o seu papel como um padrao estavel de valor. As a¢des de
Reagan para a politica econdmica buscavam colocar, pela primeira vez em décadas, o capital-dinheiro no cen-
tro da cena e procuravam expandir um tipo de regime financeiro que funcionasse segundo os interesses da li-
deranga americana.
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discurso neoliberal, o chamado “programa de ajuste estrutural” patrocinado pelas
instituicdes de Bretton Woods constitui um novo esquema intervencionista
(CHOSSUDOVSKY, 1999, p. 12).

As reformas macroecondmicas atuais, contudo, possuem uma relacdo de
continuidade e ruptura com o sistema capitalista posterior a Segunda Guerra e os
resultados de sua evolugdo, que ja apresentava no amago de sua dindmica uma
séria contradigdo manifestada num claro conflito entre as instituicdes reguladoras
de Bretton Woods e as necessidades de expansao do grande capital transnacional.
Para Moraes (2006), esse conflito apresenta trés estagios: o primeiro, visivel ja nos
anos de 1960, quando os representantes do capital transnacional ja demonstram
claras insatisfagcdes com as regulagdes nacionais, mas mantém-se nelas; o segundo
se inicia nos anos 1970, quando o capital busca meios de contornar as regulagoes
através de medidas micro e macroecondmicas; o terceiro se caracteriza pelo ataque
direto as regulacdes e seu desmanche propriamente dito.

Durante esse processo, os controles sobre os movimentos de capitais foram
significativamente reduzidos ja durante os anos 1970, e nos anos 1990, é possivel
visualizar os principais marcos do desmanche: internacionalizacdo de mercados
para bens e financas, especialmente moedas; relativo declinio da producdo industrial
e ascensdo do setor de servigos; transicdo do regime de producao fordista para o de
acumulacao flexivel; o fim do sistema de Bretton Woods ap6s dois relevantes cho-
ques de petréleo (1973-74 e 1979-80).

Desde 1989, com o fim da Unido Soviética, o processo de reestruturacio da
economia mundial veio se modificando pelo refor¢co, em todo o mundo, de um “con-
senso politico” sobre a politica macroecondmica. No inicio da década de 1990, as
reformas macroeconémicas adotadas nos paises da OCDE (Organizagao para
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico) tém apresentado muito dos ingredientes
essenciais dos programas de ajuste estrutural aplicados no Terceiro Mundo e Leste
Europeu. E, embora com mecanismos institucionais diferentes, os fundamentos
tedricos e ideoldgicos sdao muito similares (CHOSSUDOVSKY, 1999).

Na verdade, foram as transformagdes materiais das relacdes sociais inter-
nacionais, particularmente em sua dimensao politica e econémica, que produziram
o poder ideolégico do chamado Consenso de Washington.

Diante de todos esses fatores, as relagdes internacionais diversificaram-se e
se complexificaram, e os interesses nacionais ja ndo sdo os Ginicos a motivar as as-
sociacdes em busca de realizagdes reciprocas, uma vez que outros atores (Bancos,
ONGs, corporagdes, conglomerados transnacionais, etc.) sdo instancias que atual-
mente alteram significativamente a politica mundial. Ademais, as barganhas en-
volvem uma multiplicidade de problemas econémicos, sociais, politicos, culturais
e ambientais e configuram uma auséncia de hierarquia entre assuntos, com mdaltiplos
canais de interdependéncia internacional (SANTOS JUNIOR, 2003).

Outra tendéncia da ordem internacional contemporanea é a regionalizagao.
Para Santos Junior (2007), globalizacdo e regionalizagdo constituem fendmenos
integrantes de um mesmo processo. O movimento de formagao de blocos regionais
comecou a se desenhar no inicio da segunda metade do século XX, quando ini-
ciaram-se varios projetos de integracao regional’, que combinavam interesses de

|//
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alguns setores sociais nacionais e internacionais. Agéncias governamentais e or-
ganizagoes bilaterais ou multilaterais, juntamente com empresas, corporacdes e
conglomerados vieram, desde entdo, redefinindo as relagdes exteriores entre os
paises envolvidos e tomando diversas providéncias para conciliar diferentes pre-
tensdes nacionais, com os Estados sendo os principais sujeitos de tais negociagoes.
No contexto imediatamente apés a Segunda Guerra Mundial, esses projetos
de integracdo regional expressaram, inegavelmente, algum grau de convergéncia
de interesses de alguns setores sociais dominantes nas nagdes envolvidas, ao mesmo
tempo em que responderam a algumas expectativas de setores mais amplos, como
grupos e classes trabalhadoras, pois os processos de integracao ndo ocorrem em
espagos neutros ou vazios, mas se estabelecem entre classes e segmentos de classes,
com vinculos permanentes ou pontuais, divergentes ou consensuais (NOGUEIRA,
2008).

No contexto ap6s a Guerra Fria, contudo, na base da formagdo de blocos re-
gionais esta a necessidade de se assegurar a estabilidade de um processo de de-
senvolvimento precipitado pelo processo de desregulamentagao dos mercados finan-
ceiros e flexibilizacao das barreiras comerciais (contidas fundamentalmente no Acor-
do Geral de Tarifas e Comércio — GATT) e motivado, principalmente, pela busca da
flexibilizacdo e desregulamentacdo dos processos produtivos e do mercado de tra-
balho.

Essa nova ordem internacional envolve, segundo Santos Junior (2003), vin-
culos formais e informais entre elites governamentais e ndao-governamentais, con-
tribuindo para configurar complexos meios de interdependéncia com o intuito de
identificar e solucionar problemas de naturezas diversas — entre os quais o da pobreza
e da desigualdade. Esse é o caso de arranjos regionais como a Comunidade Eco-
nomica Européia (CEE), o Tratado de Livre Comércio entre México, Estados Unidos
e Canada (Nafta), o Mercado Sul-Americano (Mercosul), a Comunidade de Estados
Independentes (CEl), a Organizagdo de Cooperacdo e de Desenvolvimento (OCDE),
o Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), exemplos que, entre outros, mostram
como as politicas sociais, assim como outras atividades, estdo influenciadas pelo
intercambio permanente entre diferentes 6rgaos governamentais.

Para lamamoto (2008a), o triunfo do atual padrao de acumulagao é incon-
cebivel sem a ativa intervencdo das instancias politicas dos Estados nacionais,
particularmente se observarmos a trajetéria recente dos tratados internacionais e
da condugdo das agendas de formulagdo das politicas pablicas domésticas nacionais.

