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RESUMO

A tese dedica-se ao estudo comparado sobre as mudancas na dinamica
federativa ocorrida no Brasil e Argentina com os governos de centro-esquerda,
a partir da analise dos desenhos de formulacdo e implementacdo de programas
de combate a pobreza e assisténcia social. Sustenta-se que novas formas de
coordenacao federativa surgem com esses governos, na medida em que 0s
mesmos priorizam tais politicas sociais como parte estratégica dos seus
projetos de desenvolvimento. Recuam assim ao modelo focalizado e
descentralizador adotado nas décadas anteriores. Do ponto de vista teorico, se
por um lado se considera a influéncia das trajetorias institucionais federativas
prévias, forjadas em cada pais, nos desenhos mais centralizados e
descentralizados de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, a tese
defendida é que tais estruturas foram afetadas por os processos econémicos e
politicos globais considerando a condicdo de periferia dos paises latino-
americanos. Em termos metodologicos, foram reconstruidas e comparadas as
trajetorias federativas dos dois paises em um longo percurso histérico,
buscando entender as diferencas e similitudes nesse processo. Para analise
das mudancas no periodo recente, foram observados os programas de
combate a pobreza e assisténcia social formulados e implementados pelos
governos nacionais de Brasil e Argentina em dois periodos histéricos: na
década de 1990 e nos anos 2000, a fim de identificar as diferencas nos
desenhos decisérios e de implementacdo. Os achados da pesquisa
demonstram que houve um processo de maior centralizacdo e coordenacao
federal dessas politicas em nivel nacional.

Palavras chave: federacgéo; Brasil e Argentina, governos de centro-esquerda;
Combate a pobreza e assisténcia social;



ABSTRACT

The thesis is dedicated to the comparative study on the changes in the
formulation and implementation of programs of Combating poverty and social
assistance. It is argued that new forms of federative coordination arise with
these governments, insofar as they prioritize such social policies as a strategic
part of their development projects. They revert as a focused and decentralized
model adopted in previous sources. The theoretical point of view, the point of
view on the influence of the previous federative institutional trajectories, for the
projects in each country, the more centralized and decentralized drawings of the
formulation and implementation of public policies, Global economic and political
processes considering a peripheral condition Of Latin American countries. In
methodological terms, they were reconstructed and compared as federative
trajectories of two countries in a long historical period, trying to understand how
differences and similarities in this process. In order to analyze the changes in
the recent period, the programs to combat poverty and social assistance
formulated and implemented by the governments of Brazil and Argentina were
observed in two periods: in the 1990s and in the 2000s, Decision and
implementation design. The research findings demonstrated that there was a
process of greater centralization and federal policy coordination at the national
level.

Key words: Federation; Brazil and Argentina, center-left governments;
Combating poverty and social assistance;
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1. INTRODUCAO

Ao longo da ultima década, a América Latina passou por importantes
transformacdes politicas, econdbmicas e sociais que despertaram ha
comunidade académica um interesse particular em refletir sobre as mudancas
em curso. O cenério de fins do século XX e as promessas econémicas do
neoliberalismo, como a retomada de crescimento estavel a taxas elevadas e a
eliminacao dos déficits governamentais, ndo se confirmavam no centro nem na
periferia (VISENTINI, 2015). Pelo contrério, a implementacdo do pacote de
ajustes, orientado pelo Consenso de Washington, sustentado nas
privatizacbes, em cortes em gastos sociais e na queda de impostos,
intensificou em todo o mundo a concentracdo da renda e os indices de
pobreza, desigualdade e desemprego®. Esse cenario de crise social, somado a
um novo contexto de crise econdmica nos paises centrais nos anos 2000
(BOSHI E GAITAN, 2015), contribuiu com o desgaste das ideias neoliberais,
abrindo espaco para uma reacomodacao de for¢cas no sistema internacional a
favor do mundo “emergente” e a revisdo dos paradigmas até entdo vigentes.

A ascensdo da China como poténcia ofertava novos padrbes para
pensar a atuacdo do Estado e acenava com novas propostas de integracao e
cooperacdo com o mundo em desenvolvimento, reforcando o eixo sul das
relacdes internacionais, sobretudo a partir dos paises integrantes do BRICS
(VISENTINI e REIS, 2010; BOSCHI E GAITAN, 2015).

Do ponto de vista ideoldgico, o “inicio do novo século notabilizava-se
pelo pensamento critico aos anos neoliberais e pela procura de uma
redefinicdo de rumos no que se refere as prioridades da agenda publica”
(DINIZ, 2011, p 502). Os livros de Ha-Joon Chang (2004; 2008) “Chutando a

Na Inglaterra do periodo de Margaret Thatcher, a pobreza saltou de 10% para 20%; o
desemprego na Europa ocidental, que era de 3% em 1971, atingiu 12% em 1985 (18% na Gra-
Bretanha em 1987 e 25% na Espanha nos anos 1990) (VISENTINI, 2015, p. 8). Com relacéo a
pobreza na América Latina, houve um crescimento significativo da década de 1980 para o
inicio de 1990 (saltando de 40,5% para 48,03% em 1990),sendo que, em termos absolutos,
houve um salto de 136 mil pessoas para 200,2 mil pessoas pobres (CEPAL, 2006). A
indigéncia teve um acréscimo nessas décadas, saindo de um patamar de 18,6%, em 1980,
para 22,5%, em 1990 (CEPAL, 2006, p.19). Na década de 1990, aumentou significativamente
em termos absolutos o0 niimero de pessoas pobres: de 200,2 milhdes, em 1990, para 211,5
milhdes, em 1999.
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escada” e “Maus Samaritanos” demonstraram que 0s paises centrais haviam
seguido rotas de desenvolvimento inteiramente distintas das orientacdes dadas
aos paises periféricos, sendo essa uma forma de tird-los do jogo de
competicdo internacional. Amartya Sen, no seu livro Desenvolvimento como
liberdade (1999), fez uma critica ao modelo de desenvolvimento adotado pelas
sociedades ocidentais até entdo, afirmando que esse desenvolvimento ndo
pode ser tomado apenas como sindnimo de crescimento do Produto Interno
Bruto (PIB) de cada pais, mas antes deve incorporar outras dimensdes
humanas medidas pela liberdade de participacédo politica e pela oportunidade
de se receber educagdo bésica e assisténcia médica e de se ter acesso a
Servigos.

Fechando esse cenario de reorientacdo politico-ideoldgica internacional,
abriu-se espaco para uma inflexdo democrética que elegeu em quase todos os
paises da América do Sul (FIORI, 2007) representantes alinhados ao espectro
politico de centro-esquerda. Iniciado em 1999, com a elei¢do de Hugo Chavez
na Venezuela, tal movimento se fez seguir pela regido com as eleicdes de Luiz
Inacio da Silva no Brasil, em 2002, Nestor Kirchner na Argentina, em 2003,
Tabaré Vasquez no Uruguai e Evo Morales na Bolivia, ambos em 2005,
Michele Bachelet no Chile, em 2006, e Daniel Ortega na Nicaragua e Rafael
Correa no Equador, ambos em 2007. Abria-se, assim, uma série de questdes
sobre o significado desses novos governos nos campos econdmico, social e
institucional.

Iniciou-se, com isso, a discussdo para entender se estdvamos sob a
égide de uma renovada onda de desenvolvimentismo (PEREIRA, 2007), ou se
se tratava de um projeto poés-neoliberalista (SADER, 2013). Nado havendo
consenso, 0 que uniu a literatura foi a compreensdo de que tais governos
expressaram uma aspiracdo comum por mudanca nos projetos de
desenvolvimento aplicados até entdo e redefinicdo de prioridades da agenda
publica para além da estabilizacdo e da rigidez fiscal (BRESSER-PEREIRA,
2007; FIORI, 2007; MOREIRA, 2007; DRAIBE E RIESCO, 2009, 2011; DINIZ,
2007; 2011; BOSCHI, 2015).
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Dessa forma, a despeito da heterogeneidade dos partidos e das
coalizdes de esquerda® que assumiram os governos naquele contexto, dadas
as especificidades historicas e culturais dos paises, € possivel afirmar que o
eixo comum de acdes manteve-se em torno de: 1) oposicdo ao modelo
econdbmico ortodoxo neoliberal e tentativa de delinear projetos de
desenvolvimento alternativos baseados no reforco da atuacdo do Estado; 2)
critica ao papel internacional dos Estados Unidos da América como gendarme
do mundo e aos organismos internacionais como definidores das politicas
publicas do continente; 3) revalorizacdo do papel do Estado frente ao mercado,
como estratégia central do projeto de desenvolvimento; 4) defesa dos direitos
humanos e, sobretudo, da justica e do desenvolvimento social, dado o cenario
de extrema pobreza e indigéncia legado historicamente na regido (MOREIRA,
2007; FIORI, 2007; DINIZ, 2007, 2011; BRESSER-PEREIRA, 2007).

Nesse sentido, ao contrario do que ocorrera nas décadas pretéritas, em
que se postulava a necessidade de reducdo do Estado e de sua atuacdo
apenas como ‘“regulador’, com 0S novos governos, temas como a
reconstituicdo das capacidades estatais para atuar em areas estratégicas na
implementacdo de politicas publicas ganham forca. Conforme salientou Diniz
(2007, p. 37), a tendéncia geral do contexto foi a de revalorizagdo da
capacidade da acdo estatal como pré-requisito ao éxito dos governos nas
situacdes de crise.

Por fim, e igualmente central para esses governos foi a valorizagcédo do
desenvolvimento social como balizador dos projetos de desenvolvimento
(BRESSER-PEREIRA, 2007; FIORI, 2007; DRAIBE E RIESCO, 2009, 2011;
DINIZ, 2007). Com efeito, as politicas sociais, especialmente as de combate a
pobreza e assisténcia social, ganharam grande centralidade sobre o debate do
desenvolvimento na virada do século XXI. Seja em fungéo dos déficits sociais

*Muitos foram os esforcos para demonstrar que 0os governos de centro-esquerda que
assumiam o poder naquele contexto tinham diferencas substanciais nos projetos politicos
econdmicos e societarios. Moreira (2007, p. 39) ofertou dois modelos para se pensar em uma
distingdo basica sobre os mesmos: uma esquerda racional e gradualista (Chile, Brasil e
Uruguai); e uma esquerda populista e rupturista (Venezuela, Bolivia e Equador), ficando a
Argentina como um caso intermediario — derivada do peronismo. E possivel identificar
contrastes entre o panlatinoamericanismo militar de Chavez, o neoperonismo de Kirchner e o
indigenismo nacionalista de Morales, assim como o traco de tendéncia mais pro-mercado de
esquerda de Lula, Vasquez e Bachelet (MOREIRA, 2007).
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legados pelas décadas pretéritas, seja pela redefinicdo do conceito de
desenvolvimento trazido por Amartya Sen(1999), houve uma valorizagdo do
campo social nesses paises que comecaram a implementar, com maior ou
menor intensidade, politicas de recuperacdo do emprego, de transferéncia de
renda as familias e ampliaram coberturas de protecdo social ndo contributivas.
Esse fato demandou reorganizacdo dos Estados em termos federativos e em
relacdo a sua capacidade implementadora, para formular e implementar tais
politicas, que, de maneira geral, passaram a ter carater estratégico e nacional
na maioria dos paises.

Essas mudancas na politica e na economia da América Latina, que
indicavam um novo movimento de recuperacao do Estado como um ator-chave
para a geracao da dinamica de desenvolvimento,fez emergir com forca uma
agenda de pesquisa interessada em explicar esse novo tipo de
desenvolvimento engendrado com 0S novos governos e suas aproximagdes
com o velho desenvolvimentismo, dadas certas caracteristicas da acdo estatal
que se repetiam (DINIZ, 2011; BRESSER-PEREIRA, 2006, 2012; SISCU et all,
2007; BRESSER-PEREIRA & GALA, 2010; ERBER, 2011; MORAIS & SAAD-
FILHO, 2011; MOLLO & FONSECA, 2013).

Nesse computo, a agenda de pesquisas sobre politicas sociais, que ja
estava em evidéncia na América Latina em fins da década de 1990, passou a
receber larga atencdo pela comunidade académica na virada do século XXI,
sendo que, a partir de entdo, foi possivel observar a disseminacao de
encontros, simpdésios, artigos e livros publicados, cujas preocupacées situaram-
se em pensar os limites e os rumos da protecdo social e dos Welfare States
latino-americanos.

No entanto, se, por um lado, se percebia uma agenda ampla interessada
em entender o conteddo das mudancas nas politicas de protecdo social, por
outro, notava-se uma lacuna na explicacdo sobre a reorganizacéo territorial do
poder, ou ainda, sobre como o Estado estava redefinindo seus federalismos e
suas relagbes intergovernamentais neste novo contexto, para implementar os
novos projetos de desenvolvimento que tinham, nas politicas nacionais e no
papel do governo central, os fios condutores. Atentando-se a tal lacuna, o
interesse pelo desenvolvimento desta tese inseriu-se nesse campo, qual seja,

entender os desdobramentos desse processo que “traz o Estado de
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volta”(EVANS, 1993)e redefine suas estruturas para implementar politicas
publicas estratégicas, sobretudo na area social.

Resta evidente a insuficiéncia dessa agenda de pesquisa, sobretudo se
comparada a cobertura que teve na década de 1990. Se a ultima década do
século XX caracterizou-se pelos estudos acerca da descentralizacdo e do
federalismo (ARRETCHE, 1996), nos anos 2000 essa agenda parece néo ter
logrado 0 mesmo prestigio. Nesse sentido, interessava-me entender como as
politicas de protecdo social, especialmente as de combate a pobreza e de
assisténcia social, estavam sendo implementadas a partir de uma perspectiva
mais nacional e como lidavam com a redefinicdo do processo descentralizador,
cujo teor localista mostrou-se insuficiente para resolver os problemas da gestédo
publica nas décadas passadas.

Chamava-me igualmente a atencdo, dadas a sincronia dos
acontecimentos histéricos e a implementacédo de agendas de desenvolvimento
na América Latina, conforme evidenciaram Fiori (2007) e Boschi e Gaitan
(2015), como as instituicées, assim como o federalismo, estavam respondendo
a mais uma rodada de expansdo do Estado. Estariam os paises da América
Latina passando por processos politicos em que a expansdo do Estado se
coadunava novamente com a concentracdo de poder e centralizagcdo? Haveria
certa correspondéncia entre esses processos histéricos? Dessas inquietacdes
maiores, a pergunta de pesquisa foi sendo delineada a partir de um referencial
tedrico que compreende a relacdo entre fenbmenos externos, como 0s ciclos
capitalistas e os processos de expansao e retracdo do Estado na periferia
(WALLERSTEIN, 1974; ARRIGHI, 1996; SAMIR AMIN, 2006), e as
peculiaridades institucionais estatais, buscando entender que, se houve um
processo sincronico oriundo dos movimentos econdmicos (capitalistas),
estariam os paises respondendo de formas similares em termos de arranjos
estatais? E quanto a autonomia do Estado e ao papel de suas instituicées no
delineamento dessas mudancas? Qual o papel das instituicdes e seus legados
no desenvolvimento e desenho das politicas publicas sociais? Como interagem
esses dois elementos? Tais questdes conduziram, do ponto de vista teérico o
interesse pela investigacao.

Diante desse cenario, a pesquisa comparada se mostrou a melhor

estratégia para investigar tal fenbmeno empirico. A selecdo de dois paises,
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como Brasil e Argentina, que possuem legados institucionais diferentes, mas,
em termos historicos, responderam aos movimentos econdmicos e politicos de
maneira mais ou menos similar e sincronica (FIORI, 2007), mostrou-se
adequada para buscar entender essa relacdo entre economia e instituicdes,
satisfazendo, segundo Marc Bloch (1980), os requisitos necessarios a pesquisa
cientifica: a proximidade de sociedades no tempo e no espaco, similaridade
nos fatos observaveis e certa dessemelhanca no ambiente em que ocorrem.
Quer dizer, sociedades sujeitas & agdo de mesmas causas, com alguns tracos
originarios comuns e importantes dessemelhancas no ambiente interno.

Brasil e Argentina, dois paises federados, que possuem as maiores
dimensbes geogréficas da América Latina e que tém forte peso politico na
regido, passaram por processos historicos semelhantes e relativamente
sincronicos, 0 que justifica sua escolha. Fruto de processo colonizador, as
histérias dos dois paises estiveram intimamente ligadas aos centros politicos e
econdmicos do mundo ocidental, respondendo aos processos engendrados
pelo mesmo. Em que pese as distintas formacdes culturais, institucionais e
socioeconbmicas internas, houve muitas similitudes nos processos vividos
pelos dois paises, sobretudo apos a década de 1930. Do ponto de vista
econdmico, ainda como colénia e logo apds suas independéncias, ambos
implementaram modelos de desenvolvimento econdmico voltados ao exterior
(agroexportacao); a partir da década de 1930, no Brasil, e 1940, na Argentina,
dado o cenério de crise, ambos 0s paises tentaram inverter importacdes e
ampliaram o papel do Estado na conducdo da economia e da industrializagéo.
Na década de 1970, passaram concomitantemente por regimes autoritarios, e,
na década seguinte, por transicdbes democraticas, com pequenas diferencas
temporais nos acontecimentos. Na década de 1990, foram atingidos pela crise
econdmica e aplicaram reformas pro-mercado e as orientacdes do consenso de
Washington no que tange as privatizacdes, a descentralizacdo e a focalizacéo
de politicas sociais.

Na virada do século XXI, a partir do desgaste da aplicacdo das ideias
politico-econdémicas neoliberais, mais uma vez esses dois paises seguiram
rotas semelhantes: elegeram governos de centro-esquerda como resposta, e,
nesse caso, ndo apenas acompanharam a onda da América Latina, mas

lideraram esse processo de mudanca, dados seus pesos politicos na regido. A
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partir de entéo, os projetos de desenvolvimento comecam a ser revistos, sendo
que questbes antes periféricas entraram na agenda dos governos, como a
preocupacdo com o crescimento para dentro, através de uma concepgdo de
desenvolvimento com incluséo social. Foi possivel constatar nesses paises, a
partir das elei¢cdes de Luiz Inacio Lula da Silva e Nestor Kirchner, um recuo nos
processos de minimizagcdo do Estado e um conjunto de a¢gbes que buscaram
restituir e até mesmo criar capacidades estatais® perdidas.