Os Estados sdo estratégicos no estabelecimento dos pactos
comerciais, dos acordos de investimentos, da protecdo produzida
no seu territorio mediante barreiras alfandegarias, na pesquisa e

7 Tais projetos normalmente representam “integracdo combinada entre pafses para estimular o comércio reciproco,
com redugdo ou eliminagao de tarifas alfandegarias e harmonizagao das politicas econdmicas entre os Estados
participantes”(SANTOS JUNIOR, 2007, p. 144). Para um aprofundamento do tema, recomenda-se os artigos de
Charles OMAN, “Globalizagdo e regionalizagdo nas décadas de 1980 e 1990” e de Sylvia OSTRY, “A nova or-
dem mundial e a tendéncia a regionalizagdo”. Ambos em VELLOSO, Jodo Paulo dos Reis (Coord.) A nova ordem
internacional e a terceira revolugdo industrial. Rio de Janeiro: José Olympio, 1992.
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desenvolvimento de novas tecnologias para subsidiar os inte-

resses empresariais, nos meios de comunicacdo de massa e na

expansao do poder politico das entidades internacionais. (IAMA-

MOTO, 2008a, p.122).

Diante de tais assertivas, a autora levanta a hipétese de que “na raiz do atual
perfil assumido pela questdo social encontram-se as politicas governamentais fa-
vorecedoras da esfera financeira e do grande capital produtivo” IAMAMOTO, 20082,
p. 124).

Esse jogo de for¢as que atuam em escala global se tornou uma determinacao
fundamental para o entendimento das configuracdes da protecdo social contem-
poranea, especialmente se pensar que alguns aspectos da questdo social também
se globalizaram. Proletarizagao, pauperismo, caréncias habitacionais, de salde,
alimentacao, ensino e transporte; formacdo de guetos e subclasses; discriminagdo
social, econdmica, politica, cultural e racial, inclusive por sexo e idade; desemprego
ciclico e estrutural; xenofobias, etnicismos e fundamentalismo aparecem no cenario
contemporaneo como manifestagoes da questao social e como um dilema mundial
e ndo apenas nacional (IANNI, 2004).

Dani Rodrik (1997) afirma que essa nova configuracdo de forgas torna as
politicas domésticas e internacionais indissociaveis sob todos os angulos. As disputas
comerciais ndo se resumem mais aos critérios tradicionalmente tratados, mas buscam
“reestruturar nagdes”, incorporando diversos fatores — trabalhistas, ambientais, de
bem-estar, entre outros — que influenciam diretamente os processos domésticos
que podem estimular o comércio.

Essas atitudes dos acordos bilaterais e multilaterais em relagdo as economias
nacionais s6 foram possiveis depois de algumas mudancas no sistema comercial
internacional.

Diana Tussie (1993), preocupada com os impactos das mudangas no sistema
internacional de comércio sobre os paises em desenvolvimento, chama atengao
para uma alteragdo qualitativa da politica mundial de comércio cujo marco foi a
Rodada Uruguai®. Ela procura marcar as diferencas que se estabelecem entre o
sistema que se configura a partir dai e o anterior.

Antes da Rodada Uruguai, a negociagdo acontecia em torno de produtos e
para facilitar ou quebrar essas barreiras no GATT, que funcionava como um ins-
trumento de organizagdo das transagdes interfronteiricas de comércio. Com a pre-
paragao da Rodada Uruguai, os agentes econdmicos passaram a nao dar mais aten-
¢do central a esses problemas, pois comecaram a ver que as barreiras ndo eram
mais aduaneiras.

Nos anos de 1980, houve muita pressao para que se ampliasse a agenda de
negociacdo na regulacdo do comércio mundial. O principal fundamento para isso

8 A Rodada Uruguai envolveu discussdes sobre politicas domésticas, praticas institucionais e regulagdes numa
extensdo sem precedentes. Segundo Tussie, ela foi resultado das pressdes dos agentes econémicos transnacionais
para ampliar a agenda de discussdo sobre a politica comercial, em itens que antes ndo eram discutidos, como
por exemplo os direitos autorais e a propriedade intelectual (1993).
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foi a idéia de “fair trade” (comércio livre, justo e leal), deslanchada pelos Estados
Unidos como resultado de suas avaliagdes das politicas comerciais e industriais
dos outros paises. Passaram-se, entdo, a introduzir novos termos para a negociagao.
Ap0s a Rodada Uruguai, a negociacdo deixou de ser apenas sobre produtos
e a se dar em torno de policies (politicas publicas), como prerrogativas de troca do
acesso a mercados em determinados setores “competitivos” ou “estratégicos”, nos
paises que as implementassem e as realizassem. Logo, varios pontos comecaram a
ser considerados como vantagem comparativa entre os investidores e produtores
na economia internacional contemporanea.

A idéia de Tussie (1993) de harmonizacdo positiva ou negativa ajuda a
entender melhor os parametros de discussao. A dimensdo negativa da harmonizagdo
envolve exatamente a utilizagdo das politicas sociais como critério da vantagem
comparativa, ou seja, funcionar como uma empresa que pratica um preco abaixo
das outras para ter uma vantagem ou, no vocabulario dos welfaristas, “nivelar por
baixo”. A harmonizacdo positiva ou estrutural levaria, por sua vez, a criagdo de
regras comuns especificas, que prescrevessem os termos de condugdo das relagoes
econOmicas e operasse da mesma maneira em todos os paises.

Tussie (1993) argumenta que os subsidios governamentais, sempre vistos
como deformadores da competitividade,passam a ser um meio necessario a
construcdo de vantagens globais. Nesse sentido, nem toda regulacdo é tida como
“distor¢ao”, e as pressoes pela harmonizagdo das politicas, mesmo as “negativas”,
requerem, ao contrario do que muitos pensam, a presenca de regulagao.

As linhas desejaveis de harmonizacdo, quais os alvos razoaveis e que métodos
podem ser usados para implementa-la também sdo frutos de intensa discussdao
politica. Normalmente, essas prioridades ou distorgdes tém sido identificadas nas
consideragcoes de bem-estar social, em outros tempos construidas a partir de valores
locais e culturais, mas hoje colocadas como questdo de barreiras ndo tarifarias.

Preocupada com a expansao do escopo das negociagdes comerciais inter-
nacionais sobre varios dominios das politicas pablicas nacionais, Silva (2008) tam-
bém sinaliza a Rodada Uruguai e a criagdo da Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC) como marcos para diversificagdo de temas, ampliagdo da pauta e estabe-
lecimento de uma nova dinamica nas negociagdes comerciais. Observando a tra-
jetéria das questdes presente na agenda da OMC, Silva (2008) demonstra como re-
gulacoes e politicas domésticas ligadas aos padrdes trabalhistas, ambientais, de
salGde e seguranga, etc., até entdo tratadas nacionalmente pelos seus respectivos
Estados, passaram a ser identificadas como barreiras para a integragao econémica
internacional.