Quanto a matriz produtiva, houve recuo nas privatizacdes e resgate de
setores estratégicos, em ambos os paises (BOSCHI e GAITAN, 2015). Houve
estratégias de “expansdo para dentro” dinamizadas pelo crescimento do
mercado interno e pela inclusdo social — seja através de programas de
emprego formal, seja pela protecdo social com seus programas de assisténcia
e transferéncia de renda. Sobre esse ponto que permeia a investigacao
desenvolvida, foi evidente a priorizacdo dessa pauta nas agendas domésticas
de Brasil e de Argentina, que expandiram seus sistemas de protecao social na
Gltima década, buscaram superar problemas originarios, como as extensas
seletividade e focalizacdo das politicas, e, por fim, investiram importantes
recursos institucionais e financeiros nesse setor.

Ademais, fato que interessa especificamente a este trabalho, os
desenhos de formulacdo e implementacdo de politicas publicas sofreram
nitidamente um recuo em relacdo a hegemonia da descentralizacdo no que diz
respeito ao “desenho ideal” de gestdo publica, como disseminado na década
de 1990. Se nessa década a descentralizacdo logrou grande prestigio
académico, sendo considerada, muitas vezes, como sindnimo de democracia,
accountabillity e método de eficiéncia de gestdo, nos anos 2000 passou a ser
qguestionada como estratégia que, per se, conteria qualidades intrinsecas e
traria resultados 6timos para a gestdo publica e a sociedade (ARRETCHE,
2012; BOISIER, 1990; REPETTO & MASSETO, 2011).

*0 tema sobre capacidades estatais foi desenvolvido por Tilly para analisar o poder do Estado
na arrecadacdo de impostos. Hoje € aplicado por varios ramos das ciéncias humanas. No
campo da Ciéncia politica o tema ganhou relevancia com o trabalho de Teda Skocpol,
Rueschemeyer e Evans, em que se relacionou a autonomia relativa do Estado com a
habilidade do Estado de implementar seus objetivos. Sinteticamente, podemos conceituar
capacidades estatais como o conjunto de instrumentos e instituicdes de que dispbe o Estado
para estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implementa-las. Conforme Evans
(1993), trata-se da capacidade de agéo do Estado.
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No caso brasileiro, a partir da eleicdo do presidente Lula, foram postos
em pratica um conjunto de estratégias para conferir maior coordenacdo e
articulacdo entre os entes federados na implementagcdo de politicas publicas
nacionais, com o objetivo de equacionar os problemas de desarticulacdo e
baixa efetividade da primeira rodada de descentralizacdo. Esse foi 0 caso das
politicas de assisténcia social, através do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), e dos programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia
(PBF) e o Brasil Sem Miséria (BSM), que, a despeito da execucdo
descentralizada, devia seguir a receita de implementacdo tal como era
formulado pelo nivel federal.

Seguindo orientagcdo semelhante, no caso argentino esteve em curso um
processo de reconstrucdo nacional das politicas de protecdo social, em que o
programa Asignacion Universal por Hijo (AUH) reorientou a l6gica/paradigma
de transferéncias de renda até entdo vigentes, apostando em um modelo de
asignacion universal que visava combater a pobreza e integrar as familias com
filhos em um sistema mais amplo de protecao social. Para tanto, as estratégias
de implementacdo buscaram, inicialmente, superar a fragmentacdo e a
fragilidade institucionais existentes no pais, ndo apenas em nivel local, mas em
nivel ministerial, lancando m&o de estratégias centralizadoras (DIAZ LANGOU
ET All, 2010).

Diante desse cenario de expanséo do Estado, sobretudo na area social,
a pesquisa teve como problema central compreender se, a partir do novo
projeto de desenvolvimento inaugurado pelos governos de centro-esquerda de
Brasil e Argentina, € possivel afirmar a existéncia de uma rodada de reformas
centralizadoras nas politicas de combate a pobreza e assisténcia social? Como
podemos interpretar as mudancas nos desenhos de formulacdo e
implementacgé&o (centralizado/descentralizado) dessas politicas, tendo em conta
os efeitos combinados dos legados institucionais do federalismo e dos
processos econdmicos e politicos que incidem sobre o fenbmeno?

Partindo do pressuposto de que as trajetdrias institucionais sao
fundamentais (SKOCPOL 1985; PIERSON 2004; MANN 2006) para entender
os arranjos federativos (padrdes centralizados e descentralizados de decisao e
implementagdo de politicas publicas) formados nos diferentes contextos

histéricos, defende-se que as mesmas sdo suscetiveis a mudangas ciclicas
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impulsionadas por movimentos externos. Nesse sentido, a teoria dos ciclos
sistémicos é fundamental para demonstrar que 0s arranjos econdmicos e
politicos do centro podem afetar a periferia de distintas formas, inclusive as
préprias instituicbes federativas.

Tendo em vista que a teoria federativa contemporanea (BURGESS E
GAGNON, 1993; WATTS, 2006; SOUZA, 2006; COSTA, 2007) considera que
federacdes sédo plurais e mutantes, argumenta-se que a dinamica federativa de
sociedades como Brasil e Argentina devem ser compreendidas como fruto de
rotas institucionais que respondem aos seus legados ao mesmo tempo em que
s&o suscetiveis a processos econdmicos e politicos globais que incidem sobre
as mesmas.

Partindo desses pressupostos, defende-se a tese de que 0S novos
governos de centro-esquerda, em parte reflexo do rearranjo sistémico acima
narrado, trouxeram novas formas de articulacdo e coordenacdo federativas
para as politicas de protecao social, como as de combate a fome e assisténcia
social, pois as mesmas representavam parte estratégica dos projetos de
desenvolvimento. Com isso, desenharam-se novas formas de relacdes
federativas para esse campo de politicas, ndo mais pendente ao processo
descentralizador, tal como desenvolvido nos anos 1990. A descentralizagcédo da
execucao das principais politicas se manteve, porém, com maior centralizacao
de decisdes em nivel nacional.

Para sustentar o argumento central da tese, a pesquisa se voltou para
entender as mudancas ocorridas nos desenhos de formulagcdo e
implementacéo de politicas publicas de combate a pobreza e assisténcia social
no Brasil e na Argentina a partir da eleicdo dos governos de centro-esquerda,
considerando a influéncia dos legados institucionais do federalismo de cada
pais, assim como dos processos politicos e econémicos que incidem sobre os
mesmos na virada do século XXI.

Foram estabelecidos dois grandes objetivos de pesquisa:

e Comparar a trajetoria institucional do federalismo de cada pais,
observando suas peculiaridades estruturantes e seus movimentos
de centralizagdo e descentralizacdo (nas relagcdes entre os

diferentes niveis da federacao), de forma a compreender como 0s
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processos sistémicos externos e os legados institucionais internos
moldam as relagbes federativas de Brasil e Argentina;

e Reconstituir de maneira comparada os processos de formacéo
das politicas de combate a pobreza e assisténcia social nos dois
paises, atentando para os arranjos federativos e os desenhos de
formulacdo e implementacdo dessas politicas em diferentes

contextos histoéricos, sobretudo nas décadas de 1990 e 2000.

Do ponto de vista tedrico-metodologico, a investigacao foi realizada a
partir das seguintes estratégias: primeiramente, buscou-se entender a
redefinicdo dos federalismos brasileiro e argentino, olhando para os desenhos
(centralizados ou descentralizados) de formulacdo e implementacdo de
politicas de combate a pobreza e assisténcia social, a partir dos governos de
centro-esquerda. Nesse sentido, a dimensdo institucional (o proprio
federalismo) foi colocada como variavel dependente, ou seja, procurou-se
evidenciar que os federalismos sdo mutantes e sofreram impulsos por
rearranjos das competéncias entre o0s niveis de governo a partir dos
movimentos de expansao e retracdo do Estado, respondendo as oscilacbes
ciclicas internacionais e as dinamicas politicas e sociais internas.

Em seguida, ao encontrar as diferencas nas politicas publicas
implementadas, assim como em seus desenhos de formulagdo e
implementacgdo, as instituicdes de cada pais, sobretudo o federalismo e as
rotas de protecdo social, foram tratadas como variaveis independentes,
capazes de explicar os distintos caminhos de mudancas.

Por essa razdo, a pesquisa comparada foi fundamental, na medida em
que permitiu compreender quais aspectos das mudancas observadas nos dois
paises eram reflexos de processos gerais e quais eram reflexos de dimensdes
internas, como as instituicbes e seu modus operandi.

A pesquisa comparada foi executada em dois momentos. Inicialmente, a
pesquisa langou mao do resgate historico das trajetorias do federalismo de
ambos os paises, a partir de uma perspectiva de longa duracdo. Buscou-se
mapear especificamente os momentos fundadores do federalismo dos paises,
assim como os ciclos de maior centralizacdo e descentralizacdo nas relacdes

federativas dos mesmos, relacionados com o periodo histérico e com os
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respectivos processos de desenvolvimento que trouxeram maior expansao ou
retracdo do Estado. O foco analitico voltou-se para maximizar as diferencas
nas construgdes da rotas institucionais relacionadas com as especificidades
sécio-histéricas de cada pais, buscando as aproximacdes ou semelhancas em
termos dos arranjos federativos desenvolvidos pelos casos analisados como
respostas ao contexto politico-econémico internacional.

As categorias analisadas para exercer a comparacao foram: 1) formacéo
de Estado e sociedade e os distintos processos formadores prévios a formacao
da federacéo; 2) aspectos internos que levaram a adocao da férmula federativa
como o tamanho territorial, os processos de ocupacado do territorio (processos
migratérios) e as questdes regionais (BALAN, 1974). 3) divisdo de
competéncias constitucionais historicas; 4) processos de centralizacdo e
descentralizagdo em quatro periodos (processos formadores; “republicas
“velhas”; desenvolvimentismo; e, especialmente, nos anos 1990 e no inicio do
século XXI através das politicas de combate a pobreza e de assisténcia social).

A analise sobre os movimentos e os arranjos federativos mais recentes
de Brasil e Argentina se deu a partir do exame das politicas de combate a
pobreza e assisténcia social, especificamente seus programas-chave em duas
décadas (1990-2000). Essa escolha se mostrou adequada como objeto de
analise para o fenbmeno estudado, pois, apesar de tais programas terem sido
historicamente relegados a a¢cfes assistencialistas, na década de 1990, assim
como nos anos 2000, tal campo passou a ser estratégico para 0s governos dos
paises estudados, primeiramente, para conter os efeitos sociais da crise
econbmica desencadeada em fins da década de 1970/1980, e, posteriormente,
por ser concebido como parte central dos projetos de desenvolvimento.

O exame sobre essa politica publica teve a capacidade de “indicar” os
processos de centralizagdo e descentralizagdo nos anos recentes,
especialmente o aspecto da autonomia para formular e implementar tais
politicas. Os processos de centralizagdo e descentralizacdo da politica publica
foram tomados como representantes de um processo mais amplo que ocorre
nos paises, que € a redefinicdo da dinamica federativa. Mas, para se chegar a
efeitos mais conclusivos sobre ela, exigir-se-ia abarcar um conjunto mais amplo
e diversificado de politicas publicas estatais. Em termos de técnicas de

pesquisa dispendidas, a coleta de dados deu-se por meio de pesquisa
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documental e entrevistas com atores governamentais, nas quais se buscou
mapear as distintas formas de formulacdo e implementacdo dessas politicas
nas duas décadas investigadas. As entrevistas e visitas de campo, sobretudo
nos ministérios e orgaos centrais formuladores e implementadores de politicas
combate a pobreza e assisténcia social, foram fundamentais para resgatar
historias e dados ndo mais disponiveis pelos governos, sobretudo no caso
argentino, que carece de um sistema nacional de informagdes perene.

Em face a esses objetivos, esta tese esta estruturada em cinco
capitulos. Além desta introducdo, o segundo capitulo constréi o referencial
tedrico que orienta a andlise, trazendo os conceitos fundamentais que
nortearam a pesquisa. Primeiramente, o tema federalismo é reconstruido do
ponto de vista historico e teodrico demonstrando como 0s processos de
centralizacdo e descentralizacdo sdo entendidos pela literatura. Na sequéncia,
a perspectiva analitica da dependéncia de trajetoria (path dependence)
sustenta teoricamente a ideia de que os legados institucionais importam para
compreender os desenhos atuais das federacdes. Postula-se assim, que os
federalismos investigados respondem a modelos peculiares fundados em cada
sociedade. A perspectiva tedrica dos ciclos econdmicos fecha o capitulo
buscando demonstrar que os movimentos econdémicos e politicos do centro
podem afetar a periferia de distintas formas, inclusive os movimentos de
centralizacao e descentralizacdo das federacoes.

No terceiro capitulo, sdo apresentadas as escolhas metodolégicas de
andlise dos programas de combate a fome e assisténcia social, assim como as
categorias especificas que foram utilizadas para observar os movimentos de
centralizacdo e descentralizacdo (decisorio e implementador) da politica
publica nos dois contextos.

A seguir, no quarto capitulo, sdo analisadas as trajetérias federativas de
cada pais, a partir de uma perspectiva comparada e histérica em que, além das
estruturas institucionais, 0os contextos internacionais (ciclos de expansao e
retracdo do Estado) sao retratados.

No quinto capitulo, sédo abordadas as mudancas ocorridas nos desenhos
de formulacéo e implementacdo nos dois paises, sobretudo no periodo mais

recente, a partir da analise das politicas publicas objeto da tese.
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Por fim, na conclusao, sao trazidos os achados e as reflexdes finais da
pesquisa, que buscaram sustentar a tese de que as investigacdes sobre as
redefinicbes do Estado (em suas inumeras frentes) nos paises latino-
americanos devem considerar as historias particulares (legados e instituices)
e a relacdo estrutural com o ambiente internacional, dada a situacéo periférica

desses paises.
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2. FEDERALISMO E O DEBATE SOBRE CENTRALIZACAO E
DESCENTRALIZACAO

O federalismo envolve um antigo e vasto interesse teérico das ciéncias
sociais pertinente a conhecer as distintas dinamicas politicas de formacéo e
funcionamento dos Estados-nacédo na modernidade.

Comumente se considera a origem dos estudos sobre federalismo nos
séculos XVII e XVIII, quando autores como Montesquieu, Proudhom e Imanuel
Kant teceram consideracdes a respeito da vida em comunidade e passaram a
fazer referéncias ao federalismo como uma das formas de convivéncia humana
mais adequadas para manter a paz mundial, na medida em que garantia a
distribuicdo equanime de poder, recursos e responsabilidades entre 0s povos
(BOBBIO; MATTEUCCI; PAQUINO, 2004).

Em oposicéo as formas absolutistas de poder erigidos no século XVII e
enaltecendo os valores da revolucéo francesa como a liberdade e a igualdade,
os autores entendiam as formas federadas como alternativa tedrica e prética
aos Estados nacionais centralizados e belicosos vigentes na época. Kant

recomendou a “federacdo mundial” como,

[...] a unica forma de governo que garante a liberdade e a
igualdade dos cidadaos. Ela, de fato, de um lado, limitando a
liberdade de cada um, torna possivel a coexisténcia pacifica
entre os individuos segundo uma lei universalmente valida, e
de outro permite aos homens obedecerem somente as leis que
ajudaram a elaborar [...] Porém este regime politico ndo podera
atingir sua perfeicdo enquanto nao se crie uma “relagcao
externa entre os Estados regulada por leis”. (KANT, 1909 apud
BOBBIO; MATTEUCCI; PAQUINO, 2004, p. 479).

Ja Hueglin e Fenna (2006), creditam a origem dos estudos sobre o
federalismo moderno a Johannes Althusius, um filésofo Calvinista alemao que,
a época da transicado do feudalismo para o capitalismo entre os séculos XVI e
XVII, passou a contestar o poder absoluto que se erigia e a defender formas de
vida em comunidade marcadas por maior pluralidade. Segundo tais autores,
Althussius defendia dois argumentos em favor da federalizagdo do bem
comum: 1) a consorciagao entre 0s homens para conservar as relagdes sociais
e a convivéncia pacifica; e 2) a estabilidade politica, mediada pelo

reconhecimento da autoridade e pelo pacto social estabelecido.
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Tratava-se de uma concepcdo originaria de compartiihamento de
soberania e associacdo entre 0s povos que marcara profundamente a base
conceitual sobre a qual surgem os estudos do federalismo contemporaneo. Em
que pese sua obra nao ser amplamente disseminada, a partir do livro
“Politica™(1610), Althusius passou a ser considerado como pai da moderna
ideia federalista e defensor de um Estado cuja soberania sustentava-se nos
povos (ALAIN DE BENOIST, 1999; HUEGLIN E FENNA, 2006).

Se a origem tedrica das ideias federalistas datam do século XVII, o caso
de independéncia norte-americana, em meados do século XVIII, marcou
profundamente a producdo tedrica em torno do tema, trazendo novas
indagagOes sobre os limites e possibilidades do sistema federativo no Estado
moderno. Com efeito, a associac¢do das 13 colénias em um Estado formado da
base para o topo, em que as partes pré-existentes decidem se unir, oferta
Nnovos marcos para sSe pensar a organizacdo do poder estatal e o
funcionamento das relacdes entre Estado e sociedade, que até entdo se
formara na Europa do século XVI e XVII a partir de um movimento
completamente distinto: do topo para a base.

Os federalistas, como ficaram conhecidos Hamilton, Madison e Jay,
foram extremamente influentes nesse processo. Em um contexto marcado por
conflitos entre as elites internas, que pretendiam manter a autonomia originaria
das colbnias, e as que desejavam um Estado forte, capaz de proteger as
fronteiras e promover a prosperidade econémica (COSTA, 2007), os autores
passaram a publicar ensaios de natureza juridica e filoséfica propondo uma
nova forma de organizacdo do Estado que garantisse a coordenacao desses
interesses divergentes.

Em seus escritos defenderam a separacédo de poderes, a convivéncia
harmonica entre diversidade/autonomia de poder local e unidade politica (unido
nacional), as liberdades individuais e a seguranca coletiva, tudo a partir de uma

formula: a Federacdo. Para os autores, se a confederacdo tornava fraco o

“A politica de Althusius deriva de sua concepcédo do social, que é também uma sociologia e
inclui uma economia no sentido aristotélico do termo. Na verdade, procura estudar todos os
grupos humanos, naturais e sociais, a partir da perspectiva de uma psicologia geral comum
gue lhe permite identificar as propriedades primarias e as leis essenciais da sua associagao.
Na medida em que visa essencialmente a preservacdo da vida social, ndo se concentra
efectivamente sobre os feitos do Estado, mas sobre o que concerne os grupos envolvidos na
vida social. Para mais sobre a obra de Johannes Altusius ver Alain de Benoist (1999)
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papel do governo central para levar a cabo processos de crescimento e
desenvolvimento concernentes ao interesse da maioria, era necessario pensar
em outra forma de coordenacao de interesses que garantisse a unidade diante
da diversidade. Analisando as proposi¢cdes do grupo de autores americanos
conhecidos pelo conjunto de artigos “Os Federalistas”, Fernando Limongi
afirma que

[...JO termo federal, como nomeamos esta forma de governo,
era, até o momento, sinbnimo de confederagcdo. A distingcao
estd no ponto assinalado por Hamilton; enquanto em uma
confederacdo o governo central s6 se relaciona com Estados
cuja soberania interna permanece intacta, em uma Federacao
essa acdo se estende aos individuos, fazendo com que
convivam dois entes estatais de estatura diversa, com a O6rbita
de acdo dos Estados definidos pela Constituicdo da
Uni&o(2005, p.248).