Daf a idéia de compromisso multilateral, pois com a introdugado
das politicas publicas nessa rede de acordos, a possibilidade de
mudancas em funcao da alternancia de projetos politicos, como
pode ocorrer em sociedades democraticas, ficaria condicionada
a observancia de compatibilidade com os principios e normas
sobre as quais se assentam os acordos. Ou seja, as politicas e
estratégias que no futuro os Estados poderiam adotar ficariam
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submetidas a estrutura juridica construida no ambito dessas
negociagdes. (SILVA, 2008, p. 64).

A capacidade da OMC de garantir que essas regras sejam obedecidas esta
justamente na conjugagdo de painéis de arbitragem e fiscalizagdo via sang¢oes
comerciais. Para isso, as agéncias internacionais tomam posi¢ao fundamental, pois:

além de constituir um férum de negociagdes e administragdo
do sistema de resolugado de controvérsias, compreendem também
o monitoramento do cumprimento e operagao dos acordos,
revisdo das politicas comerciais dos paises-membros,
fornecimento de assisténcia técnica em cooperagdo com o Banco
Mundial e outras agéncias internacionais. (SILVA, 2008, p 64).

Deve-se ressaltar ainda que essas negociacoes se dao diante de uma assimetria
de poder entre os Estados, cuja capacidade de barganha e aquisicao de beneficios
por meio das negociagdes internacionais estao fundamentadas nao s6 na posicao
econdmico-financeira, tecnolégica e bélica, mas também na capacidade de impor
e defender as regras do jogo da economia de mercado que favorecam os interesses
empresariais dentro e fora de suas fronteiras®. A posicdo estratégica dos Estados
Unidos nas negociagdes e acordos é sinal claro dessa assimetria presente nas defi-
ni¢cdes do padrao de desenvolvimento econdmico e social contemporaneo.

Em suma, a area social passa a ser foco de controle internacional, que con-
diciona suas prioridades em varias direcdes, desde os direitos do trabalho até o
combate a pobreza, passando pelos sistemas publicos de protegao social (satde,
assisténcia, previdéncia, programas de emprego, transferéncias e subsidios). Ao se
deslocarem negociagoes dos produtos para as politicas pablicas, as barganhas
politicas tornam-se muito mais complexas e a possibilidade de consenso se vé
reduzida em relagdo a situagdo anterior, pois envolvem mais que barreiras comer-
ciais, como prioridades nacionais historicamente consolidadas.

Tussie (1993) aponta a recomposi¢do regional como uma forte tendéncia de
possibilidade de acordos, principalmente quando se trata de paises em desen-
volvimento, para transformar e harmonizar de forma positiva a legislacdo dos Esta-
dos™. Agoes desse tipo podem ser verificadas nos debates da Comissao Econdémica
para América Latina e Caribe (CEPAL) sobre desenvolvimento social na América
Latina, os quais afirmam que, para se dar conta dos acordos de integracao econdmica
regionais, torna-se necessaria a harmonizagao das politicas de seguridade social,
com base em trés principios fundamentais: igualdade de tratamento, em matéria de

¢ Daf depreende-se a “estratégia comercial” como principal linha de atuagao do Estado nas relagdes internacionais
no cenario contemporaneo, haja vista que a tradicional imposigdo de regras via uso da forga (poder bélico) nao
é suficiente para garantir determinadas condiges economicas, sociais e ambientais por parte dos Estados menos
desenvolvidos ou com menor capacidade de barganha (SANTOS JUNIOR e BONIFACIO, 2008).

1% A tendéncia apontada por TUSSIE, ainda no inicio da década de 1990, verificou-se empiricamente: ALCA,
NAFTA, Mercado Comum Europeu, Apec e Pacto Andino, entre outras agregagoes regionais, confirmam isso.
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seguridade social, entre cidadaos nacionais e nao-nacionais; continuidade das
protecdes, que significa transferir os beneficios acumulados para onde o cidadao
for; e determinagao formal da legislagao sobre seguridade social aplicavel (CEPAL,
2002).

O objetivo dessas discussdes é buscar em médio prazo uma convergéncia
regional dos sistemas de protecdo social, o que permitiria ao individuo, por exemplo,
cotizar em um pais e demandar servicos em outro, bem como acumular beneficios
em diferentes deles. Alias, outra frente explorada pela CEPAL para a regido latino-
americana é a possibilidade da construgdo de fundos sociais internacionais, regionais
ou sub-regionais, que funcionem tanto como apoio financeiro a medidas emer-
genciais, quanto como fiador dos esquemas de seguridade harmonizados, espe-
cialmente numa fase de transicdo da unificacdo das estruturas de custos dos bene-
ficios'.

Sob essa perspectiva, as politicas sociais e a cidadania passaram a ter uma
face internacional, ou mesmo global, muito mais exacerbada, pois a nova ordem
internacional global, por multicéntrica, langa para o Estado nacional crescentes
desafios de como lidar com as questdes sociais contemporaneas, reproduzidas dia-
riamente dentro e fora de suas fronteiras.

A “nova” relevancia da area social tem estreita ligagdo com a piora nos in-
dicadores sociais em todo o mundo, cujo reflexo mais contundente é o aumento da
pobreza mundial absoluta™. O Relatério de Desenvolvimento Humano de 2003
constata uma “auséncia de progresso”, observando que o aumento global da pobreza
é acompanhado de uma degradacdo, sem precedentes, dos indicadores de desen-
volvimento humano nos paises pobres, a despeito das tentativas de ajuste nos es-
quemas de protegao.

Para qualquer lado que se olhe, verifica-se uma forte relacdo entre as con-
dicoes e a evolugdo do emprego e da pobreza, especialmente para aqueles situados
no “setor informal”'3. E a tendéncia tem sido tratar a questdo social como “questao
de pobreza”, o que representa uma inflexao as formas anteriores de abordar o fe-
némeno, pois até os anos de 1980, a pobreza era tida como uma questao de inclusao
no mercado de trabalho com projetos calcados na construcdo de uma “sociedade

! Para maiores informacdes, ver RELATORIO Globalizagdo e Desenvolvimento CEPAL, 2002, capitulo sobre
desenvolvimento social, pp.307-48.

2 Ver niimeros apontados por SALAMA e DESTREMAU (1999), paginas 54 e seguintes, especialmente pag. 61,
onde pode observar-se que, em 1993, os paises em desenvolvimento em sua totalidade possufam 1301 milhdes
de pessoas pobres, a Asia 446 milhdes; paises arabes, 11 milhdes; Africa do Sul, 515 milhdes, Africa Subsaariana,
219 milhdes; América Latina e Caribe (incluindo as Antilhas), 110 milhoes.

'3 Varios trabalhos tém feito essa correlagdo, como a OCDE - Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (1993): Perspectives de I’'Emploi. Paris: OECD, juillet 1993; BID (2000): Site na Internet; informagao
disponivel em 20/12/2004; LUSTIG, N. E LEGOVINI, A. (1999): “Economics crises and social protection for the
poor — The Latin American experience”. World Bank Conference, Washington: World Bank, 1999; OIT (2000):
site na Internet, informagao disponivel em 17/06/2004. No Brasil, os trabalhos de POCHMANN, Marcio. Trabalho
sob fogo cruzado. Exclusdo, desemprego e precarizagcao no final do século. Sdo Paulo: Contexto, 1999; do
mesmo autor, O emprego na globalizagdo:a nova divisao internacional do trabalho e os caminhos que o Brasil
escolheu. Sao Paulo: Boitempo, 2001; e GONCALVES, Reinaldo. O abre-alas: a nova inser¢do do Brasil na eco-
nomia mundial. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994; do mesmo autor, O Brasil e o comércio internacional:
transformagoes e perspectivas. Sao Paulo: Contexto, 2000; e A heranga e a ruptura: cem anos de histéria econémica
e propostas para mudar o Brasil. Rio de Janeiro: Garamond, 2003, tém tido bastante repercussao.
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salarial” em que os sistemas de seguridade eram parte fundamental desse mecanismo
de integragdo e as politicas de desenvolvimento nacionais os meios pelos quais a
incorporagao das massas era planejada.

No Estado de Bem-Estar keynesiano, a politica econdmica e a social tinham
uma simbiose que permitia a regulacdo publica que influenciaria o conjunto da so-
ciedade, constituindo-as de forma a conduzir reformas estruturais. Logo, a pobreza
e outras mazelas sociais eram consideradas problemas do desenvolvimento e tratados
sob a ética da prevencdo, com afirmagao de direitos socioecondmicos, sob uma
l6gica de justica distributiva (de renda e riqueza).

No contexto contemporaneo, os elaboradores de politicas sociais, seguindo
as recomendacdes dos organismos multilaterais e agéncias internacionais repre-
sentantes do interesse do capital privado, instituem uma regulagdo que remete ao
controle de individuos (habitos, comportamentos, ganhos de renda, etc.), com a
cidadania sendo percebida como dotacdo de determinados status individuais (con-
sumidor, civil, etc), e a justica social definida pela idéia de aumento de liberdades
e promogao de capacidades (MAURIEL, 2008).

Essa tendéncia do debate contemporaneo reifica a globalizagao financeira e
decreta a inviabilidade do sistema de protecdo social nos moldes tradicionalmente
concebidos. A pobreza, entdo, aparece como inevitavel e parte integrante dos pro-
cessos sociais de modo que combaté-la (ou administra-la) implica a manutengao
do padrao de expansdo capitalista em curso sob hegemonia norte-americana.

|//

Precarizacao do Trabalho e Combate a Pobreza

sob a Financeirizacao Excludente

Pierre Salama (2002) argumenta que a globalizagdo traz consigo processos
de relocalizagdo, concentracdo e exclusao da produgdo que ndo sao resultantes de
uma concepgao puramente liberal da globalizagdo. Com os processos de regio-
nalizagdo em curso, o debate sobre globalizagdo evoluiu entre regides de livre co-
mércio e constituigdes de unides econémicas, incorporando novas teorias do comér-
cio internacional e estudos sobre o mercado de trabalho que tratam das desi-
gualdades crescentes, em termos de distribuicdo de renda entre trabalhadores qua-
lificados e os que ndo o sdo, ocasionadas pelo avanco da liberalizagdao econdomica.

De forma geral, embora o sistema econdmico mundial apresente dife-
renciagoes de todos os tipos (intra e intersetoriais, entre paises do centro e da periferia,
e entre diferentes paises da periferia), em todas as partes, porém, ha um traco comum:
a procura do aproveitamento de uma forca de trabalho relativamente “mais barata”,
especialmente menos organizada e politizada, a qual ndo sdo vinculadas garantias
sindicais ou 6nus sociais de protecdo. Como consequéncia disso, as desigualdades
entre trabalhadores qualificados e ndo-qualificados se agravam, a informalizagao e
o desemprego aumentam, e 0s empregos nos setores expostos a concorréncia in-
ternacional diminuem em termos percentuais.

A tendéncia das novas teorias do comércio internacional é de romper com a
teoria pura do livre mercado. Sua aplicagao tem se tornado mais “macroeconémica”,
aproximando-se de uma concepgdo smithiana das trocas, mostrando que as
atividades ndo podem ser distribuidas de maneira uniforme no espaco. Segundo
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Salama (2002, p. 22), essas analises sdo importantes para compreender a constituicao
de pélos de crescimento ou, ao contrario, a dificuldade de uma pequena economia
diante de uma grande em obter integracao pelo simples jogo das forcas do mercado.
Parte-se do pressuposto de que a difusao dos efeitos ndo é a mesma entre centro e
periferia capitalista, pavimentando a assimetria dos Estados nas negociagdes
internacionais, como foi citado acima.

A globalizacdo, ao vir acompanhada da desregulamentacdo da esfera
econdmica, tem como resultado um enfraquecimento significativo dos paises
pequenos, economicamente falando, em relacdo aos grandes. A abertura de fron-
teiras e o quase desaparecimento das politicas de apoio a producao, independente
de sua forma, acentuam a pressdo internacional, pois a defini¢do desses produtos e
a maneira de produzi-los sao bastante influenciadas pelos padrdes internacionais
de normatizacao dos custos. O grau de liberdade para a escolha de técnicas se
torna menor do que o existente quando a industrializacdo se desenvolvia dentro
das fronteiras nacionais e com a protecao do mercado nacional pelo Estado.

Assim, o circulo se fecha, exacerbando a desigualdade entre centro e
periferias:

A utilizagao de tecnologias novas ndo basta, no entanto, para
diminuir os custos. A limitacdo do crescimento de salarios e até
mesmo a diminui¢cdo da massa salarial e a reorganizagdo do
trabalho na direcdo da maior flexibilidade funcional e numérica
sdo condi¢cdes mais fortes que nos anos 60 e 70 para uma
valorizagcdo do capital que sofre o peso das pressdes
internacionais. Os salarios entdo ndo evoluem, ou tém apenas
uma pequena melhoria com o aumento da produtividade do
trabalho — contrariando aqueles que previam uma melhoria
automatica do conjunto das rendas como resultado do
crescimento do PIB —e as desigualdades se acentuam (SALAMA,
2002, p. 27-8).