A partir da assinatura do tratado da Filadélfia em 1787, que
consubstanciou as ideias de pacto politico em uma Constituicdo escrita, o
modelo de federalismo norte-americano passou a Se mostrar como um
exemplo de organizacdo estatal para o mundo, tornando-se, ao longo do
tempo, sinbnimo de democracia, salvaguarda das liberdades individuais e
forma superior de se governar diante de diferengas e necessidade de coesao
interna.

Entretanto, se por um lado a histéria de formacdo da nacdo americana
determinou o desenho das suas instituicGes politicas, por outro, inUmeras
nacdes que adotaram a forma federativa ndo passaram pelo mesmo processo.
Para Estados unitarios nascidos da monarquia e com o poder concentrado no
governo central, adotar o Federalismo significava dividir o poder, dando
autonomia aos entes federados. Por essa razdo fatica, no século XX, o0s
estudos sobre o federalismo ganharam novos contornos, aparecendo como
principal preocupagdo a compreensdo sobre o funcionamento concreto das
federacdes.

Desta maneira, ao contrario do sentido normativo-filoséfico das teorias
originarias, em que o federalismo estava associado a oposi¢cdo aos regimes
absolutistas da Europa ocidental do século XVII, inicia-se um periodo de
estudos baseados nas experiéncias de Estados federalistas existentes. Para

tanto, voltam-se a analise ndo somente as caracteristicas desta forma de
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organizacdo do Estado, mas aos motivos de adocdo do modelo federalista em
cada pais, as diferencas entre os modelos observados e a sua diferenca em
relacdo aos Estados unitarios existentes.

Como demonstrou Esther Villadangos (WATTS, 2006, p.23), o século XX
foi o século dos estudos comparados sobre federalismo. Inicialmente escassos
e pouco profundos, os estudos buscaram compreender o funcionamento das
federacdes a partir de suas Constituicoes. Kenneth Wheare (1946) e Bowie e
Frederich (1954) se dedicaram a comparar Constituicdes com a intencdo de
entender os perfis federativos desenvolvidos entre os paises (ibdem, p.24).

William Livingston (1956) fez uma forte critica a esse tipo de estudo que
se baseava apenas sobre a natureza legal dos estados, inaugurando uma
perspectiva distinta para compreender o federalismo: a socioecondémica.
Conforme este ultimo autor: “a natureza essencial do federalismo deve ser
buscada ndo a sombra da letra legal e constitucional, mas nas forcas
econdmicas, sociais e politicas que tem sido necessarias as diversas formas de
federalismo” (LIVINGSTON, 1956, p.1).

A partir daquele momento os estudos comparados foram multiplicados
e refinados. Na década de 1960, William Riker (1964) aportou ao campo de
estudos importantes contribuicdbes que vao além da descricdo. O autor
preocupou-se em mapear a hatureza dos estados federais, apontando as
raz0es para sua adocdo e continuidade. Tendo como foco o caso norte-
americano, gerou novas hipéteses capazes de contrastar e explicar outras
realidades federativas (como as col6nias britanicas e latino-americanas).

Posteriormente, outras obras como a de Duchaceck (1970) chamaram
atencdo para a dimensao territorial e os interesses coletivos que sustentavam o
federalismo, a importancia de relacionar federalismo e democracia e a
divulgacdo de categorias como as assimetrias federais para compreender as
federacdes. Ademais, deslocou o eixo de andlise, ao considerar a formacao de
federacbes modernas no século XX a partir de outras matrizes e demandas
internas diferentes das observadas no caso norte-americano.

Elazar, no livro Exploring Federalism de 1987, tornou-se referéncia
classica para os estudos comparados. Sua preocupacao principal foi entender,
tomando por base a experiéncia norte-americana, no que as demais

experiéncias federativas no mundo se afastavam ou se aproximavam daquela.
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Entretanto, apesar do estudo ter produzido conceitos importantes para o
avango das pesquisas sobre o tema, reintroduziu a ideia de “dogma fundante”
do federalismo a partir de um pacto/contrato, conservando a ideologia do
federalismo como sinénimo da experiéncia botton-up® norte-americana, ficando
as demais subsumidas a este modelo.

Uma nova geracdo de autores, sobretudo a partir da década de 1990,
marcada pela multiplicacdo massiva dos estudos federativos®, trouxe avancos
para a teoria federal ao buscar diferenciar os conceitos de federalismo e
federacdo (BURGUESS E GAGNON, 1993) e, a partir da analise histérica de
construcdo das instituicbes de cada Estado (WATTS, 2006), demonstrar a
existéncia de variedades de federalismos e federacdes, seu funcionamento
concreto, seu carater mutavel e plural.

Em face desse panorama sobre a evolucdo histérica do pensamento
federativo, passamos a explorar, nas paginas que seguem, as distintas
definicbes de federalismo e federacdo, suas principais escolas, assim como as
implicacbes desses conceitos para analise do funcionamento e mudanca dos

Estados.

2.1 Escolas do pensamento federal e definicbes de federalismo e
federacao

Ha uma grande variedade de definicbes de federalismo na literatura
(LIJPHART, 2003), sendo que as mesmas passam pelas escolas que lhes dao
sentido. Consideraremos duas grandes escolas acerca da teoria federativa,
que permitem interpretar o fendbmeno de maneira mais ou menos normativa

e/ou realistica. A primeira € a escola constitucionalista/contratualista que tem

° Expressdo que tem como significado “de baixo para cima”. Utilizada como conceito nos
estudos sobre politicas publicas, serd abordado no Capitulo 3.

® A década de 1990 marcou a publicacdo massiva de ensaiossobre as formas descentralizadas
de poder, particularmente sobre o federalismo (VILLADANGOS 2006, p.26 IN WATTS, 2006).
Tal proeminéncia dos estudos deveu-se ao contexto de mudancgas internacionais advindas em
fins da década de 1980, que trouxe a terceira onda de democratizacdo nos paises centrais e
periféricos; a redefinicdo de fronteiras na Europa, sobretudo no leste que passou a adotar
formas descentralizadas. Ademais a concomitancia do processo de reforma do Estado
embasado em concepcBes de enxugamento da maquina estatal por meio de processos
desconcentradores e descentralizadores, trouxe o interesse por compreender os fenébmenos do
federalismo, muitas vezes associado ao conceito de descentralizacdo. Por essa razdo se
disseminaram estudos interessados em compreender a natureza, as origens e efeitos dos
diversos federalismos sobre a democracia (STEPAN, 1999), federalismo e crescimento
econdmico (RODDEM, 2006) as implicacbes sobre as relacbes intergovernamentais na
implementacao de politicas publicas redistributivas.
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como expoentes Wheare (1953) e Elazar (1991), para quem o federalismo é
compreendido como ideia de alianca ou pacto assegurado por uma
Constituicdo. A segunda, realista/racional, tem autores como Livingston (1954),
Riker (1975), Burgess e Gagnon (1993), Watts (2006) que consideram as
forcas reais do sistema politico, os sistemas de partidos nacionais, as praticas
politicas e as estruturas do poder econdmico como varidveis independentes
ante o federalismo.

Na primeira escola o federalismo € definido como pacto, entendido por
sua esséncia como parceria estabelecida e regulada por uma alianca, em que
as relagdes internas refletem um tipo especial de partilha de poder que deve
prevalecer entre os parceiros, com base em um reconhecimento muatuo da
integridade. Carrega assim a ideia de pacto federativo como resolugéo de
conflitos, através do compartilhamento de soberania e o estabelece como pré-
requisito para a convivéncia pacifica entre os diversos.

Wheare (1963) conceitua o federalismo, a partir do “principio federal”,
que seria: “O método de divisao de poderes, de modo que os governos geral e
regional se insiram respectivamente em um espaco coordenado e por sua vez
independente” (lbidem, p.11). O autor defende que para se considerar a
existéncia de um Estado autenticamente federal h4 que se coadunar os
principios federais com a existéncia de uma constituicdo escrita que o garanta.
Adverte, entretanto, que nem todos os Estados que possuem Constituicdes
federais exercem na pratica os principios federais, podendo o contrario também
ocorrer, uma vez que a logica federativa se sustenta em requisitos prévios,
como a existéncia de diversidade e unidade e a vontade de permanecer unidos
e ndo se dissolver em um estado unitario.

Essa definicdo se aproxima em muito da de Elazar (1991, p.5) no
conceito de Self rule and shared rule para definir federalismo, para quem ha
combinacdo de regras préprias e regras compartilhadas via pacto ou alianca
consolidada em uma constituicdo. Elazar considera a “ideia federal” como algo
presente nos primérdios da humanidade. Segundo o autor, a ideia de alianca
constava na biblia para definir a parceria entre o homem e Deus,
posteriormente estendendo-se a individuos e familias, levando a formacao de

um corpo politico.
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Como muitos filésofos, tedlogos e tedricos politicos do mundo
ocidental observaram, a ideia federal tem suas raizes na Biblia.
De fato, o primeiro uso do termo foi para fins teologicos, definir
a parceria entre 0 homem e Deus, descrita na Biblia, que, por
sua vez, deu forma a ideia de uma relacdo de alianca (ou
federal) entre os individuos e as familias levando a formacao
de um corpo politico e entre érgaos politicos levando a criacao
de politicas compostas. As aplicacdes politicas do uso
teoldgico deram origem a transformacéo do termo "federal" em
um conceito explicitamente politico (ELAZAR, 1991, p.5).’

Através dessa logica, uma federacdo s6 existe enquanto encarnacdo
desse principio federativo, por isso, ndo raro, a literatura considerou as

aplicacdes do autor como ideologicas ou dogmaticas. Segundo o autor, o

federalismo pode ser compreendido como:

O termo "federal" é derivado do foedus latin, que, como o termo
hebraico brit, significa alian¢ga. Em esséncia, um acordo federal
€ de parceria, estabelecida e regulada por um pacto, cujas
relacdes internas refletem o tipo especial de compartilhamento
gque deve prevalecer entre 0s parceiros, baseado no
reconhecimento muatuo da integridade de cada um e na
tentativa de promover uma unidade especial entre eles.
Significativamente, shalom, o termo hebraico para a paz, € um
cognato de brit, tendo a ver com a criacdo da totalidade da
alianca que é a verdadeira paz (ELAZAR, 1991. p.5)%.

Do ponto de vista politico e pensando na realidade fatica das
federacdes, o principio federativo para o autor, trata-se da distribuicdo
constitucional de poder garantido em uma Constituicdo e o compartilhamento
de func¢des nos processos comuns de elaboracdo de politicas e administracdo
delas, mantendo a autonomia das partes “Em um sistema federal, as politicas

bésicas sdo feitas e implementadas através de negociagdo de alguma forma

’No original: “As many philosophers, theologians, and political theorists in the Western world
have noted, the federal idea has its roots in the Bible. Indeed, the first usage of the term was for
theological purposes, to define the partnership between man and God described in the Bible,
which, in turn, gave form to the idea of a covenantal (or federal) relationship between individuals
and families leading to the formation of a body politic and between bodies politic leading to the
creation of compound polities. The political applications of the theological usage gave rise to the
transformation of the term "federal" into na explicitly political concept” (ELAZAR, 1991, p.5).

®No original: “The term “federal" is derived from the Latin foedus, which, like the Hebrew term
brit, means covenant. In essence, a federal arrangement is one of partnership, established and
regulated by a covenant, whose internal relationships reflect the special kind of sharing that
must prevail among the partners, based on a mutual recognition of the integrity of each partner
and the attempt to foster a special unity among them. Significantly, shalom, the Hebrew term
for peace, is a cognate of brit, having to do with the creation of the covenantal wholeness that is
true Peace” (ELAZAR, 1991, p.5).
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para que todos possam compartilhar os processos de tomada de deciséo e
execucéo do sistema” (ELAZAR, 1991, p.6)°.

Sintetizando, os pressupostos dessa escola levaram a conceituacdo de
federalismo tendo em conta sua esséncia como forma superior de dividir a
autoridade politica e o poder no interior de um Estado de forma a se garantir a
autonomia e a convivéncia pacifica entre as partes que pactuam e consolidam
tais principios em uma constituicdo. A definicdo mais simples é a de
autogoverno, regra compartilhada que envolve algum tipo de (1) vinculacdo
contratual estabelecida em carater permanente; (2) partilha de poder
considerando a questdo da soberania das partes; (3) sem a substituicdo ou
diminuicdo dos lacos organicos anteriores ao momento de integracéo; e (4)
resolvendo problemas de organizacao e integracédo politica de maneira menos
conflituosa (ELAZAR, 1991).

Apesar das grandes contribuicbes e capturas de elementos importantes
para entender os sistemas federativos dessa abordagem, ao enfatizar mais as
relacBes cooperativas e integrativas entre coletividades, a teoria obscureceu as
dimensdes conflitivas, as divisdes politicas existentes no interior dos Estados e
as barganhas existentes. Ao postular o equilibrio — a paz — como fizeram o0s
filésofos tedricos do federalismo, o autor claramente opta pela abordagem da
permanéncia do que pela contradicdo e movimento.

Muitas reacdes e criticas a Elazar e a sua perspectiva de federalismo
constitucional/cooperativo partiram de autores inseridos na escola com
influéncias do realismo e da escolha racional. Na década 1950, Livingston'® ja
havia chamado a atencdo para os limites da teoria federativa de corte
constitucional/contratual para explicar o funcionamento concreto das
federacdes. Para Livingston (1967), existe uma série de diferencas que atuam
para a federalizagdo de um Estado que precisam ser consideradas: ordem
econbmica, tamanho territorial, religido, etnia, nacionalidade, lingua, diferencas
histéricas precedentes aos processos de independéncia que importam nas

conformacdes federais.

°No original: “In a federal system, basic policies are made and implemented through negotiation
in some form so that all can share in the system's decisionmaking and executing
Porocesses”(ELAZAR, 1991, p.6).

A Note Of The Nature Of Federalism (1967).
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Riker (1975) segue a mesma linha critica ao postular que para entender
o funcionamento dos sistemas federativos ndo € suficiente compreender a
estrutura constitucional, mas sim as forcas reais do sistema politico, 0s
sistemas de partidos nacionais, as praticas politicas e as estruturas do poder

econdmico. Estudando o caso norte-americano, Riker define federalismo como:

Federalismo € uma organizacdo politica em que as atividades
do governo sdo divididas entre 0s governos regionais e um
governo central de tal forma que cada tipo de governo tem
algumas atividades nas quais toma decisdes finais (RIKER,
1975, p.101)*.

Contrariando a ideia de pacto e equilibrio, o autor defende que a adoc¢éo
do federalismo geralmente deriva de uma barganha racional entre partes que
desejam a expansao (econOmica) e a autonomia, mas se sentem ameacadas
por forcas externas (1975, p.116). Dessa forma, a ado¢do de um modelo
federado, apesar da necessidade de fazer concessdes mutuas entre 0s niveis
de poder, seria a estratégia para obter vantagens para as partes envolvidas,
por meio da associagao.

Partindo do caso norte-americano, Riker sustenta que todas as
federacdes estaveis criadas no século XIX e XX seguiram essa rota de se unir
por um processo de barganha, diante da pressdo de ameacas externas,
produzindo um centro forte e vantagens mutuas para as partes. Arretche (2001)

ao analisar a obra de Riker ilustra muito bem esse processo,

A criacdo da federacdo norte-americana derivou de um
processo de barganha, cuja condicdo necessaria foi a ameaca
externa ou oportunidade de expansdo, ou defesa militar ou
diplomatica. Nesse sentido, governos centrais com intengdes
expansionistas ou temerosos da ameaga externa, mas
incapazes de dominar os governos locais pela forca, cedem
parte de sua autoridade aos governos locais, porque estes
detinham a lealdade dos cidadéos. Por sua vez, governos
locais com histéria e identidade proprias, por razbes
expansionistas ou por necessidade de defesa, fazem
concessdes a uma autoridade central, para aumentar sua
capacidade militar ou diplomatica (ARRETCHE, 2001, p.24).

" No original: “Federalism is a political organization in which the activities of government are
divided between regional governments and a central government in such a way that each kind
of government has some activities on which it makes final decisions” (RIKER, 1975, p.101).
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Trazendo a analise sobre o federalismo para o ambito concreto da
formacdo das federacdes, Riker da um passo adiante na teorizagdo, ao
considerar que a estrutura constitucional sozinha ndo é suficiente para explicar
a dindmica politica interna das federagbes. Em sua interpretacdo eivada de
influéncias da escolha racional, fica clara a ideia do conflito, jogo e barganha na
definicdo da origem e funcionamento das federagoes.

Apesar dos avangos que representam seus estudos, a tese da origem
militar das federacdes (ameacas externas) somada a generalizacdo de sua
interpretacdo centrada na trajetoria norte americana (ARRETCHE, 2001, p.24),
pode nublar a compreensdo dos fatores desencadeantes de outros casos,
como o brasileiro, em que questdes de ordem econdmica, assim como 0O
interesse em preservar a unidade nacional de um Estado unitario em sua
origem, estiveram presentes.

Avancando neste campo, as contribuicdes de Burguess e Gagnon
(1993) assim como as de Watts (2006) sdo valiosas. Os primeiros autores
alertam que a analise do tema requer separar conceitualmente federalismo e
federacdo, sendo que o federalismo mostra-se como um conceito de
valor/ideologia que alimenta a federacédo, de forma semelhante as primeiras
definigdes dogmaticas dos “principios federativos”. De tal modo, a federagéo é
tratada como

Um arranjo institucional que inclui estruturas e técnicas para
dar conta de uma realidade, e se distingue das demais formas
organizativas, pois o0 governo nacional incorpora unidades
regionais — a diversidade — nos procedimentos decisérios e
divisdo de competéncias, por forca de mandamentos
constitucionais (BURGESS e GAGNON 1993, p. 35).

Segundo esses autores, as federacdes precisam do impulso do
federalismo para se formar e se sustentar no tempo e sdo adotadas de forma
geral por paises em diferentes circunstancias historicas que atravessam uma
“situacao federalista”, ou seja, a existéncia de heterogeneidades internas de
cunho territorial, étnico, linguistico, desigualdades socioeconémicas, diferencas
no processo de constituicdo das elites, que possam colocar a estabilidade do
todo sob ameacas disruptivas.