Outro fator que tem relagdo direta com a precarizagao do trabalho é a finan-
ceirizagao dos investimentos que se traduz pela multiplicagdo dos instrumentos fi-
nanceiros e pelas mudancas na estrutura da poupanca. Isso caracteriza distintamente
os anos 1970 das duas décadas seguintes (SALAMA, 2002, p. 97).

Nesse contexto, a dolarizagdo se amplia. Mas ndo se trata apenas de uma
simples substituicdo de moeda, no caso de uma superinflagao aberta, mas de subs-
tituicdo das fungdes de uma moeda pela outra. A financeirizagdo ndo tem o mesmo
significado antes e depois dos anos 1970, pois produz diferentes pressdes sobre a
gestao e uso da forca de trabalho.

A financeirizagao implica em flexibilidade crescente dos salarios e das con-
digdes de empregabilidade: as condi¢des de exploragdo mudam e essas modificagdes
ndo advém “mecanicamente” da aceleracdo da introducdo de inovagdo técnicas,
mas de pressdes de uma taxa de acumulagao insuficiente em relagdo ao contexto
internacional que levam a uma flexibilidade cada vez maior da gestao da forca de
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trabalho. H4, portanto, uma relagdo direta entre a financeirizagao e as modalidades
de extragdo da mais-valia.

Essa relagao perniciosa fica clara quando se observa a mesma dinamica por
diferentes grupos de paises. Nas economias semindustrializadas da América Latina,
por exemplo, as dificuldades de levar adiante uma politica econémica coerente
quando se aprofunda a depressdao econdmica, associada ao aumento da pressao
pelo servico da divida externa, conduz a uma preferéncia acentuada pelas atividades
especulativas, freando a introdugdo de tecnologias. Ao contrario do que ocorreu
nos paises desenvolvidos, a forma de investimento mudou pouco, e o aparato pro-
dutivo tornou-se mais obsoleto e o hiato da produtividade aumentou. Sob essas
condic¢des, o aumento e até mesmo a manutengdo da mais-valia ndo podem decorrer
da melhora do conjunto da produtividade. A mais-valia relativa encontra limites a
sua expansao, justamente por depender do apoio das inovagdes técnicas (SALAMA,
2002, p.109).

Para os paises periféricos e semi-periféricos resta, entdao, um retorno as formas
arcaicas de mais-valia absoluta que predominavam no comeco do desenvolvimento
capitalista nos paises atualmente considerados mais desenvolvidos, mas agora orga-
nicamente associadas as novas frentes tecnolégicas de ponta.

Odete Oliveira resume bem esses acontecimentos, alertando que

além da pobreza endémica e do elevado indice de desemprego,
incidentes tanto nos paises desenvolvidos como nos periféricos,
maltiplos sdo os indicadores negativos da sociedade global,
como a distribuicao de riqueza desigual, o desrespeito a qua-
lidade de vida e ao sistema ecolégico, o risco de acesso ao pro-
gresso cientifico-tecnolégico, aos bens culturais, satdde, edu-
cacgao, distribuicao de poder de decisdo entre os Estados nacio-
nais, criando, em consequiéncia, profundas diferencas de carater
estrutural entre os paises em desenvolvimento, o que aumenta o
conflito social, a violéncia, os movimentos migratérios e a ins-
tabilidade politica (...) (OLIVEIRA, 2004, p. 186).

Nos paises em desenvolvimento, a desigualdade social ndo esta associada
unicamente ao atraso tecnolégico, a pobreza ou a grave concentragdo de renda,
mas também a auséncia de politicas sociais universais efetivas. Assim, os desafios
originam-se, simultaneamente, das insuficiéncias e dificuldades histéricas dos
sistemas de protecao social'* e dos novos problemas impostos pela globalizagao
que se mesclam a um quadro de heterogeneidade estrutural. Ou seja, diante de
sistemas insuficientemente desenvolvidos, que ainda ndo se recuperaram plenamente
da crise dos anos de 1980, coloca-se a tarefa de lidar com o desemprego estrutural
e a precarizagao das condig¢des de vida e trabalho.

4 Referéncia, principalmente, ao déficit de cobertura nos sistemas de protecao, conforme pode ser visto em:
CEPAL, Panorama Social da América Latina 1999-2000.
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Ademais, com as restri¢cdes fiscais ainda mais severas num contexto de
abertura econdmica, a protecdo social tem tendido a financiar-se cada vez mais
por esquemas que privilegiam a relacdo contributiva (do tipo seguro), inibindo o
potencial redistributivo do sistema, pela criagdo de um efeito negativo sobre a
equidade. Outra tendéncia verificada é o reforco de estratégias para reduzir o
desemprego e a pobreza com base em programas de nutricdo, empregos de
emergéncia, transferéncias em espécie e, em menor escala, uso de microcrédito.

E nesse contexto que o combate direto a pobreza absoluta surge como
estratégia, no plano internacional, para lidar ou gerenciar a precarizagdo
generalizada de largos segmentos populacionais. Trata-se de solucdo rapida, barata
e eficiente que ajuda os que ndo possuem capacidade de se autocuidar, regulando
o comportamento econdmico, politico e civil daqueles para gerarem alguma renda
e sobreviverem, formando-se, assim, uma camuflagem ideolégica de manutencao
do padrdo internacional assimétrico de desenvolvimento econdmico em andamento.

Um dos principais instrumentos utilizados para conformar essa ordem
econdmica mundial “segura e pacifica” foi o ajuste estrutural, iniciado no principio
dos anos 1980, como recomendagao do FMI e do Banco Mundial aos paises em
desenvolvimento como condicdo para renegociagdo de suas respectivas dividas.

Duas estratégias centrais para as reformas dos esquemas de protecao social
— flexibilizagdo dos mercados de trabalho nacionais e a compra de mao-de-obra
em varios pélos — foram combinadas através da implementacao simultanea das
politicas de ajuste em varios paises do Terceiro Mundo. Esse ajuste global condiciona
o nivel dos custos do trabalho a existéncia de uma reserva mundial de mao-de-obra
barata diluida em segmentos precarizados de trabalhadores em diferentes paises,
permitindo ao capital internacional (comprador direto ou indireto da forca de
trabalho) mudar de mercado de trabalho nacional quando melhor convier, pois do
ponto de vista do capital, esses “exércitos de reserva” estdo integrados em um
Gnico pool internacional de reserva, em que trabalhadores, em diferentes paises,
sdo levados a uma competicdo aberta entre si. Assim, o desemprego mundial torna-
se uma “alavanca” da acumulacdo de capital global e a pobreza em massa regula
os custos internacionais do trabalho (CHOSSUDOVSKY, 1999, p.69-70).