Por essa razéo é possivel admitir a existéncia de grandes variedades de

federacdes. Ademais, ao distinguir os conceitos de federalismo e federacgéo, os
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autores ofertam a teoria federativa a opcao de refletir sobre o fendbmeno a partir
de um marco que observa as mudancas e ndao apenas de permanéncia. Celina

Souza, sintetizando a colaboragéo de Burgges e Gagnon, destaca que

A nocédo de federalismo como valor implica o reconhecimento
de que valores variam nao apenas em relacdo aos seus
principios, mas também de acordo com cada circunstancia
histérica, com a dindmica da economia politica, dos partidos e
da cultura politica. A teoria enfatiza, sobremodo, a importancia
do entendimento da economia politica de um Estado federal,
ou seja, 0s interesses dos atores politicos e econémicos (2008,
p.34, 35 grifos meus).

A partir dessa perspectiva é possivel analisar a mudanca nas federacdes
a partir de uma dinamica que afeta os valores/interesses, dando um impulso
para a mudanca concreta nas relacdes de poder e divisdo de competéncias
gue se manifestam para além de seus aspectos legais/formais. Aplicando a

teoria de Burgess e Gagnon, Souza demonstra que

Mudangas ocorrem quando noOvos grupos e interesses
vocalizam novas demandas, construindo uma agenda
reformista. Esses interesses passardo a influenciar o
federalismo — os valores —, o qual, por sua vez, promoverao
mudancas na federacdo. Em sintese, as federagbes sao
diferentes e passiveis de mudancgas porque 0s interesses que
as compdem (o federalismo) também sdo diferentes e
mutantes (2008, p.35).

Pesquisas orientadas por esse referencial teérico abrem portas para
entender o papel de movimentos mais amplos, como os advindos da economia
e da politica nas mudancas no federalismo e na federacdo, dando um passo
fundamental na compreenséo das diferentes dinamicas federativas de paises
cujas construgdes histéricas e econdmicas diferem do caso norte-americano.

Na mesma ideia de considerar as variedades de federalismos, Watts
(2006) chamou a atencdo para a importancia de se voltar a génese das
federacOes e compreender suas forcas impulsionadoras para compreender a
dindmica federativa. Trabalhando com a ideia de sistemas federais, concorda

gue € necessario considerar a relacao entre instituicdes e processos politicos.

Para se compreender o funcionamento concreto das
federacBes ndo basta olhar apenas para os aspectos legais
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gue a sustentam. As relacBes entre a sociedade, instituicbes
politicas e processos politicos ndo sdo estaticas estando em
continua interacdo. A compreensdo dos sistemas federais,
assim como o desenho dos mesmos (centralizados ou
descentralizados) é influenciado ndo apenas pelas forcas
sociais vigentes no momento da adogdo, mas pelas
superestruturas politicas e as conexdes entre procedimentos e
praticas politicas. E na diversa interacdo entre forcas sociais,
constituicbes escritas e praticas dos governos onde se
fundamenta a compreensdo da natureza e efetividade dos
sistemas federais (WATTS, 2006, p.109).

A preocupacdo com o funcionamento concreto das federacdes ganha
relevo em abordagens mais contemporaneas e de viés realista. Como sugeriu
Stepan (1999), das 24 federacdes existentes, apenas trés (Estados Unidos, da
Suica e Australia) surgiram em funcéo do pacto ou barganha inicial em que as
partes decidem se unir para formar a unido. As demais surgem de processos
distintos em que Estados Unitarios pré-existentes decidem dividir poder entre
as partes para garantir a unidade.

Assim o autor se soma aos demais autores de viés realista abordados
anteriormente, que admitem a importancia de mecanismos constitucionais na
garantia da autonomia e responsabilidades entre as partes, no entanto, postula
que para se compreender a realidade fatica e a dindmica das federacfes, nédo
se pode subsumir ao aspecto legal. Desta forma chama a atencdo para a
necessaria a compreensdo dos elementos sociais e historicos estruturantes
(como a génese da construcdo das sociedades), assim como 0S pProcessos
politicos que incidem sobre elas.

Esse quadro tedrico demonstra um ponto em comum na literatura no que
se refere a conceituacdo do federalismo: que se trata de uma forma de
distribuicao territorial e de autoridade em jurisdicdes autbnomas, com base em
suas respectivas constituicdes. Promove-se a integracdo de diferentes
entidades territoriais, respeitando sua autonomia para atuar diretamente sobre
o interesse de seus cidaddos no exercicio de suas competéncias legislativas,
tributarias e executivas, de forma a garantir sua unidade em torno do interesse
comum.

Conforme sintetizou Watts (2006, p.106), as caracteristicas estruturais
mais comuns em federagOes sdo: 1) duas ordens de governo atuantes sobre

seus cidadaos; 2) uma divisdo de competéncias dos poderes legislativos e
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executivos que garantam a distribuicdo de recursos entre as ordens de
governo, que garantam a autonomia; 3) a provisdo de um férum de
representacdo, como uma segunda camara federal; 4) um arbitro em forma de
tribunal ou referendo que regule a disputa entre governos; 5) procedimentos e
instituicbes que facilitem a colaboracdo intergovenamental, uma vez que ha
amplo consenso de que em sistemas federados existe grande
interdependéncia entre 0s governos que se relacionam por questdes
constitucionais, interesses econdmicos e politicos, e com isso geram
resultados/produtos a sociedade, como a implementacao de politicas publicas.

A par destas definicdes, a agenda de pesquisa mais atual tem buscado
compreender ndo apenas a origem e as distintas formas federativas, mas a
influéncia dos mesmos sobre a politica, a pratica democrética e a politica
publica, ou seja, considerando-as como variaveis independentes para explicar
os fenbmenos politicos e societarios.

Nesse impeto, muitos autores ainda buscam nas formas originarias de
como se gestam e funcionam as federacbes — em suas formas mais
cooperativas ou competitivas - o fator explicativo para a distribuicdo de poder
(recursos legislativos, financeiros e decisorios) e as relagbes
intergovernamentais em seus desenhos mais centralizados e descentralizados.

N&o obstante a literatura mais realista (Burguess e Gagnon, 1993) ter
ofertado caminhos para se entender a dinamica federativa a partir de
repertérios que ressaltam a importancia de fendbmenos econdmicos e politicos,
ainda tem-se buscado muito na “arquitetura institucional” a resposta para a
dindmica das federacdes, como se ela repetisse sistematicamente sua
trajetéria originaria. Nesse campo, a abordagem neoinstitucionalista tem
oferecido importantes contribuicdes a partir do conceito de path dependence.

Entretanto, sem negar a importancia de se mapear o0s legados
institucionais e buscar entender o que cada pais tem de permanente em suas
federacOes e como isso influencia os processos de reparticdo de poderes e
responsabilidades em suas histérias, € necesséario ir mais longe para
compreender de que forma os processos econdmicos, politicos e sociais
(externos e internos) influenciam as federacdes e os federalismos.

Para esta tese, interessa mobilizar duas concepc¢des sobre esses

fendmenos politicos: a que revela o peso e relevancia das trajetorias e legados
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institucionais na determinacdo das dinamicas federativas de cada pais; e a
forca dos processos econdmicos e politicos externos que ddo movimento e
novos desenhos as relagbes intergovernamentais (WATTS, 2006, COSTA,
2007).

Ao analisar o federalismo de paises de formacdo periférica, que
possuem intrincada relacdo com a dindmica econémica e politica do centro, tal
opcdo tedrico-metodologica torna-se central para ndo descolar a teoria da
realidade que Ihe da origem.

A mobilizacdo destes dois importantes referenciais teéricos da Ciéncia
Politica se mostram, desta forma, fundamental para analisar o fenbmeno
proposto, qual seja, as mudangas nos desenhos de formulagdo e
implementacéo de politicas de combate a pobreza e assisténcia social no Brasil
e Argentina, a partir da ascensédo dos governos de centro-esquerda em 2003.
Permite explorar o federalismo, dialeticamente, como elemento determinante e
determinado pelas trajetorias institucionais.

Como fator determinante, € importante entender o federalismo enquanto
arquitetura institucional que influencia as préticas politicas, como a distribuicéo
de autoridade e competéncias para formulacdo e implementacao de politicas
publicas nos trés niveis de governos. Para tanto, a perspectiva institucionalista,
e sobretudo o conceito de path dependence contribuem para compreender os
aspectos originarios dos federalismos que repercutem posteriormente no
modus operandi das federacbes. Ja como elemento determinado, o
federalismo, sobretudo em sociedades periféricas como Brasil e Argentina,
pode ser compreendido como suscetivel aos processos econdmicos e politicos
globais que incidem sobre os mesmos.

Assim, para entender as mutacdes do periodo recente nas relacdes
intergovernamentais, sobretudo em seus desenhos de formulagdo e
implementagdo, a presente tese utliza a teoria dos ciclos econdmicos
sistémicos para explicar porque as relagées federativas mudam e os “sentidos
da mudanga”, ja a path dependence ird explicar como as federacdes
responderam as mudancas sistémicas, possibilitando analisar diferencas entre

0s paises analisadas.
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2.2. Path dependence: uma discussédo sobre a permanéncia e a
mudanca

A teoria neoinstitucionalista e suas vertentes socioldgicas, da escolha
racional e histérica surgem como reacgdo a alguns paradigmas de interpretacao
dominantes na Ciéncia Politica na década de 1960 e 1970 (HALL E TAYLOR,
2003) como o behaviorismo e, sobretudo o estrutural-funcionalismo na sua
vertente marxista, que compreendia 0s processos politicos como resultantes
das estruturas econdmicas, de classe, e grandes processos historicos.

Na tentativa de desenhar um escopo proprio e independente de analise
(BRESSER PEREIRA, 2015) que superasse as limitacdes das estruturas e do
comportamento politico, o neoinstitucionalismo, sobretudo em sua vertente
histérica, passou a conceber o estudo dos processos politicos tendo como
variavel independente as instituicbes. Para 0o mesmo, a organizacao
institucional da polity é o fator principal que estrutura o comportamento coletivo
e gera distintos resultados na politica (FERNANDES, 2002). A burocracia, 0S
partidos politicos e o processo decisorio influenciam os resultados societarios.

Ou seja, ao contrario de se pautarem por explicacdes sustentadas na
estrutura, ou na abordagem sociocéntrica como faziam autores sob o
paradigma funcionalista, ou marxista, 0s neoinstitucionalistas advogam um
espaco especifico para pensar a influéncia do Estado na economia e na
sociedade. Trata-se da inversdo da légica de pensamento, antes centrada no
papel da sociedade na determinacdo das acdes do Estado (l6gica de baixo
para cima) para o papel e autonomia do Estado como determinante dos
fendmenos sociais econémicos e politicos (de cima para baixo).

O trabalho de Skocpol, Evans e Rouschmeyer (Bringing the State Back
in -1985) foi fundamental para esta ruptura. Conforme os autores, pensar na
autonomia do Estado implica em concebé-lo como organizacdo que formula
metas e ndo apenas como simples reflexo das demandas de interesses de

grupos, classes sociais ou sociedade.

Até recentemente, paradigmas teodricos dominantes nas
ciéncias sociais comparadas ndo destacavam os estados como
estruturas organizacionais ou como atores potencialmente
autbnomos. Na verdade, o termo "estado" raramente era
usado. Pesquisas atuais, contudo, consideram cada vez mais o
Estado como um ator que, embora obviamente influenciado
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pela sociedade que o rodeia, também molda os processos
sociais e politicos (SKOCPOL et all, 1985, p.9)*?

Os estudos baseados na abordagem neoinstitucionalista seguiram uma
rota epistemoldgica weberiana acerca do estudo do Estado em acao, ancorada
em uma perspectiva historica de investigacdo (FERNANDES, 2002). Partindo
desta perspectiva, postulam que atores com intencionalidade forjam a acao
social por meio de interacdo e institucionalizam regras e roteiros que incidirdo
sobre a sociedade, em uma clara tentativa de destacar a superestrutura (na
acepcao de Marx) como conformadora da ordem social.

Os estudos neoinstitucionalistas se desdobraram em trés escolas de
pensamento: 0 neoinstitucionalismo sociolégico, o da escolha racional, e o
histérico (Hall e Taylor, 2003). O neoinstitucionalismo socioldgico se origina dos
estudos organizacionais (DI MAGGIO & POWELL, 1983) preocupados em
demonstrar como as organizagbes ndo eram determinadas por escolhas e
procedimentos técnicos internos, sendo altamente reflexivos as pressfes
societarias externas, oriundas do Estado e de um contexto econdmico e
industrial que influiam nas regras internas das organizacdes. BERGER e
LUCKMANN (2006) tiveram forte influencia sobre esta escola explicando as
instituicBes como produto da interacdo social (individuos) na construcao de
regras e normas que incidem posteriormente sobre a propria sociedade.

O neoinstitucionalismo da escolha racional (Rational Choice) postula que
os atores ‘“interessados” compartiham um conjunto determinado de
preferéncias ou de gostos (conformando-se habitualmente a condigcbes muito
precisas, como 0 principio da transitividade) e se comportam de modo
inteiramente utilitario para maximizar a satisfacdo de suas preferéncias, com
frequéncia num alto de estratégia, que pressupde um nuamero significativo de
célculos (HALL & TAYLOR, 2003, p.205).

J& o neoinstitucionalismo historico parte de estudos das instituicdes para
explicar o comportamento estratégico de grupos sociais e individuos num dado

momento historico. Vincula-se a uma concepcdo de que a historia e a

“No original: “Until recently, dominant theoretical paradigms in the comparative social sciences
did not highlight states as organizational structures or as potentially autonomous actors. Indeed,
the term "state" was rarely used. Current work, however, increasingly views the state as an
actor that, although obviously influenced by the society surrounding it, also shapes social and
political processes” (SKOCPOL et all, 1985, p.9).
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sequéncia dos acontecimentos sao importantes para compreender a
formatacdo das instituicbes e a estrutura que condiciona “o jogo politico”.
Dessa forma, definem instituicdes como, “procedimentos formais e informais,
normas, rotinas e convencgdes inseridas na estrutura organizacional da politica
(polity) ou da economia politica” (Ibdem, p. 196). North (1993) complementa a
ideia, afirmando que as normas formais e informais, o tipo e a eficicia de sua
obrigatoriedade determinam a indole total politics (jogo) (FERNANDES, 2002,
p. 83).

Dado que essa vertente do neoinstitucionalismo vincula-se estreitamente
a uma concepcao particular do desenvolvimento historico, uma perspectiva
metodoldgica que se tornou central para compreendé-lo foi o conceito de path
dependence, que sinteticamente significa que eventos passados (momento
histdrico particular) influenciam variacées nas sequéncias sociopoliticas, ou nos
resultados dos paises, sociedades e sistemas. Trata-se de afirmar,
simplificadamente, que a historia, a trajetoria das instituicdes é fundamental

para compreender a situacao presente. De acordo com Hall e Taylor,

Os autores dessa escola tornaram-se ardentes defensores de
uma causalidade social dependente da trajetoria percorrida,
path dependent, ao rejeitarem o postulado tradicional de que as
mesmas forcas ativas produzem em todo lugar os mesmos
resultados em favor de uma concepcdo segundo a qual essas
forcas sdo modificadas pelas propriedades de cada contexto
local, propriedades essas herdadas do passado (2003, p.196).

Entretanto, a definicdo do conceito de path dependence néo se esgota
em seu postulado historico. O institucionalismo histoérico o utiliza como método
especifico que permite desvendar resultados politicos e sociais, como
derivados do modo pelo qual as politicas e decisbes foram adotadas no
passado (PIERSON, 2004). Para o autor, além do tempo, a ordem como
surgem e se combinam os fatos historicos condicionam decisdes e politicas
posteriores ao encorajarem as forcas sociais a se organizar segundo certas
orientacdes e ndo a outras.

Desta forma, quando um pais inicia uma trajetoria institucional torna
muito alto o custo de reverté-la, sendo alta a probabilidade de seguir 0 mesmo

caminho trilhado originalmente conforme o tempo avanca. O alto custo decorre
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do fato de que atores politicos atuam em horizontes curtos de tempo e pelas
restricdes as mudancas engendradas pelas proprias instituicoes.

Tais restricbes sdo explicadas pelo autor através dos conceitos de
retornos crescentes e feedbacks positivos que envolvem as instituicdes. Com
origem na economia (especificamente no campo da tecnologia), a ideia de
retorno crescente (increasing returns) se confunde com a propria ideia de path
dependence (PIERSON, 2004). Em termos gerais esse conceito significa que a
possibilidade de dar um passo a frente ha mesma rota estabelecida aumenta
cada vez que se move no mesmo caminho. Assim, os beneficios relativos a
atividade corrente produzem feedbacks positivos que reforcam a trajetoria
percorrida.

No campo da tecnologia esse arranjo tedrico explicou como certas
tecnologias se tornaram hegemaodnicas ao seguir a trajetéria e se tornarem
prevalecentes sobre outras sobrepujando a concorréncia. No campo da Ciéncia
Politica, serviu para sustentar pesquisas e analises que buscassem na historia
e trajetdrias particulares das proprias instituicdes, a explicacao para fenébmenos
como a distinta rota de evolucdo/desenvolvimento econdémico dos paises
(NORTH, 1993; ACEMOGLU e ROBINSON, 2012).

Neste, caso cabe o exemplo da obra de North (1993) que buscou
demonstrar as distintas rotas de desenvolvimento de Inglaterra e Espanha a
partir das escolhas originarias feitas em “momentos criticos” (como a crise
fiscal no século XVI e a entrada na modernidade). Para o autor as escolhas
cruciais feitas nesse contexto implicaram em rotas institucionais contrastantes
(dificeis de reverter com o tempo) como a queda de poder da Espanha no
século XVI e a ascensao da Inglaterra como poténcia.

Avancando na definicdo de path dependence, o autor postula que as
instituicbes adquirem estabilidade ao longo do tempo, o que faz conservar a
estrutura normativa, tornando qualquer caminho ou rota de mudanca
dependente desta estrutura pré-estabelecida (1993, p. 121).

Com efeito, a partir das definigbes trazidas, é necessario concordar que
a teoria neoinstitucionalista historica contribuiu para individualizacdo da
compreensao de processos politicos desenvolvidos em cada sociedade, ao
demonstrar que uma série de resultados distintos podem ser possiveis gracas

as trajetorias particulares de instituicbes. Ao enfatizar as tendéncias de
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reproducdo e resisténcia institucional, e a implicacdo destas na moldura de
fenbmenos sociais, politicos e econdmicos, ofertou um importante arcabouco
tedrico-metodoldgico para refletir as causas pelas quais processos globais
(industrializacdo, modernidade, liberalismo, intervencionismo, neoliberalismo)
nao produzem os mesmos efeitos em todos os lugares.

Todavia, conforme assinalou Bresser Pereira, cabe ter parcimonia sobre
a determinacdo das instituices sobre a ordem social e o quanto também sdo
determinadas, inclusive por fenbmenos abrangentes como 0S processos
econdmicos e politicos globais (2015, p.48-49).

Além dessa observacgdo, cabe salientar outro ponto em que o conceito
de path dependence se mostra fragil: para explicar as mudancas. Partindo da
concepcdo de que as instituicbes ndo sdo estaticas, uma geracao
neoinstitucionalista mais contemporanea (MAHONEY e THELEN, 2010)
preocupou-se em entender a mudanca institucional.

Segundo os autores, se 0 proprio conceito de instituicdo aponta para um
conjunto de caracteristicas relativamente duradouras da vida politica e social
(regras, normas, procedimentos), nas quais comportamento e estrutura nao
podem ser alteradas facilmente, como pensar a mudanca, jA que a conexao
inata entre instituicdo e persisténcia faz com que seja “natural” para todas as
abordagens (neo-institucionalistas) concentrar-se mais na explicacdo das
continuidades? (MAHONEY E THELEN, 2010).

Nesse sentido, parte dos neoinstitucionalistas histéricos, passa a
explicar a mudangca a partir de “situacbes criticas”, que podem ser
compreendidas como momentos decisivos da vida politica em que se fazem
escolhas cruciais (momentos de transicbes que estabelecem dire¢cbes de
mudancas e excluem outras) num caminho que molda a politica por anos.
(LIPSET e ROKAN, 1967, p. 37).

Collier e Collier (1991, p. 29) possuem definicdo semelhante. Para os
autores, 0 momento critico € definido como uma situacdo de transi¢cao politica
e/ou econbmica, vivida por um ou varios paises, caracterizada por um contexto
de profunda mudanca, seja revolucionaria ou realizada por meio de reforma
institucional. O processo de mudancas por sua vez deixa um legado que
conduz os atores do jogo politico a fazerem escolhas que geralmente

reproduzem esse legado (path dependence).
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Na tentativa de ndo determinar que as instituicdes sao imutaveis, houve
um esforgo tedrico em considerar o aspecto da mudanca institucional a partir
do conceito dos “momentos criticos” que relaciona conjunturas historicas
decisivas e grandes transformacdes politicas e econbmicas com mudanca de
rumo das instituicbes. Por outro lado a ideia de permanéncia, dado que os
caminhos séo limitados pelas experiéncias passadas continuou a subsistir
como a principal forca tedrica dessa escola institucionalista. As mudancas
serdo assim sempre incrementais/reformas que lancam 0s governos em novos
caminhos.

Por essa razao, resgatar uma abordagem defendida por estruturalistas
histéricos, que entendem as instituicbes como parte de uma estrutura
econdmico e social maior, pode ser muito Util para ir adiante na compreensao
dos fendbmenos das sociedades periféricas, como o processo de centralizacao
e descentralizacdo em diferentes contextos historicos. Conforme Bresser
Pereira,

Os novo-institucionalistas “descobriram” as instituicbes para,
literalmente, se livrarem do pensamento estruturalista e holista
gue os incomodavam do ponto de vista ideolégico em um
momento em que O pensamento conservador se tornara
hegeménico. Sua visdo das instituicbes é muito diferente da
defendida pelos estruturalistas apoiados no pensamento de
Marx. N6s estruturalistas, vemos as instituicbes como parte
de uma estrutura econdmica e social maior, como normas e
valores que estdo presentes nas trés instancias da sociedade:
econbmica; politica- onde estd o Estado e suas leis; na
instancia cultural, onde estdo as ideologias; Nao vemos
portanto como separar instituicdes e estruturas (2015,p.48)

E nesse sentido, que a presente tese adota conceitos e analises
histérico-processuais que recolocam no centro do debate federalista o papel
dos ciclos sistémicos para compreender as causas e 0s sentidos das
mudancas observadas nos federalismos pesquisados, especialmente no que

diz respeito aos movimentos de centralizacdo e descentralizac&o.
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2.3 A Teria dos Ciclos Sistémicos: elementos de mudancga sob os
processos de expanséo e retracao do Estado

Tedricos da escola dos Analles'®, como Fernand Braudel, e outros do
marxismo anglo-saxdo como Imanuel Wallerstein e Giovanni Arrighi, chamaram
a atencdo para a transformacgéo dos Estados nacionais a partir da mudanca
sistémica na qual se coadunam aspectos econdmicos e politicos externos e
internos. Os autores, apesar das abordagens peculiaridades, evidenciaram
como as grandes transformacdes histéricas capitalistas, sobretudo no centro,
tém resultado em rearranjos ndo apenas geopoliticos (hegemonias), mas dos
proprios Estados nacionais centrais e periféricos. Tais mudancas seriam
desencadeadas, sobretudo, por periodos de crise e reestruturacdo da
economia capitalista mundial**.

A origem de tal processo, segundo os mesmos, foi gestada na Europa
antes mesmo da existéncia do capitalismo e da formacédo do Estado moderno.
Conforme Wallerstein (1974) e Anderson (2004) foi a crise do sistema feudal no
século XIV e seu esgotamento como sistema econémico e politico, que algou
como solucdo a formacdo do capitalismo “primitivo” e do Estado moderno
ocidental com seu aparato juridico e coercitivo. Desde entdo, conforme
assinalou Braudel (1984, p.92) “tal metamorfose na Europa se transformou no
grande modelador da histéria mundial” e assim se sucedeu, a cada ciclo do
capitalismo uma nova soluc¢do politica e econdmica foi lancada no cenario
internacional para centro e periferia.

Giovanni Arrighi (1996, 2001), partindo da noc¢éo de ciclos sistémicos de

acumulacdo®™, demonstrou a alternancia de hegemonias de determinadas

¥ Foi um movimento historiografico nascido em 1929 em torno de um periédico francés.
Baseada na perspectiva de histdria de longa duracdo teve como grandes expoentes, Marc
Bloch e Fernand Braudel.
!4 Tais teoricos fazendo uso de instrumentais da economia para entender as relagfes politicas
entre as nacgbes utilizando deliberadamente os modelos de crise ciclicas do capitalismo
originalmente cunhada por Marx e posteriormente apropriadas por outras teorias, como a dos
ciclos longo e curtos do capitalismo formulados por Kondratieff que divide os ciclos capitalistas
R—Pr ondas longas e curtas derivadas das flutuac@es de longo prazo no preco das mercadorias.
Para a definicdo de Ciclo Sistémico de acumulacdo, Arrighi fundamenta-se em Braudel e
recorre ao esquema Marx para realizar uma analogia da flexibilizacéo do capital. Arrighi afirma:
O aspecto central deste padrdo é a alternancia de épocas de expansao material (fases DM de
acumulacao de capital) com fases de renascimento e expanséao financeiros (fases MD’). Nas
fases de expansao material, o capital monetario “coloca em movimento” uma massa crescente
de produtos (que inclui a forca de trabalho e dadivas da natureza, tudo transformado em
mercadoria); nas fases de expanséo financeira, uma massa crescente de capital monetario
‘liberta-se” de sua forma mercadoria, e a acumulagcdo prossegue através de acordos
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nacbes durante sequéncias histéricas, em que se da a expansdo do
desenvolvimento econdmico e tecnoldgico seguida por um periodo de crise
sinalizadora e queda. Essas crises sdo responsaveis por alcar novas
hegemonias, trazendo padrdes e caracteristicas politicas, econdmicas e sociais
distintas para centro e periferia. De acordo com o autor, houve quatro ciclos
sistémicos na histéria moderna: o primeiro liderado por Génova e Veneza; o
segundo liderado pela Holanda; o terceiro pela Inglaterra e, finalmente, Estados
Unidos. Recentemente o autor trabalha com declinio de hegemonia norte-
americana e ascensdo de novos atores com lideranca internacional em um
sistema cada vez mais multipolar (ARRIGHI, 2008).

Seguindo a mesma orientacdo analitica de ciclos sistémicos, porém
enfatizando a relacdo centro-periferia, um grupo de intelectuais latino-
americanos dos anos 1950 e 1960 ligados a Comissdo Econbmica Para
América Latina- CEPAL - e ao Instituto Superior de Estudos Brasileiros — ISEB-
, buscou entender as estruturas e processos que levaram ao
subdesenvolvimento dos paises periféricos.

Entre os mais notaveis intelectuais, Celso Furtado e Ignacio Rangel
mostraram como ap0s o0 processo histérico especifico ligado a difusdo do
capitalismo europeu, configuraram-se estruturas econdmico-sociais e politicas
duais (setores, regiées modernos e arcaicos, momentos historicos distintos) na
periferia, que respondem aos movimentos de fluxo e refluxo da economia
externa de acordo com sua formagao econdmica social interna. Dessa maneira,
nao apenas as atividades econdémicas locais exigiram reconfiguracées, mas as
préprias estruturas politicas e estatais se reconfiguraram a partir das mudancas
desencadeadas pelos ciclos internacionais®®.

Conforme assinalou Bresser Pereira (2009, p.33-34), aplicando o modelo
de ciclos para entender os padrées de mudanca do Estado em face dos
movimentos do mercado, “a intervencdo do Estado segue um padrdo ciclico.
Ao responder aos fracassos do mercado, como nos anos 1920 e 1930, ele

aumenta seu escopo. No entanto, nos anos 1970 [...] com a crise fiscal e a

financeiros (como na féormula abreviada de Marx, DD’). Juntas, essas duas épocas, ou fases,
constituem um completo ciclo sistémico de acumulacdo (ARRIGHI, 1996: 06).

'® Alias ambos autores — desenvolvimentistas — reforcavam o papel central dos Estados em
paises periféricos na superagdo do subdesenvolvimento. Ou seja, deveriam eles, a partir de
uma atuagcdo deliberada e por meio de estruturas de planejamento, construir modernas
estruturas estatais e uma nagdo economicamente desenvolvidas (BIELCHOWSKI, 2004).



47

aceleracdo da globalizacdo abre-se espagco para a privatizacdo e a
desregulacdo do mercado [...]”. Foi assim durante a histéria'’ a alternancia
entre processos de expansao e retracdo da atuacao do Estado.

Na crise de 1929, o modelo de Laissez-faire vigente durante o século
XIX sobre a hegemonia do Imperialismo britanico de Livre comércio (ARRIGHI,
1996) entra em declinio*® (desde o p6s - | guerra mundial) cedendo espaco
para um modelo de desenvolvimento coordenado pelo Estado em que as
politicas de prote¢do ou bem estar social tornaram-se parte estratégica de um
sistema sustentado na associacdo do capital ao trabalho e ao consumo de
massas.

No centro, as saidas da crise passaram pelas ideias de John Maynard
Keynes que buscava construir uma nova era para o capitalismo baseado no
pleno emprego e no consumo de massas. Na periferia a saida da crise passou
pelo modelo de inversdo de importacbes sustentadas nas ideias
desenvolvimentistas que passaram pela formulacdo de teéricos como Ignécio
Rangel, Celso furtado e Raul Prebisch (BIELCHOWSKI, 2004), de forte
influéncia keynesiana, que adaptam seus principios da economia politica para
paises periféricos latino-americanos.

Com suas peculiaridades, atreladas ao grau de desenvolvimento das
sociedades em pauta, tais modelos econdmicos e politicos se sustentavam em
um papel ativo do Estado como interventor na economia (através da criacdo de
bancos publicos, indlstrias nacionais e infraestrutura) e como provedor de

politicas de Bem Estar social (através de protecdo ao emprego formal e

YExistiriam para o autor cinco formas histéricas do Estado que se alteraram com o tempo. 1) O
modelo autoritario patrimonial, gestado no absolutismo e do processo que Ihe da origem; 2)
O Estado liberal do século XIX em que vigorou Imperialismo britanico de Livre comércio (e na
periferia a expropriacdo de tributos, méo de obra e recursos naturais por meio da articulagdo ou
intervenc&o politica (como no caso da india); 3) O Estado Social democratico do século XX
(1930-1970) sob lideranca dos EUA, em que o desenvolvimento econdmico carreado pelo
Estado (Keynesianismo no centro e desenvolvimentismo na periferia) e ampliacdo direitos
sociais foram centrais para superar a crise pretérita de fins do século X1X; 4) O Estado social-
liberal em que as forcas do mercado mais uma vez ganham for¢a vis a vis ao Estado; se
restringem direitos sociais em nome de uma ordem econdmica; e se promove a reforma do
Estado, como ja apontado extensamente no inicio do trabalho. 5) O Estado neo-
desenvolvimentista dos paises latino-americanos em que houve a construcdo de uma
estratégia alternativa de desenvolvimento pautada na retomada do crescimento econdmico
nacional com promocao de desenvolvimento social por meio da revalorizagéo politica do papel
do Estado (BRESSER PEREIRA 2007, FIORI 2007, DINIZ, 2007).

18 por conta do modelo de producdo rigida e em larga escala baseado no consumo de massas
gue leva a crise de superproducéo e ao Crash da bolsa de New York (HARVEY, 2005)
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assisténcia aos desvalidos e pobres). Ademais, tal sistema se estruturava em
instituicbes fortes e centralizadas com grandes estruturas de planejamento
econdmico (PEREIRA, 2009).

Nesse sentido, o modelo erguido no pds-guerra que articulou a
intervencao deliberada do Estado somado a ampliacédo de direitos sociais como
educacédo bésica, acesso a saude, a renda e ao emprego, garantiu ndo apenas
altos indices de crescimento e estabilidade econémica durante todo o decorrer
do século XX, mas uma referéncia de atuacdo estatal para futuros contextos de
crise em que o mercado sem condicbes de sustentar-se autonomamente
recorre ao Estado para lhe garantir sobrevivéncia.

Com efeito, apOs esses anos de crescimento, a década de 1980 e 1990
assinalam periodos de novas crises e renovacao do discurso liberal. A década
de 1970 foi marcada por uma profunda crise de natureza econdmica,
energética e politica, que afetou tanto o centro quanto a periferia do sistema
mundial. Entre as principais causas se encontra a crise do petroleo
representado pelo aumento do preco em 1973 e 1979 que afetou a producéo e
comércio mundial (MILANI, 2014). Isso levou paulatinamente a uma reducao
das taxas de crescimento econdmico nos paises industrializados e nos paises
de industrializacdo recente passando a afetar as politicas do Estado de bem-
estar social e a legitimidade do modelo politico de desenvolvimento erguido no
pos Il Guerra.

Ademais, diante do processo de fim da Guerra Fria com a derrocada do
bloco socialista (representado pela queda do muro de Berlim e dissolugcéo da
URRS), um conjunto de formulacdes tedéricas contribuiram para o desgaste e
guestionamento do modelo anterior de atuacao estatal. O modelo de gestdo do
Estado centralizado, e seu padrdo de desenvolvimento (baseado na
intervencdo econbmica e na producdo de servigos), passaram a ser
responsabilizados pela crise. Assim, um processo sistémico, ja observado na
década de 1930, por exemplo, passa a ser explicado pelo mainstream
internacional ndo pelas teorias das crises ciclicas do capitalismo, mas pela
forma politica dominantes nos paises de entdo, de forma a justificar as
mudancas e as reformas do Estado.

O “Fim da Histéria” (FUKUYAMA, 1989), a inevitabilidade da
globalizagdo proferida por Margareth Tatcher (“There Is No Alternative”)
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(CHANG, 2008) e por fim as elaboracbes do modelo de Estado neoliberal
consubstanciados pelo Consenso de Washington®® encerraram o contexto
tedrico que legitimaria as mudancas ocorridas no cenério internacional das
décadas de 1980 e 1990.

Como eixos estruturantes da proposta de reformas no centro da
economia mundo, se postulou a necessaria estabilizacdo econbmica, a
abertura comercial e financeira como sustentaculo da globalizagdo. Em relacdo
ao Estado, reformas administrativas e a readequacéo de 6rgdos e atividades
estatais que abrangeu programas de privatizacdes, projetos de delegacao e
descentralizacdo, encontrando referéncia tedrica nas formulagcbes da New
Public Management® (PETERS, 2005).

Na periferia do sistema internacional, por sua vez, as formulacdes do
Consenso de Washington foram o sustentaculo teorico a “necessaria” saida da
crise, indicado pelos paises centrais aos em desenvolvimento (CHANG,2008,
DINIZ, 2005). Neste contexto, as instituigbes multilaterais, sobretudo o Banco
Mundial e o FMI, passaram a se envolver em quase todas as areas da politica
econbmica e da agenda social do mundo em desenvolvimento, muitas vezes
de maneira sobreposta e contraditéria (HALL E MIDGLEY, 2004), orientando os
rumos das reformas. Segundo Chang

Elas (instituicdes de Breton Woods) passaram a controlar areas
como orcamento de governo, regulacdo industrial, definicdo do
preco dos produtos agricolas, regulamentacdo do mercado de
trabalho, privatizacfes e assim por diante. Na década de 1990,
houve grande passo nesta missdo a medida que atrelavam
esses condicionantes de governanca a concessao de seus
empréstimos. Isso implicou intervencdes em areas que nao
eram imaginadas até entdo como a democracia a

descentralizagéo de governo [...](2008, p.31).

¥ Reunido realizada em Washington em 1989 entre funcionarios do governo estadunidense e
do Fundo Monetario Internacional (FMI) com o objetivo de formular uma espécie de receituério
de politicas econémicas para a América Latina. Dentre as orientacfes constavam a abertura
unilateral das economias, privatizacdes e reformas monetaristas, criagdo de um mercado autor
regulavel sem interferéncias do Estado.

?°A O termo foi introduzido pela primeira vez por académicos no Reino Unido e Austrdlia para
descrever abordagens atividades dos governos na década de 1980. Vocalizava a ideia de
tornar o servigo publico mais eficiente usando modelos de gestao do setor privado.
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No caso da Ameérica Latina houve a adocdo, com maior ou menor
intensidade, de tais orientacdes. Os governos de centro-direita?® que
governavam no periodo, dada as suas peculiaridades, implementaram politicas
e reformas em torno da abertura econbmica, da privatizacdo de empresas
nacionais e por um conjunto de acdes que buscaram integrar as economias a
era da globalizagdo (HARVEY, 2005). De maneira geral, todos os governos
provocaram um efeito de minimizacdo do papel do Estado no processo de
desenvolvimento nacional.