Assim, a pobreza globalizada, aparentemente apenas uma ameaga negativa
a nova ordem economica global, passa a funcionar como aliada ao contribuir para
a regulacdo dos custos do trabalho em ambito internacional.

As implicagdes sociais desse conjunto de reformas — incluidos aqui os
impactos sobre a satide, a educacdo, os direitos sociais e meio ambiente — foram
amplamente documentadas'®, e serviram de base para colocar a “diminuigdo da
pobreza” como critério condicional dos acordos de empréstimos com o Banco
Mundial e FMI. A “reducdo sustentavel da pobreza” recomendada nos documentos
oficiais desses organismos exige uma abordagem de “engenharia social” com a

> O documento editado pela UNICEF com o titulo “Structural Adjustment with a Human Face” se tornou referéncia
na analise dos impactos das politicas macroecondémicas sobre vérios indicadores sociais. Resultado de uma
ampla pesquisa, o documento cruza dados de morbidade e frequéncia de moléstias infecciosas, mortalidade in-
fantil, niveis de nutri¢do infantil, niveis de educagdo.
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montagem de um esquema politico para “administrar a pobreza” e aliviar a inquie-
tagdo social a um custo minimo para os credores.

Os principais instrumentos sdo os programas com metas estabelecidas fo-
calizados nos mais pobres, que aparecem combinados com a recuperagdo dos cus-
tos e privatizagdes dos servigos de satide e educagdo'®. Essa reengenharia implica
cortes no orgcamento para a area social e redirecionamento das despesas, segundo
o critério seletivo, moral e simbélico “a favor dos pobres”, sancionando oficialmente
a retirada do Estado dos setores sociais, e os programas passam a ser administrados
por organizagdes da sociedade civil sob o patrocinio de fundos especificos para o
combate a pobreza.

A reengenharia ndo para por ai. O Estado também financia, sob amparo le-
gal da rede de seguridade social, pagamentos de indenizagdo por demissao e projetos
de geracdo de renda para os trabalhadores demitidos em consequéncia das politicas
de ajuste. Assim, combinam-se programas de alivio da pobreza no ambito mi-
crossocial — ONG:s financiadas por programas de ajuda internacional; fomento da
producdo em pequena escala, projetos de produgdo artesanal, subcontratagao por
firmas de exportagdo, treinamento com base comunitaria, programas de emprego
etc. — e a atuagdo macro da rede de seguridade social de modo a garantir um nivel
de sobrevivéncia precéria para as comunidades locais, a0 mesmo tempo em que
diminui o risco de sublevacao social (MAURIEL, 2008).

Esse esquema apresenta uma base de sustentagdo ideoldgica extremamente
sofisticada, legitimada por um discurso econdomico dominante nas instituigoes
académicas e de pesquisa. Os ventos que conduziram ao realinhamento ideolégico
das politicas sociais em dire¢ao ao combate a pobreza presentes nas recomendagdes
dos organismos multilaterais vieram, em sua maior parte, de dentro do meio
académico e das pesquisas sobre pobreza nos Estados Unidos.

Ja em meados dos anos 1980, propostas que expressavam um novo CONsenso
sobre a reforma do bem-estar apareceram nos discursos oficiais do governo norte-
americano, no meio académico e na opinido publica, rechagando a idéia de res-
ponsabilidade social como principio norteador. Em 1986, o presidente Reagan
anunciou a criagao de um grupo de estudo da Casa Branca sobre bem-estar para re-
comendar uma completa revisdo e recondicionamento das politicas sociais norte-
americanas. O contexto de formacdo deste “novo consenso”, que teve como ntcleo
central de ideias o neoliberalismo, passava simultaneamente pela transformagao
politica do conhecimento sobre pobreza, o que fez da dependéncia e da respon-
sabilidade individual questdes chave do debate. Outro ponto importante na pauta
das reformas era a da necessidade de “desagregar” os pobres, fragmentando-os em
categorias de comportamento “involuntérias” ou “dependentes”, com propostas de
politica social baseadas no slogan “make work pay” (faga o trabalho pagar) (O’CON-
NOR, 2001, p. 257).

Em 1992 elegeu-se o Presidente Clinton, um defensor das reformas baseadas
no “novo consenso” em torno do bem-estar dos anos 1980, da importancia da res-

'® O Fundo Social de Emergéncia (FSE) inspirado na experiéncia dos modelos da Bolivia e Gana, por exemplo,
oferece um mecanismo supostamente flexivel para gerenciar a pobreza e reorganizar as finangas pablicas.
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ponsabilidade individual, do suporte dos pais, da parceria publico-privada e de um
mercado de trabalho autossuficiente como nogdes chave para a conducdo das
politicas sociais. A dupla Clinton/Gore adotou temas centrais da literatura sobre
pobreza para a campanha de 1992, cujo slogan falava sobre “empoderar” (empower)
0s americanos pobres a partir do aumento de salarios e de oportunidades de
emprego'’.

Ora, a tradi¢do liberal da politica social americana e a centralidade do
combate a pobreza que a acompanha, observaveis pela histéria da prépria dinamica
econdmica americana e pelo desenvolvimento de seu mercado de trabalho
capitalista, demonstram que o caminho percorrido pelas politicas sociais norte-
americanas e as concepgoes que seguiram dai serviram de fonte de inspiracao e de
base para novas constru¢des ideais sobre como promover bem-estar social,
assegurando lugar central para o alivio da pobreza no debate sobre politica social
na atualidade. Essas formas de interpretacdo da pobreza e de suas formas de
enfrentamento nao ficaram retidas em territério norte-americano. Seu eco ganhou
notoriedade nas pesquisas e recomendagdes dos organismos multilaterais para a
periferia capitalista, compondo mote central das agendas que agora incluiam a
“face humana” do ajuste (MAURIEL, 2008).

A l6gica tedrica que definiu a dependéncia de longo prazo e o comportamento
individual como problemas centrais na condugdo da reforma dos esquemas de
bem-estar norte-americanos e dispensava a nogdo de direito em favor da idéia de
responsabilidade individual para alcangar as habilidades necessérias para trabalhar
num mercado de trabalho de baixos salérios, qual seja, qualquer tipo de trabalho,
qualquer salario, quaisquer condigdes de empregabilidade sdo melhores do que
ficar subordinado ao suporte dado pelos esquemas de bem-estar.

A nova estrutura intelectual foi consolidada pelo Relatério de De-
senvolvimento Humano de 1990 do PNUD, que possibilitou coeréncia entre o
pensamento e as praticas dos organismos multilaterais, particularmente o Banco
Mundial, cuja estratégia dual para alivio da pobreza era, com efeito, um com-
promisso, que combinava focalizacdo nos pobres e empréstimos para promogao
de bem-estar com uma énfase na importancia do crescimento e refor¢o dos me-
canismos de mercado.