O inicio do século XXI se inaugura ainda em meio a crise econémica. A
adocdo do modelo neoliberal, reinante durante a década de 1990, se mostrou
incapaz de responder as crises ciclicas e estruturais do capitalismo
contemporaneo. Diante da conjuntura de queda de crescimento dos paises
centrais®, da consolidacdo da China como nova superpoténcia no sitema
internacional e da crescente relevancia dos paises emergentes em inimeros
féruns internacionais (G20 e G77, IBAS) e instituicdes multilaterais como no
FMI, aprofunda-se o movimento de multipolaridade apontado por Arrighi (1996).

Se no centro, o refluxo do discurso neoliberal demora a perder forca®,
na periferia, sobretudo na América Latina, a eleicdo de governos de centro-
esquerda incentiva a revisdo do paradigma neoliberal e a critica a estratégia de
desenvolvimento até entdo vigente. Esse movimento devolve ao Estado
importante papel na promocdo de mudancas, especialmente nos campos
econdmicos e sociais (DINIZ, 2007, 2011) e, assim como na década de 1930,
ocupa espaco fundamental na resolugéo dos problemas desencadeados pelas
crisesecondmicas sistémicas.

Interpretar o fendmeno de mudancas estatais no Brasil e Argentina nas
Ultimas décadas tendo em conta essa correlacdo entre 0s processos externos e

internos, torna-se central para entender o significado e a profundidade das

“Datam deste periodo os governos de Fujimori no Peru, Salinas no México, Carlos Menen na
Argentina e Fernando Henrigue Cardoso no Brasil, que embora envolvidos com a
implementacdo das orientacdes politicas de Washington, o fizeram em ritmos e escalas
diferentes.

22 Segundo Boschi e Gaitan (2015) vém perdendo paulatinamente peso geopolitico no século
XXI, vide a queda na participacéo do PIB mundial de 63% em 2002 para 52% em 2011

2 A partir dos efeitos da crise da bolha imobiliaria de 2008 nos EUA, novos contornos séo
dados na relacdo Estado-mercado. No centro, o Estado passa por uma revalorizacdo no
controle e regulacdo do mercado através, por exemplo, da compra de bancos privados como a
Lehman Brothers;
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mesmas, especialmente no que diz respeito aos projetos de desenvolvimento,
opcdes por politicas de protecdo social e seus desenhos de implementacéo.

Como demonstrado brevemente, o referencial tedrico baseado na ideia
de ciclo sistémico, e dentro disso a relacdo centro-periferia, sdo instrumentais
analiticos relevantes para entender ndo somente o periodo de ascensao do
terceiro mundismo na virada do século XXI e do refluxo, em certa medida, da
agenda neoliberal nos paises estudados. Demonstra, sobretudo, que os
processos de expansao-retracdo do Estado, respondem a esse processo
desde as origens da formacéo do Estado-Nacéao.

A partir deste pressuposto, é possivel entender as mudancas estatais
ocorridas ao longo da histéria, em especial nos paises em desenvolvimento,
nao apenas como decorréncia de suas rotas institucionais ou de escolhas de
elites autbnomas. Permite evidenciar: 1) que as mudancgas ocorridas nos
Estados (federativos ou unitarios) possuem alta correlacdo com o ambiente
externo; 2) a alta correlacdo existente entre ciclos econdmicos e politicos
desenvolvidos no centro da economia mundo e 0s movimentos de expansao-
retracdo da intervencdo estatal nos modernos Estados-nagao; 3) o “sentido”
das mudancas estatais, sobretudo em paises periféricos, em resposta aos
ciclos econdmicos e politicos impulsionados pelo centro do sistema.

Assim, se de um lado a teoria institucionalista permite analisar as rotas
institucionais dos federalismos, respondendo as diferencas observadas entre
Brasil e Argentina a partir de seus legados, € a teoria dos ciclos sistémicos que
ird subsidiar a explicacdo acerca da relativa sincronia®*, no tempo e no
conteudo, das mudancas estatais nestes paises, especialmente em relacao
aos movimentos de centralizacdo e descentralizacdo de suas relacdes

federativa.

**José Luis Fiori (2007) defende a ideia de que a América Latina, a despeito de sua
heterogeneidade interna, desde suas “guerras de formagao” no século XIX, tem se movido de
maneira mais ou menos sincrdnica aos padrées de desenvolvimento engendrados pelo centro.
Destaca 0s contextos que apontam esta convergéncia na regido: o momento da integracao
agrario-exportadora & economia industrial europeia a partir de 1870; o movimento de inversao
de exportacBes na década de 1930 e a reacdo desenvolvimentista; a instalacdo de golpes
militares e regimes ditatoriais a partir da década de 1960 e 1970; O processo de
redemocratizagao a partir de 1980; por fim, a ado¢do nos 1990 de politicas de Consenso de
Washington, que com maior ou menor intensidade, impuseram na regido um movimento de
desregulamentacéo econfmica, privatizacdo dos bens nacionais e um conjunto de reformas
estatais.
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2.4 Centralizacédo e descentralizacdo na teoria federativa

No debate sobre federalismo, a centralizacdo e a descentralizacdo sao
tomadas como medidas ou parametros para escalonar e entender a disperséo
de poder de cada pais e em que medida os mesmos se distanciam ou
aproximam de Estados unitarios (modelo em que ndo h& garantia de divisdo de
autoridade politica entre os niveis de governo).

Conforme demostrado até aqui, a origem e tradicdo dos estudos
federativos se deram, de forma majoritaria, por oposicdo as formas
centralizadas e autoritarias edificadas no século XVII e fortalecidas durante o
século XVIIl. Essas formas concentradoras de poder econdémico, politico e
simbdlico (BOURDIEU,2014) foram reconhecidas como potencialmente
belicosas, propicias a tirania e a desintegragéo social.

Por esta razdo, a definicho de centralizagcdo nao carrega grandes
controvérsias. No debate federativo, podemos considera-la como o0 processo
de concentracdo de poder a nivel federal, onde um ente estatal se coloca em
um nivel hierarquico acima dos demais, acumulando um conjunto de recursos,
dentre eles recursos fiscais, legislativos, politicos e burocraticos que lhe
garantem autonomia decisoéria.

Conforme demonstraram Imannuel Wallerstein (1974) Perry Anderson
(2004), a centralizacao/concentracdo do poder se originou como resposta ao
decadente sistema feudal, e seus eixos de poder
pulverizados/descentralizados, que entrou em crise de crescimento no século
XIV e exigiu uma saida do ponto de vista econdmico e politico. A saida
econbmica passou pela procura de novos territérios produtivos (grandes
navegacoes) e estruturacdo do capitalismo primitivo com base na exploragao
(ANDERSON, 2004). Ja a saida politica, para viabilizar o novo sistema
econdmico, passou pela formacdo do Estado moderno e por um processo de
concentracdo de recursos e autoridade antes dispersas, como 0 aparato de
defesa, de arrecadacdo de impostos e formacdo da burocracia (WEBER,
2009).

O resultante desse processo formador do Estado Nacgdo foi um

constante fortalecimento do poder nacional (central) ao longo dos séculos XVII,
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até meados do século XX, consolidando-se como o eixo estruturador de toda a
politica, concentrador de todas as atribuicbes de um Estado.

Conforme demonstrou ABRUCIO (2006), o fortalecimento dos aparatos
centrais de governo, foram progressivos. Do século XVII ao XIX foi estratégia
para a colonizacdo e, mesmo diante da doutrina do laissez-faire, foi arma no
jogo geopolitico no contexto da busca por novos mercados. No século XX,
apos a crise de 1929 e, sobretudo, com a Il Guerra Mundial legitima-se como
principal indutor do desenvolvimento econdémico, provedor de politicas infra
estruturais e de protecdo social, através da intervencao estatal instituida pelo
modelo keynesiano, adotado amplamente pelos paises centrais, assim como
em paises periféricos, sob os moldes do desenvolvimentismo. Segundo Elazar
(1991, p.201), estabeleceu-se uma “sabedoria convencional” de que a
centralizacdo era um componente inevitavel do Estado-nacéo do século XX.

Nos paises em desenvolvimento, especialmente nos paises latino-
americanos estudados, a centralizacdo do Estado foi base da estratégia de
implantacdo do projeto desenvolvimentista, que tinha como grande objetivo
superar o subdesenvolvimento, ou seja, modernizar e realizar a revolucéo
capitalista nestes paises através da atuacdo deliberada do Estado como
indutor e/ou investidor direto (BIELCHOWSKI,2004).

No inicio dos anos 1970, na esteira da crise capitalista, tendéncias
contrarias a centralizacdo comecaram a se estabelecer no ambito internacional
e na academia, trazendo o debate sobre a descentralizagdo e federalismo para
0 centro das andlises da ciéncia politica (ELAZAR, 1991). Em oposicdo a
credibilidade gozada no pdés-guerra, o modelo de Estado interventor e
centralizado passou a ser responsabilizado pela crise econémica e social
observada. Em sua dimensdo politica, as formas centralizadas de poder
passaram a ser associadas a praticas nao democraticas, clientelisticas e ndo
transparentes de gestdo, por terem sido largamente utilizadas durante os
periodos autoritarios (ARRETCHE, 1996).

Com efeito, sob o ponto de vista normativo da reforma do Estado, a
descentralizagcdo passou a ser apreciada como sinbnimo de “boa pratica de
governanga”. Como principio de modernizagao da gestao publica, foi associado
a superacdo do passado interventor e a aproximagdo entre 0S centros

decisorios e os cidadaos, entre a concepgdo e a execugcdo das politicas
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publicas, promovendo maior eficiéncia, controle social, democracia e
accountability dos governos em relacdo aos cidaddos (BOISIER, 1990;
ARRETCHE, 1996).

Dessa forma, os governos locais, que durante o periodo de walfare state
foram responsabilizados pelas mais diversas praticas oligarquicas, sé&o
colocados no centro da nova reforma estatal defendida, passando a ser
concebidos como berco de democracia, de praticas inovadoras e da eficiéncia
em politicas publicas, verdadeiros laboratorios de boas praticas (Figueiredo &
Lamounier,1996).

Isso se deve ao fato de que, historicamente, o pensamento liberal
associou poderes descentralizados e governos locais a democracia. Desde
classicos como o livro de Alexis de Toqueville, A democracia na América, a
descentralizacdo é tomada como o modelo institucional de organizacdo do
Estado mais adequada para contemplar as demandas “que vem de baixo”,
promovendo a maior participacdo, eficiéncia na tomada de decisdo e na
implementacéo de politicas publicas.

De acordo com ABRUCIO (2006), em muitos paises desenvolvidos e de
tradigéo centralizadora, como a Gré-Bretanha e Franca, adotaram-se reformas
que repassaram poder ao plano local. Igualmente na Bélgica, Espanha e Italia,
0S governos subnacionais conquistaram forte autonomia. Nos Estados Unidos,
pais de historica tradicdo federalista, houve também uma significativa
renovag&o no discurso em prol da descentralizagédo (ABRUCIO 2006).

Nos paises periféricos, em uma conjuntura em que muitos paises
estavam avancando na derrubada de regimes autoritarios®®, diversos Estados
reforcaram seus pactos federativos em favor dos governos locais, desonerando
o centro das responsabilidades pelo conjunto de politicas assumidas no
periodo pretérito. Segundo estudo de Arretche (1996), dos 75 paises em
desenvolvimento, 63 implementaram reformas nas quais teria ocorrido um
processo de transferéncia de poder politico aos governos locais e para o
terceiro setor, composto em geral por ONGs e entidades privadas na década

de 1990. Nesse contexto, a descentralizacdo foi adotada por distintos paises

*Entre 1980 e 1990, mais de uma dezena de paises latino-americanos viveram a transicao
democratica: na América do Sul, por exemplo, o fim do regime militar ocorreu em 1982, na
Bolivia; em 1983, na Argentina; em 1984, no Uruguai; em 1985, no Brasil e em 1988 no Chile.
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do centro e periferia, de maneira praticamente hegemonica, fazendo parecer
que a roda da histéria pendia para a descentralizacdo”(lbdem, 1996, p.2).
Autores comoBOISIER (1990), CAO (2006) e PEREIRA (2004), examinando a
aplicacdo do conceito, afirmaram que nesse contexto histérico a
descentralizacdo se tornou uma “panaceia universal’.

Se do ponto de vista normativo, a descentralizagdo gozou de certa
hegemonia nesse periodo, sua definicdo enquanto conceito ndo € simples,
atravessando areas e campos distintos, podendo se concretizar de diferentes
formas. Peters (2005, p.20) entende a descentralizacdo como uma estratégia
geral onde o padrdo dominante foi mover a politica e 0s controles
administrativos a distancia do centro politico do governo.

No debate federativo, podemos considerar a descentralizacdo como um
processo que dispersa ou distribui 0 poder que estava anteriormente
concentrado (PETERS, 2005, ELAZAR, 1991; WATTS, 2006). Ou seja, trata-se
da dispersao de poder decisorio, constitucionalmente estruturada (ELAZAR,
1991), que capacita as instancias politicas subnacionais e de seus eleitores a
tomarem decisfes sobre seus territérios, sua alocacdo de recursos e suas
politicas publicas (SOUZA, 2008). Deriva, portanto, de um arranjo
constitucional e institucional que garante autonomia e responsabilidades
partilhadas.

Corroborando em termos gerais com tal definicdo, Falleti (2006, p.60)
conceitua a descentralizacdo como um processo de reforma do Estado
composta por um conjunto de politicas puoblicas que transfere
responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis mais elevados de governo
para niveis inferiores, no contexto de um tipo especifico de Estado.

Em geral a descentralizacdo em Estados federativos é tratados em trés
ambitos pela literatura: a politica, a fiscal e a administrativa. Apolitica transfere
autoridade para atores subnacionais, sendo materializada, principalmente,
guando os ocupantes de cargos no Executivo e Legislativo séo eleitos por voto
popular (SOUZA, 2008). Ademais assegura autoridade legislativa para cada
uma das esferas da federacdo (WATTS, 2006) para legislar sobre assuntos
préprios. Segundo esse autor, sdo indicadores da autonomia politica/legislativa,
0 grau com que cada nivel de governo exerce seus poderes constitucionais

atribuidos, o grau de extensdo de competéncias exclusivas, concorrentes e



56

compartilhadas, e a extensao de tratados e regras formalizados pelo governo
federal que afetam o @mbito de competéncias de outros entes (Ibdem, p.187).
A descentralizacdo fiscal diz respeito ao aumento da capacidade de
arrecadar recursos proprios e de poder decisério sobre sua aplicacdo. Um
indicador razoavel para esse tipo de descentralizacdo seria a estimativa da
arrecadacdo propria, ndo somada as transferéncias constitucionais. Outro
indicador sdo o tamanho e o carater de transferéncias ndo constitucionais de
um nivel de governo a outro para implementar politicas que ndo sdo de seu
ambito de competéncia. O grau de autonomia ou dependéncia
(descentralizagdo ou centralizagdo) com que 0s niveis de governo executam

suas competéncias pode ser aferido por essa estimativa. Conforme Watts,

A extensdo com um nivel de governo pode usar seu poder de
gasto para atuar ou influir em ambitos de competéncias de
outros niveis de governo, responde sobremaneira sobre o nivel
de autonomia com que se materializa o grau de
descentralizagéo de um sistema politico concreto (Ibdem, 2006,
p.189).

Por fim, a descentralizacdo administrativa diz respeito ao conjunto de
provisdo de servicos e politicas publicas transferidas aos governos
subnacionais, como saude, assisténcia social, educacdo, moradia, etc. A
autonomia, por sua vez, pode ser estimada a partir: da relagéo entre o tamanho
dos servicos publicos de cada nivel de governo e suas responsabilidades
administrativas; do nivel de adesdo dos entes federados em relacdo aos
programas federais definidos pelo centro; a extensao do nivel de dependéncia
de um nivel de governo a outro para a implementacdo de suas politicas
publicas.

Avancando nessa definicdo de descentralizacéo trazida pelos autores,
fica claro que para aferi-la é necesséario considerar duas dimensdes:
constitucional, que estipula a divisdo de competéncias de cada ente constitutivo
(autonomia politica, fiscal e administrativa formal para desempenha-las); e a
real, amparada no grau de autonomia concreta que as unidades constituintes
logram para desempenhar um papel significativo no processo decisorio do dito

nivel.
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Autonomia, por essa logica, pode ser considerada como a liberdade com
que os governos decidem e implementam suas politicas, sem interferéncia
legislativa ou dependéncia financeira dos demais niveis de governo. Trata-se,
portanto, de um importante indicador da descentralizacdo concreta nos Estados
federativos. Conforme evidenciaram Watts (2006) e Arretche (2012), nem
sempre a garantia de autonomia federativa transmitida pelas constituicbes se
converte em autonomia deciséria real. Segundo essa ldgica, politicas publicas
aparentemente descentralizadas no nivel da execucdo podem ser centralizadas
no nivel de deciséo.

Para esses autores € o nivel de decisdo e ndo de implementacdo que
define o grau de centralizacdo ou descentralizacdo de uma politica publica, ou
de uma federacdo. Watts (2006) utiliza o caso japonés para elucidar essa
premissa, afirmando que naquele pais ha a descentralizacdo administrativa no
ambito da execucao, na medida em que as decisbes principais sdo dadas no
nivel central. ARRETCHE (2012), na mesma linha argumentativa, mostrou o
caso dos municipios brasileiros e seus constrangimentos estruturais
(desigualdades regionais e baixa capacidade arrecadatéria) e institucionais
(referentes a baixa capacidade de os niveis locais legislarem sem interferéncia
do nivel federal e terem corpo burocratico adequado) para lograr da autonomia
real.

A autora estabelece a distingdo entre os conceitos de policy making,
relativo a descentralizacdo de competéncias, e policy decision making,
descentralizacdo de autoridade deciséria sobre as mesmas politicas,
argumentando que, em muitos paises, governos subnacionais podem ter
grande responsabilidade por politicas publicas sob a elevada regulacdo e
supervisdo dos governos centrais. A distingdo entre policy making e policy
decision making torna-se util para examinar as relacées intergovernamentais e
a producdo de politicas publicas nas federagfes, permitindo a distincdo entre
autonomia formal e real de que gozam o0s governos locais diante da

descentralizagdo. Conforme a autora,

Governos locais podem ser escolhidos diretamente sem que
tenham total autonomia sobre a execucdo das politicas que
lhes sédo atribuidas. A autonomia deciséria dos governos
subnacionais pode ser fortemente restringida, mesmo em
Estados federativos por diferentes mecanismos institucionais
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tais como obrigacbes constitucionais e a legislacdo nacional
[..] tais mecanismos institucionais implicam limitacdes a
autonomia dos governos locais para tomar decisdes sobre suas
proprias atividades. (ARRETCHE, 2012, p. 149).

No inicio do século XXI, passado o periodo de euforia com as reformas,
em decorréncia da conjuntura critica em termos econd6micos e sociais e do
refluxo do ideéario neoliberal, pesquisas empiricas passaram a balizar os
resultados da descentralizacdo em diferentes paises (ARRETCHE, 1996, 2012;
CAO, 2006; SOARES, 2014) e a fazer a critica desse modelo como “férmula”
para resolucdo dos problemas publicos como a ineficacia das politicas publicas
e o clientelismo.

Para ARRETCHE (1996), a analise sobre as mazelas e beneficios
trazidos concretamente por cada um destes formatos institucionais na
implementacgéo de politicas publicas parece ter sido uma discussdo menor do
que foi a dimensdo ideoldgica que permeou este tema na década de 1990.

Assumindo a premissa apresentada pela autora, ndo ha porque tratar a
discussdo centralizacdo-descentralizagcdo a partir de um viés normativo,
tampouco creditar a um desses modelos qualidades e defeitos intrinsecos.
Assim, os ideais democraticos ligados as politicas publicas devem ser
associados menos a escala ou nivel de governo encarregado da sua gestéo, e
mais ao seu conteddo e a natureza das instituicbes que, em cada nivel de
governo, devem processar as decisoes.

Acrescenta-se ainda, a constatacdo de que tampouco a eficicia das
politicas dependa do nivel de governo responsavel pela sua formulacdo ou
implementacdo, mas antes de suas capacidades estatais historicamente
construidas e, sobretudo no caso de estados federados, a capacidade de
coordenar acfes e politicas que atendam aos interesses mais gerais. O
maior accountability dos governos em relagcdo aos cidaddos ndo depende
apenas do nivel de governo, mas da capacidade de se criar canais
participativos/deliberativos e de controle social.

Enfim, foi creditada aos movimentos de centralizacdo e descentralizacéo
(por diferentes espectros politicos em diferentes momentos historicos) uma
capacidade imanente de resolver problemas politicos e de gestdo do Estado,

tdo profundos que atravessam a historia, em suas dimensdes institucionais,
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econdmicas, politicas, sociais e culturais de um pais. Por essa razao, examinar
esses fendmenos e seus efeitos requer um esforco de compreender sobre que
realidade eles se impde. Implica em associar aspectos que sao processuais
com questdes estruturais.

A partir do debate aqui estabelecido a cerca do federalismo e de seus
movimentos de centralizagcdo-descentralizagdo, pode-se estabelecer as
seguintes premissas: 1) os legados federativos, construidos através das
trajetorias peculiares de cada Estado, conformam a estrutura de distribuicdo de
poder de cada pais e a moldura pela qual se estabelecem as relacbes
intergovernamentais; 2) o federalismo €& mutavel, adotando formas mais
centralizadas ou descentralizadas conforme sua trajetoria e os impulsos dados
pelos movimentos ciclicos do sistema capitalista, que tende a Ihe apontar um
“sentido”; 3) os niveis de centralizacdo e descentralizacdo estatal, em seus
diversos aspectos, sao importantes indicadores de distribuicdo de poder
decisorio, sendo, entretanto, insuficientes para analise quanto a eficacia ou ao
conteudo democratico das politicas publicas estatais.

Partindo destas premissas tedérico-metodologicas, a presente tese
procedera com a reconstrucdo da trajetéria federativa de Brasil e Argentina, de
forma a compreender as peculiaridades da estruturacdo dessa instituicdo em
cada caso; e, como as mesmas responderam aos movimentos sistémicos
globais, sobretudo nas décadas de 1990 e nos anos 2000, observando os
desenhos de formulacdo e implementacdo das politicas publicas de combate a
pobreza e assisténcia social.
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3. APONTAMENTOS METODOLOGICOS: A PESQUISA COMPARADA E AS
POLITICAS PUBLICAS COMO INDICADORES PARA ANALISE DAS
MUDANCAS FEDERATIVAS

A tese foi realizada a partir do método comparado sob a perspectiva
histérica. Tal escolha foi apropriada para a pesquisa, pois a partir da analise
sobre as semelhancas e diferencas nos paises escolhidos foi possivel
compreender os elementos explicativos sobre o fendmeno, qual seja, a
mudanca nas dinamicas federativas mais atuais atinentes as politicas de
combate a pobreza e assisténcia social e seus condicionantes (variaveis
institucionais e sistémicas).

Brasil e Argentina tém sido objeto de estudos comparados desde os
anos 1950 e 1960. Interesses como 0 de comparar 0 peronismo e o getulismo
(FONSECA e ANDRES 2012); o federalismo dos paises (CARMAGNANI,
1993;BARRIENTOS, 2009), os processos de reforma do Estado que os
afetaram na década de 1990 (SIMOES, 2014), assim como, as rotas de
desenvolvimento recentes, como fazem Boschi e Bustello (2015), manifestam
as potencialidades de se estudar e comparar esses paises.

O fato dessas sociedades terem proximidade espacial e processos
histéricos relativamente semelhantes e sincrénicos, ao mesmo tempo em que
possuem importantes dessemelhancas no ambiente em que ocorrem, pode ter
levado os analistas a encontrar um campo proficuo para aplicar a metodologia
baseada nas semelhancas e diferencas para compreender fenbmenos que
atingem concomitantemente os dois paises.

Conforme sugere Marc Bloch (1980, p.13), 0s requisitos necessarios a
pesquisa cientifica comparada séo: a proximidade de sociedades no tempo e
no espaco, similaridade nos fatos observaveis e certa dessemelhanca no
ambiente em que ocorrem. Quer dizer, para proceder a comparagao deve-se
lancar médo de casos-sociedades sujeitas a acdo de mesmas causas, com
alguns tragos originarios comuns e importantes dessemelhangas no ambiente
interno. Para o autor, s6 assim € possivel buscar explicacdes, para problemas
de pesquisa, permitindo entender as diferencas das causas locais para as

gerais.
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No caso deste estudo, Brasil e Argentina foram escolhidos para
compreender o fendbmeno da mudanca na dinadmica federativa, pois se tratam
de dois paises federados em que formalmente os entes logram de autonomia
constitucional para: eleger seus representantes, recolher e administrar seus
recursos fiscais, decidir e gerir suas politicas publicas.Além disso, tais paises
tém passado desde sua formacgdo colonial, por processos politicos e de
desenvolvimento semelhantes, relativamente sincronicos, que imprimem certos
tracos comuns na acao desses Estados no que diz respeito a seus processos
de expanséo e retracdo de intervencao na acao publica.

Desta forma, em que pese o século XIX representar diferengas em
termos de estagios de crescimento e desenvolvimento econémico, na medida
em que na Argentina em 1880 vivia-se a belle époque (LENZ, 2003), enquanto
o Brasil encontrava-se amarrado a um modelo de desenvolvimento
essencialmente agricola, ap0s as crises econdmicas iniciadas nos anos 1930,
tais paises comecam a trilhar caminhos similares e, mais ou menos
sincronicos, em termos de respostas econémicas e modelos de intervencéo
estatal. No Brasil, se a década de 1930 representa o0 momento de inflexdo que
permite a inversdo de importacdes e a construcdo do Estado moderno. Na
Argentina tem-se a busca de volta ao passado e uma importante retracao
econbmica. Entretanto, mesmo com alguns anos de diferenca, nos 1940,
sobretudo no periodo peronista, inicia-se um processo de recuperacao
econdmica com forte intervencao estatal nos moldes do caso brasileiro. Com a
crise de 1970, ambos passam por processos recessivos e iniciam as reformas
pré-mercado em 1980-1990, que implicaram em respostas estatais sustentados
na liberalizacdo e afrouxamento dos governos centrais, a partir da aplicacdo
das orientagdes do Consenso de Washington.

Na virada do século XXI, dado o questionamento da matriz politico-
econdbmica neoliberal anteriormente adotada, elegeram governos de centro-
esquerda como resposta. A partir de entdo os projetos de desenvolvimento
comecaram a ser revisados, sendo que questdes antes periféricas entraram
para a agenda, tais como a preocupacdo com O crescimento para dentro
(BOSCHI e GAITAN, 2015) com inclus&o social. Nesse interim as politicas de

protecdo social, sobretudo de combate & pobreza e assisténcia social passam
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a ser centrais para esses governos sofrendo mudancas em seus conteudos e
desenhos, que em um processo semelhante, aparentou centralizar-se.

Entretanto, dadas as distintas constituicbes de seus Estados, sociedade
e suas elites, desenvolveram-se rotas federativas distintas. Com efeito, desde
antes da formacdo como Estado-nacdo Brasil e Argentina apresentam
diferencas na conformacdo do poder territorial e politico por conta das
colonizagbes que imprimiram formas peculiares de controle e articulagdo com
0s povos e elites que se formaram nos novos territérios (CARVALHO, 2007).
As guerras de independéncia se diferenciam sobremaneira, na medida em que
no Brasil a estratégia da pactuacdo e arranjo pré-continuidade foi muito mais
marcante do que na América espanhola (futura Argentina) que se dissolveu em
guerras civis. Nos processos conformadores dos federalismos, no primeiro
caso, tem-se uma escolha como decorréncia da republica e, novamente pela
via do pacto, torna-se uma estratégia para acomodar os polos de poder para
permanecer unidos. No caso argentino, a escolha do federalismo sera pautada
pela disputa entre fortes elites locais e o interesse de unir-se por conta das
vantagens econdmicas e politicas de conter o poderio de outra provincia
(Buenos Aires).

Esses aspectos origindrios, analisados em paralelo aos movimentos
ciclicos mais amplos, foram fundamentais para mensurar as diferencas e
similitudes encontradas, ofertando importantes indicadores para entender como
mudancas nos desenhos de formulacdo e implementacdo das politicas
estudadas respondem a aspectos internos e externos.

Nesse sentido, a perspectiva histérica de longa duracdo®foi escolhida
para interpretaro fenbmeno objeto da tese, pois se entende que a compreensao

das dindmicas federativas atuais dos paises ndo podem ser analisadas apenas

**Braudel defende a pesquisa histérica que prioriza a longa duracéo. Os fundadores da revista
dos Annales ja pensavam a histéria a partir de longos periodos, contrapondo-se a histéria
politica dos séculos XVIII e XIX. Dessa maneira rompe-se com a ideia de tempo revolucionario
da modernidade e se busca uma explicacdo estrutural da histéria — mais consistente. Para o
analista representa a necessidade de uma desaceleracdo da historia, trazendo para o mundo
da pesquisa o conceito de “estrutura social. Assim, priorizando a longa duragdo, sem negar o
evento, Braudel passa a pensar a histéria em termos de “dialética das duragdes”. A dialética
das duragdes, como coloca Braudel, liga, relaciona, articula os diferentes tempos da histdria.
Superar a histéria “acontecimental” atribuindo uma importancia maior a relacdo entre as
diferentes velocidades com as quais o tempo histérico viaja, exprime sinteticamente a ideia de
dialética das duracdes (CRACO, 2009).
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pelo que aparentam ser, devendo ser perseguido como e por que se tornaram
0 que sao hoje.

Tal perspectiva de investigacdo historica baseada em periodos longos
logrou amplo prestigio nos anos 1970 a partir de trabalhos como de Barrinton
Moore (1966); Bendix (1973); Tilly (1975); Braudel (1984); Wallerstein (1974);
Arrighi (1996, 2001, 2008), Anderson (2004) se assentando na premissa geral
de que a compreensao de fendbmenos presentes s6 podem ser compreendidos
pela busca de uma explicacdo estrutural da histéria — mais consistente que as
explicacbes conjunturais. Entretanto, nos tempos atuais, em face do avanco
das ideias poOs-modernas trazidas com a terceira revolugdo industrial
(HARVEY, 2005), tal abordagem parece ter caido em descrédito?’.

Contréria a essa tendéncia, neste trabalho optou-se por trazer a historia
como estratégia para entender as trajetérias especificas dos federalismos
(Path-dependence), assim como, compreender por que ocorrem as mudancas
ao longo dessa trajetoéria através dos ciclos sistémicos.

Feitos esses apontamentos passamos a abrir os conceitos utilizados na
tese, assim como justificar a escolha da andlise sobre politica publica,

especialmente de combate a pobreza e assisténcia social.

3.1 A Politica publica de combate a pobreza e assisténcia social
no Brasil e Argentina como indicador de analise

A escolha das politicas de combate a pobreza de assisténcia social
como objeto analitico desta tese, para indicar as mudancas nas dinamicas
federativas recentes dos paises, deveu-se a alguns aspectos chave: a)
primeiramente por ser parte dos sistemas de protecdo social dos paises, a
mesma responde a processos mais amplos da relacdo Estado-economia. Isso
quer dizer que seus conteudos, desenhos, coberturas variam com os tempos
histéricos e com o0s processos e projetos de desenvolvimento, indicando
processos de expanséo e retracdo do estado na conducédo de seu Welfare

State; b) Em segundo lugar, tal politica tem-se revelado para os paises

“’Conforme salientou Elisa Reis referindo-se a esse fendmeno, a prépria semantica das
ciéncias sociais se alterou nas Ultimas décadas.Por exemplo [...,] vimos conceitos como
género, identidade e movimentos sociais dividirem atencBes com a classe social, Estado
nacional, poder politico, etc (ELISA REIS,1998, P.28).
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periféricos, nas ultimas quatro décadas, como uma politica publica estratégica,
seja para minimizar custos sociais dos pacotes de ajustes fiscais, seja para
compor projetos de desenvolvimento cujo teor combina crescimento econdémico
e inclusdo social; c) por se tratar de politicas nacionais, demandam distribuicéo
de competéncias e articulacdo entre os entes federados, seja para formular,
seja para implementar as mesmas.

Entender como as competéncias se alteram para além das definicbes
constitucionais, assim como a autonomia decisoria de cada ente, mostrou-se
como um indicador importante para entender as dinamicas federativas e seus
processos de centralizacdo e descentralizacdo. Nesse computo, a definicdo
sobre os termos desenhos de formulacdo e implementacdo foram necessarios,
para estabelecer os critérios definidores da autonomia de cada ente para
decidir e implementar sua agenda de politicas publicas.

Por sua vez a politica publica de assisténcia social e combate a pobreza
foram situadas na discussdo sobre Protecdo social e Welfare State, como

segue.

3.1.1 Protegado Social, Welfare State e assisténcia social

A distincdo entre conceitos como protecdo social, Welfare State e
assisténcia social sdo importantes para o debate proposto nessa tese. De
maneira geral hd acordo entre a literatura da area (DI GIOVANNI, 1998;
CASTEL, 2003; BOSCHETTI, 2007, JACCOUND, 2009; SPOSATI, 2009;
CECHINI E MARTINEZ, 2011) no que diz respeito ao significado da protecdo
social como o guarda chuva que da origem e abarca os demais conceitos.

Segundo Di Giovanni a protecao social pode ser compreendida como:

A forma mais ou menos institucionalizada que as sociedades
humanas encontraram para proteger parte ou 0 conjunto de
seus membros diante de vicissitudes da vida natural ou social
tais como a velhice, a doenga, os infortinios e as privacoes.
Inclui-se ai também, as formas seletivas de distribuicdo e
redistribuicdo de bens materiais (como a comida e o dinheiro),
guanto de bens culturais (como 0s saberes), que permitirdo a
sobrevivéncia e a integracdo, sob varias formas, na vida social
[...]. De alguma maneira, seja, através de instituicdes néo
especializadas ou com alto grau de institucionalizacdo, as
sociedades humanas, mesmo as que apresentam estruturas
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sociais muito simples, desenvolvem sistemas de protecao
social(DlI GIOVANNI 1998, p.10).

Dessa maneira é possivel afirmar que desde sociedades tradicionais
com baixos niveis de complexidade, até nas mais complexas, a protecdo social
se estabeleceu como um processo recorrente e universal, dados os riscos e
vulnerabilidades que as afetam desde sua origem.

Entretanto, o nivel de complexidade dos sistemas de protecdo social,
seu desenho e coberturas variaram com o tempo e com o tipo de sociedade
desenvolvida. Dessa forma, se nas sociedades antigas a garantia de protecao
social se dava por meio de solidariedades tradicionais, sustentado na base
comunitaria e familiar, com a evolucdo do capitalismo e seus processos de
industrializacdo e urbanizacéo, houve forte demanda pela institucionalizagdo da
protecdo social — em forma de sistemas - dados os niveis de agudizacdo da
vulnerabilidade e inseguranca social desencadeados por esse processo.

Por ter essa intrincada relacdo com o processo de complexificacdo
societaria derivada da evolugdo do modelo produtivo, os sistemas de protecéo
social vao se configurar respondendo a esse processo mais geral de
estruturacdo do capitalismo, mas igualmente responderdo as peculiares
realidades socioeconémicas de cada sociedade e os niveis de conflito
presente. Em razao disso, € tacito o fato de que as tipologias dos sistemas de
protecdo social das sociedades periféricas ou de desenvolvimento tardio, como
a América Latina, terdo configuracdes distintas das dos paises centrais que
acumularam historicamente padrdes de protecdo segundo uma légica e tempo
distintos (DRAIBE e RIESCO, 2011).

Na Europa, os sistemas de protecdo social na transicdo da idade média
para a idade moderna transformaram-se de um padrado de atengcdo ocasional
aos pobres e desvalidos, baseado na filantropia e no status local, para
modernos sistemas de protecdo social em que o Estado nacional assumiu
paulatinamente o dever de protecdo frente as crescentes demandas oriundas
das transformacOes capitalistas da modernidade (DI GIOVANNI, 1998,
CASTEL, 2003). Conforme salienta Marshall,

Os seguros foram iniciados timidamente sob a 6ética privada e
destinados a reduzidas categorias profissionais, e se
espalharam no fim do século XIX e inicio do século XX, de
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modo que nas primeiras décadas desse século quase todos os
paises da Europa ocidental tinham algum tipo de seguro
compulsério contra doencga, alguma forma de aposentadoria
contributiva, planos para atender acidentes no trabalho e
seguro obrigatério contra desemprego (MARSHALL 1967, p.
81).

Nos paises europeus o sistema foi se expandindo para um modelo de
protecdo social universal prestado pelo Estado, que passou paulatinamente a
se responsabilizar pela manutencdo das condi¢cdes de vida das pessoas,
cobrindo outras areas como a habitacdo, a saude e educacdo e uma “rede de
seguranca” e de servigos de assisténcia (DUMONT, 1995)%. A partir desses
alicerces e da ampliacdo do padréo de intervencéo estatal na vida e bem estar
social, é possivel compreender as formas de protecédo social que floresceram
na Europa e em quase todos os grandes paises ocidentais no periodo posterior
a Segunda Guerra Mundial: o Welfare State.