A combinagdo de M.Thatcher e R. Reagan simbolizou uma mudanga na
ideologia econémica do periodo em escala internacional e as tendéncias das
agéncias internacionais seguiram seus passos. Dada a nova onda de ortodoxia
econdmica neoliberal que foi sendo construida nas comunidades académicas que
cercavam o Banco Mundial, o esquema de empréstimos para ajustes estruturais
passava a ter o sentido de induzir as reformas nos pafses em desenvolvimento com
o sentido ideolégico hegemonico de angariar apoio politico e econémico dos
membros doadores para fortalecer o Banco politica e financeiramente.

70 Ato de Reconciliagao da Responsabilidade Individual e Oportunidade de Trabalho de 1996 acabou com a
garantia federal existente desde o New Deal de assisténcia as familias com criangas, impondo mandatos restritos
e limites de tempo e elegibilidade, devolvendo radicalmente a responsabilidade do alivio da pobreza aos estados
e municipios. Assim, conseguiu-se acomodar a retérica conservadora do governo minimalista com res-
ponsabilidade individual, benevoléncia do mercado e focalizagao (O’'CONNOR, 2001, p. 277)
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Enquanto nos anos 1970 o Banco Mundial, sob a lideranga de McNamara,
pensou em prover os pobres de meios fisicos produtivos, a nova aproximagao en-
focava as necessidades de bem-estar a partir do investimento em recursos humanos,
em “capital humano”.

A partir de entdo, os projetos sociais foram descobertos como uma importante
ferramenta para a ocasido e se tornaram uma alternativa para tornar os possiveis
paises tomadores de empréstimos mais amigaveis num cenario de austeridade
financeira, pois serviram para legitimar os programas de ajuste, e junto com eles, os
objetivos de produtividade e crescimento, sob a justificativa do combate a pobreza.

Nesse sentido, a estratégia metodoldgica do Banco, apds avaliar o padrao
de vida minimo a partir do consumo e identificar as “incapacidades”, era fomentar
a criagdo de politicas que estimulem a criagdo de novas oportunidades econémicas
para que os pobres possam obter rendimentos, ou seja, o papel do Estado é propor
politicas focalizadas de investimento em “capital humano”, ao lado de investimentos
estatais em salde e educagdo para os pobres (STERN e FERREIRA, 1997, p. 570).

Os Relatérios de 1990, 1991 e 1992 organizaram a agenda de debate para
os anos 1990. O Relatério de 1991 apresenta um sumério Gtil da tendéncia de
pensamento emergente nas academias anglo-saxds — talvez um tipo de consenso
tedrico — sobre o papel apropriado do Estado nas atividades de desenvolvimento
humano, desenvolvimento de infraestrutura e promogao de um setor privado ativo
e competitivo apoiado por intervencdo burocratica. Também mostra a fuga da
economia politica que podia ser observada nos relatérios precedentes (STERN e
FERREIRA, 1997, p. 577).

O relatério anual do Banco de 1995 afirma que a instituicao tinha como
proposito central promover o progresso social e econdmico, expandir mercados e
melhorar a qualidade de vida das pessoas, especialmente os mais pobres. No relatério
de 1996, a redugdo da pobreza e o desenvolvimento sustentavel aparecem como
objetivos centrais ao lado do documento, do mesmo ano, “Social Development
and Results on the Ground”, que demandava pelo recrutamento em larga escala de
cientistas sociais ou “profissionais ndo-economistas”, para melhorar seu en-
volvimento operacional e responsabilidade social previstos pela nova agenda social
de combate a pobreza.

Segundo Uga, o Relatério do Banco Mundial de 2000-2001 traz a pobreza
sob um ponto de vista um pouco diferente, considerando-a “como um fenémeno
multifacetado, decorrente das multiplas privagdes produzidas por processos eco-
noémicos, politicos e sociais que se relacionam entre si. Assim, além da forma
monetaria de pobreza, ela é considerada como auséncia de capacidades,
acompanhada da vulnerabilidade do individuo e de sua exposicao ao risco” (UGA,
2004, p. 59).

No documento mencionado jaz a “teoria do desenvolvimento humano”,
presente nos relatérios da PNUD desde 1990, cuja fonte tedrica principal sdo as
ideias de Amartya Sen. Dessa forma, “a estratégia proposta pelo relatério 2000-
2001 tem como tema central a expansdo das capacidades humanas das pessoas
pobres [...], recorrendo-se a nocao de Sen de “desenvolvimento como liberdade”
(UGA, 2004, p. 60).
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A traquinagem montada pelos “experts”, dentro e fora dos organismos mul-
tilaterais, permitiu subordinar a busca do bem-estar ao combate a pobreza, voltado
para os “inabilitados”, ou para aqueles que necessitam de “habilitacdo”. E a reo-
rientagdo da agenda norte-americana foi importante ferramenta para conferir mais
poder politico ao conhecimento cientifico que se tornou um dos principais
instrumentos para desenvolver uma légica internacional de alivio da pobreza a
partir de critérios conceituais de responsabilizacdo individual. Os principais avancos
nesse sentido tém sido dados pelo debate sobre a “teoria do desenvolvimento
humano”.

Considerando-se a interface teérica e o peso politico dos EUA no Banco,
além do paralelismo ideolégico do contetido das reformas das politicas sociais nos
Estados Unidos nos anos 1990, pode-se inferir que a influéncia norte-americana no
caminho tomado pelo Banco Mundial ndo é pequena.

Assim, conclui-se que a entrada do combate a pobreza como prioridade na
agenda social mundial, como direc¢ao politico-estratégica das reformas das politicas
sociais, configura uma forma de enfrentamento da questdo social que possui um
forte teor de “americanizagdo” da protecao social.

Consideracoes Finais

No Pés Segunda Guerra Mundial, os welfare states dos pafses capitalistas
centrais serviram de referéncia para a constru¢ao dos sistemas de protecado social
em quase todo o mundo. Aquilo que resultou no padrdo de relacionamento do
Estado com a sociedade e do Estado com o mercado era baseado no fortalecimento
das economias nacionais (investimento na industrializacdo e crescimento da
produtividade) e no uso do Estado-Nagdo para o propésito de redistribuicao de
riquezas (através de taxacdes progressivas diretas), coesdo social e cooperagdo,
consenso de classe e prestacao de servicos publicos de bem-estar.

Nessa época, a riqueza era produzida por uma economia organizada com a
base nacional. Grandes corporagdes nacionais ampliaram sua produtividade para
dar conta das demandas de consumidores insaciaveis por bens de consumo duraveis.
Essas corporacgdes, ao lado do crescimento exponencial do setor pablico, con-
tribuiram para a criagdo de vastos exércitos de trabalhadores “white-collar’, que
asseguravam carreiras estaveis a seus filhos e filhas, compondo um significativo
aumento da classe média se consideramos os paises centrais. A maior parte da
prosperidade gerada nesse periodo também dependia de um acordo entre Estado,
empregadores e empregados comprometidos com o nacionalismo econémico. Para
muitos americanos e europeus, a natureza da sociedade estratificada, hierarquizada
e de dominacdo masculina parecia ser o preco a pagar para que problemas
endémicos de injustica social e inseguranca fossem suprimidos sobre a garantia do
aumento de prosperidade. Entdo, por um breve momento no século XX, pareceu
que o desemprego e a pobreza foram eliminados como ameaga estrutural por meio
de instrumentos em politicas pablicas. Mas isso provou ser um periodo breve, sendao
excepcional, na histéria ocidental.

A partir dos anos 1970, as economias domésticas foram expostas a um nivel
maior de competicdo externa que solapou a viabilidade de manter o nivel crescente
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de prosperidade para as massas via produgdo de bens e servicos. As empresas
buscavam melhorias que ndo dependiam mais apenas da qualidade dos produtos,
mas de seu preco. Os aumentos de produtividade dependiam agora de integragao
organica da aplicacdo do conhecimento, inovagao tecnoldgica, circuitos e redes
de informacao e relagdes de alto grau de confianca entre gerentes e trabalhadores
com multi-habilidades. O fim da bipolaridade provocou uma alteracao nas relagoes
de poder internacionais, pois permitiu o abandono, sem grandes resisténcias, do
objetivo do pleno emprego e dos principios keynesianos.

A légica contemporanea da desconcentragdo industrial e produtiva aliada
aos fatores de deslocalizacdo e relocalizacdo dos circuitos de investimento faz
com que a nacionalidade dos acionistas tenha cada vez menos relagdo com os
investimentos e lucros, alterando a relagdo com os custos dos fatores de produgao,
especialmente as variagdes da oferta de trabalho e diferenciagoes salariais,
configurando um traco comum aos paifses que competem ou buscam competir em
ambito mundial: a procura do aproveitamento de uma mao-de-obra “mais barata”,
menos organizada e sem garantias sindicais ou 6nus sociais de protegao.

Ademais, a financeirizagdo deslanchada a partir dos anos 1970, com a
introdugdo de novos instrumentos financeiros, dolarizagdo, novas regras de
investimento e articulagdo via organismos multilaterais, exerce pressoes diferentes
sobre a forca de trabalho. Associada as profundas alteracdes produtivas, a
financeirizacdo provoca um agravamento da desigualdade entre trabalhadores
qualificados e ndo qualificados, levando ao aumento da informalizagdo e do
desemprego e ao retorno a formas arcaicas de extracdo de mais-valia absoluta
organicamente associadas as novas frentes de investimento em tecnologias de ponta.

Esse é o fundamento econdmico que faz da pobreza mundial ndo s6 uma
ameaga, mas um instrumento funcional para a economia mundial, pois garante
uma reserva de mao-de-obra barata diluida em variados segmentos de trabalhadores
precarizados em diferentes paises e regides. Por isso, a mensuracdo, o controle e o
gerenciamento da pobreza sao fundamentais para promocao da reproducao da
vida das massas pobres que ajudam a regular os custos do trabalho em escala
internacional.

De forma semelhante aos esquemas assistenciais de alivio da pobreza no
capitalismo desde seus primoérdios, o combate a pobreza que figura como estratégia
principal para conformar justica social nos dias atuais preserva fungdes similares
na manutencdo do ritmo da acumulagdo, ou seja, regula o comportamento
econdmico, politico e civil dos pobres, garantindo baixo risco de sublevagdo social
e uma forma ideologicamente palatavel de inser¢do precaria dessas massas na ordem
econdmico-financeira contemporanea.

Os governos da “Nova Direita”, muito bem representados por R. Reagan nos
Estados Unidos e M. Thatcher no Reino Unido, realizaram reformas que promoveram
a desregulagdo das finangas, fortalecimento do setor privado, refor¢o da idéia de
gue o individualismo de mercado deve ser a medida basica de valor promovido pe-
la competicao e a diminuicdo do poder infraestrutural do Estado voltado para
questdes consideradas prioritarias apés a Segunda Guerra Mundial, especialmente
no que tange ao desenvolvimento e politicas publicas.
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A virada para a direita na politica americana é amplamente demonstrada
por Bill Clinton no Ato de Reconciliagdo da Responsabilidade Individual e
Oportunidade de trabalho de 1996, que marca o fim do New Deal de Roosevelt,
concomitantemente a valorizagdo da retérica do New Labour (Novo Trabalhismo)
na Gra-Bretanha, marcos legais e institucionais que tém conciliado os valores das
reformas nos esquemas de protecdo e promog¢ao do bem-estar com os principios da
individualizacdo do mercado.

Ao mesmo tempo, observa-se um reforco do papel do Estado na jurisdicizagao
das relagdes econémicas via organizagdes internacionais, a exemplo da OMC
(SILVA, 2008), no sentido de protecao da liberdade do “capital fetiche”, garantindo-
lhe margem de manobra. Com isso, o molde atual da questdo social incorpora as
politicas domésticas governamentais que favorecem a esfera financeira e facilita o
grande capital produtivo IAMAMOTO, 2008).

O combate a pobreza, portanto, expressa mais um conjunto de iniciativas
orquestradas internacionalmente pelas organizagdes econdmicas multilaterais do
que um grupo de mecanismos pontuais de enfrentamento da questdao social
concebidos separadamente em escala nacional. E combater a pobreza, muito mais
que uma retirada do Estado na area social, significa um redirecionamento qualitativo
das agdes estatais no cenario internacional, traduzindo-se em estratégias de controle
e regulacao do trabalho a baixos custos no mercado mundial.

Assim conclui-se que enfrentar a questdo social é muito mais que combater
suas expressoes mais visiveis — pobreza, miséria e exclusio social. Envolve enfren-
tamentos em vérios patamares e aspectos, a comecar pela politizacdo dos processos
decisorios na arena internacional, uma vez que os Estados, a despeito da apologia
neoliberal, ainda sdo responsaveis (embora ndo sejam os Gnicos) pelos efeitos
possiveis ou latentes das politicas domésticas e acordos multilaterais ou bilaterais
na economia mundial, cujos efeitos interferem nas relagdes entre Estado e sociedade
civil ao estabelecer critérios cada vez mais diretos para as politicas sociais.
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