O Welfare,assim, pode ser compreendido como um momento especifico
de estruturacao de sistema de protecdo social ocidental, em que as sociedades
gue iniciaram a industrializacdo foram confrontadas com o mesmo problema da
inseguranca face as alteracdes no padrdo tradicional de relagbes sociais
pressionando as estruturas estatais a responderem com provisao do bem-estar
aos membros da sociedade por meio de direitos e politicas sociais (FLEURY,
1994; DRAIBE, 2011).

Entretanto é fundamental considerar a adverténcia feita por Esping
Andersen (1991), quando afirma ser o Welfare mais do que o incrementento de
politicas sociais, mas uma estratégia econdmica e politica posta em marcha
por paises capitalistas centrais e periféricos frente ao avan¢co do comunismo e

das crises econdmicas desencadeadas pelo laissez-faire. Segundo o autor

O Welfare State, uma das marcas da "era dourada" de
prosperidade do pés-guerra, significou mais do que um simples
incremento das politicas sociais no mundo industrial
desenvolvido. Em termos gerais, representou um esforco de
reconstrugdo econdmica, moral e politica. Economicamente,
significou um abandono da ortodoxia da pura légica do
mercado, em favor da exigéncia de extensdo da seguranga do

*0 Plano Beveridge de 1942 foi o precursor dessa ideia ampliada de protecéo social baseada
na regulagdo da economia de mercado a fim de manter elevada a empregabilidade e a
prestacao publica de servigos sociais universais
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emprego e dos ganhos como direitos de cidadania;
moralmente, a defesa das ideias de justica social, solidariedade
e universalismo. Politicamente, o Welfare State foi parte de um
projeto de construgdo nacional, a democracia liberal, contra o
duplo perigo do fascismo e do bolchevismo. Muitos paises se
auto-proclamaram Welfare States, ndo tanto por designarem
desse modo as suas politica sociais, quanto por promoverem
uma integracédo social nacional (ANDERSEN, 1991, p 73).

Se nos paises centrais no contexto do pds guerra investia-se em grande
medida na ampliacdo das segurangas sociais rumo a processos de
universalizacdo de politicas como educacdo e saude, no caso dos paises
periféricos, dado o distinto tempo histdrico e rota do desenvolvimento, inicia-se
a montagem dos modernos sistemas de protecdo social e a tentativa de
construcdo do Welfare State no ambito do capitalismo dependente (DRAIBE
2011, DINIZ, 2007), de modo que ainda hoje h& forte discussdo sobre a rota
incompleta do mesmo (SANTOS, 1989).

Sonia Draibe (2011), considerando a contribuicdo de Therborn (1995) e
Goug (1999) que chamaram a atencdo para a inexisténcia de um unico
caminho a modernidade para se compreender o desenvolvimento de tipos
especificos de Welfare State, conceituouo Estado de bem estar social latino-
americano buscando dar conta da rota peculiar de desenvolvimento e protecéo
social construida.

O ELADBES, para a autora, ou o Estado Desarollista de Bienestar Social
Latino-americano forjou-se em dois marcos: 1) como sustentaculo do processo
de modernizacao capitalista periférico, em que buscou por meio da producdo
de infraestrutura, servicos e de bases da acumulacédo industrial deixar para tras
0 passado exclusivamente exportador e atrasado. Neste interim se deu
sustentacdo para o surgimento de classes (empresariado e trabalhadores
assalariados urbanos) que junto das novas classes médias passam a ocupar
lugar proeminente na nova etapa de desenvolvimento; 2) como fiador da
protecdo social seletiva aos trabalhadores formaiscomo estratégia de inclusao
no sistema produtivo e mercado de consumo, relegando o restante da
populacdo a gestéo filantropica da pobreza. Para a autora pode-se afirmar que,
em geral, a populacéo rural, os pobres urbanos e a massa de integrantes do
crescente mercado informal de trabalho permaneceram as margens dos

modernos sistemas de protecdo social e mesmo dos programas basicos
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universais de educacdo e saude durante o ciclo desenvolvimentista (Ibdem,
2011) restando uma “divida social” acumulada na regido de dimensodes

significativas.

Os Estados Desenvolvimentistas foram especialmente ativos
na transformagao das estruturas socioecondomicas da regiao.
Sob sua égide, o empresariado e os trabalhadores
assalariados urbanos, juntamente com as novas classes
médias, emergiram e passaram a ocupar lugar proeminente na
nova etapa de desenvolvimento. Massas camponesas foram
conduzidas as cidades, tornaram-se letradas e experimentaram
melhoras na sua saude. O fato de que as politicas sociais
cumpriram essencial papel nestes processos costuma ser
ignorado. Mas € certo, também, que o sistema de politicas
sociais erigido sob a lideranga desenvolvimentista trouxe
consigo o viés “industrialista” do seu objetivo primeiro, qual
seja, a prioridade de protecdo aos trabalhadores (DRAIBE,
2011, p. 239).

Por essa razdo, apesar de ser extensa a discussao teérica a respeito
das tipologias dos Estados de Bem estar social latino americanos (SANTOS,
1979, AURELIANO e DRAIBE, 1989; KORNIS, 1994: SOARES, 1995), ha certo
consenso entre a literatura acerca de o processo de construcéo de sistemas de
protecdo social nesses paises ter sido marcado pela incorporacao desigual de
parcelas da populacdo a um conjunto relativamente limitado de politicas e
direitos.

E desse resultado articulado entre modelo de desenvolvimento e
construcao de politicas sociais, ou seja, de nosso modelo especifico de Welfare
State que é possivel compreender o padréo de assisténcia social erigido nos
paises latino americanos, onde se situam o caso de Brasil e Argentina.

Como ja& apontado acima, em muitos desses paises o sistema de
protecdo social nasceu a partir de uma concepcao contributiva, com seguros
sociais voltada aos trabalhadores formais e, em geral urbanos, como base para
alavancagem das engrenagens desenvolvimentistas. A carteira de trabalho,
nesse caso era o Unico garantidor de direitos e cidadania, restando os demais
individuos, trabalhadores rurais ou informais, sem qualquer tipo de cobertura

de protecdo orientada pelo Estado, ficando sujeitos a gestéo filantrépica da
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pobreza, realizada predominantemente por instituicbes caritativas,
eclesiasticas® e privadas.

Essa tradicao de atender as necessidades prementes dos ‘desvalidos’ a
partir do voluntariado acompanhou a historia da assisténcia social, dificultando
a transformacdo da mesma em uma politica publica organizada e voltada a
garantia de direitos através de uma concepc¢édo moderna de cidadania. Em que
pese no contexto de construcdo do capitalismo na regido, mediado pelos
projetos desenvolvimentistas, alguns paises terem estruturado seus ELADBES,
ainda que incipientes, a protecdo social continuou presa a Otica securitaria,
sendo grande parte da populacdo sem vinculo trabalhista formal, atendida por
meio da l6gica da benemeréncia em instituicbes eclesiasticas e de caridade.

Nesse interim, o perfil constituido de assisténcia social pode ser
resumido como trabalhos voluntéarios, realizado prioritariamente por mulheres
ligadas a igreja que atuavam segundo a légica da “salvacdo pessoal” pela
dedicacdo ao proximo e ao apostolado social (LIMA, 1976; EGG, 1975,
CASTRO, 2000). As acbes se ligavam geralmente a entrega de alimentos,
medicamentos (auxilio médico) e encaminhamentos quanto a demandas
multiplas de vulnerabilidade social.

Nos anos desenvolvimentistas, quando muitos paises passaram

concomitantemente por ditaduras, a questdo social passou a ganhar maior

* E nesse vazio da atencdo publica a populacao vulneravel que demanda por protecéo social
que nasce a assisténcia social. Inicialmente como sinbnimo de benemeréncia, ndo se pode
considerar como uma politica publica, tal como a educagdo e a salde, sendo como um
conjunto de acdes dispersas e voluntariosas executadas geralmente pelas igrejas (CASTRO,
2000). A esse respeito cabe énfase importante ao peso da igreja catblica na construcdo da
area e na concepc¢ao construida no interior dela sobre a atengao social. A ideia de “fazer o bem
por Deus” que acompanhou a tradicdo europeia na transi¢cdo para a modernidade (EGG, 1975,
BORIS LIMA 1976, CASTRO, 2000) se instalou na construcdo da profissdo na América Latina,
sendo minimizada apenas na histéria recente da politica publica. Conforme demonstrou Castro
(2000) em um estudo minuncioso sobre a influéncia da igreja catélica sobre o servigo social, na
América Latina, tal principio de caridade, ‘fazer o bem’, atender os pobres e desvalidos a partir
da ideia de sacrificio e voluntariado, ndo derivou apenas dos principios cristdos instituidos pela
igreja, mas de um projeto claro de expansdo da igreja em um contexto de queda de sua
influéncia pari passu aos valores seculares e liberais que se instituiam na regido nos séculos
XIX e XX. Em face do crescente avanco dos ideais socialistas e liberais (ambos antag6nicos,
porém laicos) em ambito mundial, a Igreja encontrava-se em face de perder prestigio e seus
fiés. Dessa forma, de uma maneira organizada e estruturada a partir das enciclicas
(formulacbes e orientagcBes clara sobre o papel da igreja em diversos ambitos), estabelece a
questdo social como sua prioridade - um mote de atuagdo para cuidar e conquistar fiéis (grifos
do autor). Nesse sentido a ordem cristd foi realizadora e idealizadora do servico social
originario em muitos paises. Incentivaram a criagdo de escolas de servigo social em diversos
paises da América Latina, como no Chile, em 1925; no Brasil o centro Dom Vidal em 1922; no
Peru e Argentina, (CASTRO, 2000) em que se disseminou a ideia de benemeréncia, de tutela e
atencdo aos desvalidos.
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atencdo do Estado, entretanto, sem chegar a se institucionalizar como uma
politica publica. Especialmente entre os anos 1940 e 1950, o trabalho
continuou com seu perfil assistencialista-caritativo, prestado, sobretudo, por
mulheres (as ‘visitadoras sociais’). As primeiras damas, nesse contexto,
ganharam importante espaco na execucado das a¢des assistenciais, vide casos
1,

do Perd, Argentina e Brasi Conforme demonstra Castro a respeito do perfil

das obreiras sociais,

Tratavam-se de damas, senhoras da alta sociedade,
vinculadas ao governo e aos circulos sociais privilegiados da
época; ndo possuiam nenhum relevo académico; era evidente
a influéncia direta e indireta dos principios da ‘acao catolica’; tal
grupo se distinguia pela participacdo em obras de caridade e a
mentalidade filantrépica (CASTRO 2001, p.123).

A pratica assistencialista e de primeiro damismo predominou por longo
tempo na regido. Somente a partir da década de 1970, em face da crise
econbmica internacional e a ampliacdo do empobrecimento, alguns paises
passaram a investir recursos institucionais criando Ministérios para tratar sobre
o tema (MESTRINER, 2001), embora geralmente esses se encontrassem
fundidos com a saude e trabalho.

A pressdo pela abertura dos regimes militares, associada ao
empobrecimento da populacdo em razdo da crise econbmica, trouxe a
necessidade de outra abordagem sobre essa politica publica no que ficou
conhecido como reconceitualizacdo (KRUSE, 1971; SIERA, 1971; MOREAU,
1971; NETTO, 1981). Tornou-se necessaria sua profissionalizacdo e mudanca
de paradigmas para uma légica de direitos e cidadania, em que o passado
assistencialista e de cunho catdlico fosse superado.

No caso brasileiro®! a Constituicdo de 1988 foi um marco para a area, na
medida em que incluiu a assisténcia social no campo da seguridade social, ao

lado da saude e da previdéncia, passando a reconhecer o campo como politica

%sSra Benavides no Pert em 1940; Eva Peron Argentina (embora com diferengcas que serao
aprofundadas no capitulo 5; Darcy Vargas do Brasil que embora tivesse menos prestigio
politico que Eva peron, impulsionou obras sociais e fundacdo de entidades assistenciais,
destacando-se, em 1938, a Fundacéo Darcy Vargas aos menores que se ocupavam da venda
de jornais no centro da capital carioca e em 1942, e a Legido Brasileira de Assisténcia
retratado no capitulo 5.

% Tratado em profundidadeno capitulo empirico.
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publica de dever do Estado, de carater ndo contributivo, universal e com
objetivo de garantir direitos sociais a todos a quem dela necessitar (art.
203/204). Nesse sentido ampliou legalmente a protecédo social para além da
vinculacdo com o emprego formal.

Na Argentina, a reforma de 1994 ndo deu o devido alcance
constitucional a é&rea de assisténcia social como no Brasil, mas houve
alteracdes na concepcao e na forma de entender a politica publica em face do
crescente empobrecimento e vulnerabilidade social trazidos pela crise dos anos
1990. De maneira articulada com os organismos e instituicbes multilaterais
(BM, BID e UNICEF), iniciou-se a implantacdo de politicas de combate a
pobreza, em geral focalizadas e, em muitos casos, como Transferéncias
Condicionadas de Renda, que irdo delinear o novo modelo de assisténcia
social.

Com efeito, em face da crise que se abatia em grande parte dos paises
da América latina, sobretudo nos paises estudados, a politica publica que
combinou combate a pobreza e assisténcia social, até entdo tomada como
periférica pelos governos, passou para o centro das atencfes governamentais,
que dedicaram esforcos de construcdo institucional para implementa-las.
Tratando-se de Estados federativos com distintas caracteristicas, tais governos
tiveram que tracar estratégias de formulacdo e implementacdo atendendo aos
perfis e rotas federativas desenvolvidas e as pressdes internacionais que
financiaram muito dessas politicas e indicaram seus modelos.

Nas décadas recentes, sobretudo com os governos de centro-esquerda,
as politicas de combate a pobreza e assisténcia social passaram a ter seu
papel valorizado como politica publica, sendo pensada como parte central dos
projetos de desenvolvimento implementados. Uma vez que as formulas
anteriores nao resolveram, sendo aprofundaram os problemas sociais, nas
décadas recentes, novos modelos de politicas, conteudos e desenhos foram
desenvolvidos. Por essa razdo, sustentamos que a escolha de politicas de
combate a pobreza e assisténcia social que combinam a diferentes programas
de transferéncia de renda, como politicas alimentares, protecdo a crianca e
adolescéncia, tem-se mostrando um importante balizador para entender as
mudancas na relacdes federativas mais recentes nos paises estudados. Tais

politicas, dada a relagdo com Estado e economia tem capacidade de indicar
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como o Estado tem reagido as pressdes externas (econémicas/politicas) e, por
Obvio, como os legados do proprio federalismo e da politica puablica interagem
na construcao desses novos modelos.

Tendo em conta esses aspectos e a propria abrangéncia do que pode
ser considerada as politicas de combate a pobreza e assisténcia social, nessa
tese optamos pela analise dos programas focalizados, que incluiam ou nao
Transferéncia de Renda, considerados chave nos anos 1990 nos dois paises
estudados, assim como, a estruturacdo da rede de servicos de assisténcia
social para entender os processos de descentralizacdo/centralizacao.

Para viabilizar a comparagdo com os anos 2000 e as mudangas nos
governos de centro-esquerda, optou-se pela andlise dos Programa Bolsa
familia (PBF) e a construcdo do SUAS, no Brasil. Na Argentina o programa
Asignacion Universal por Hijo (AUH) e a criacdo dos CDR’s sdo os pontos
principais de andlise. Importante salientar que a metodologia aplicada buscou
identificar prioritariamente os desenhos desenvolvidos para formulacdo e
implementacédo das politicas, dado que os conteludos e impactos trazidos por
tais politicas demandaria certamente outro estudo.

Feitos esses apontamentos, sdo apresentados os conceitos de desenhos
de formulacdo e implementacdo de politicas publicas e por que os mesmos sao

Uteis para identificar a dinamica federativa de centralizacdo e descentralizacao

3.1.2 Formulacdo e implementacdao das politicas publicas de

combate a pobreza e assisténcia social como indicadores dos
desenhos centralizados e descentralizados

Nos estudos sobre politicas publicas, o policy making foi pensado como
um processo em que estagios inter-relacionados fluiam entre a definicdo de
problemas até os produtos (politicas publicas), dando origem posteriormente
aos modelos de andlise relativos ao que seria o ciclo da politica
publica®*(HAROLD, LASWELL 1956; KINGDON, 1984). Embora tal modelo

%2 Ainda gue possuam pequenas distingdes, os modelos que abordam o ciclo constituem-se
geralmente por 5 etapas: (a) montagem da agenda, que é o processo pelo qual que se refere
ao processo pelo qual os problemas chegam a atengdo dos governos; (b) formulagdo da
politica, que diz respeito como as propostas sdo formuladas no ambito governamental; (c)
tomada de decisdo politica, que é o processo pelo qual os governos adotam um curso de agéo
e nao outro; (d) implementacdo da politica, em que os governos déo curso efetivo a uma
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tenha sofrido criticas por deixar em aberto algumas lacunas que permitiram
uma interpretacdo da progressao linear e etapista entre as fases, a ideia do
ciclo oferta um modelo altamente pedagdgico para entender a producdo de
politicas publicas, permitindo analisar as ‘etapas’ em si, assim como, de
maneira articulada, uma fase influencia e interage com a outra (HAWLETT et
All, 2013,p16).

Para fins de definicdo, entende-se por formulacéo de politicas publicas o
processo de criacdo de opc¢des sobre o que fazer com um problema publico
depois que esse foi definido com tal e entrou para a agendaformal do governo
(HAWLETT et All, 2013,p16, p. 123). Envolve a identificacdo de solugcdo mais
apropriada entre as varias alternativas de acdo para um problema (FREY,
2000) de forma sistematizada e que permita coloca-la em acdo por meio da
implementacéo. Trata-se, portanto, de um processo também entendido como
“decisério” na medida em que, grupos e atores podem deliberar acerca de um
problema publico que entrou para agenda, definir objetivos e
estratégias/metodologias de implementacdo (JONES, 1984; HAROLD, 2001).
Embora o processo decisoério passe por deliberacdo, nem sempre o mesmo se
d& de maneira dialdgica e consensual como postulada pela teoria deliberativa.
Ao contrério, por envolver um conjunto diverso de atores com interesses,
geralmente divergentes, trata-se de uma etapa permeada por conflitos e
contradicbes. Dessa forma, dada a necessidade de considerar informacdes e
aspectos técnicos como substrato da decisdo, avaliar as condigcdes ambientais
e as capacidades administrativas e financeiras de implementag&o, assim como
ouvir as partes interessadas pela politica publica, a decisdo por uma solucdo
para um problema publico nem sempre passa por processos deliberativose
consensuais como propéem o0s modelos analiticos habermasianos. Alguns
atores podem ter vantagens sobre outros no processo politico, assim que
investidos de autoridade para encaminhar ou viabilizar uma proposta (HOOD,
1986). Conforme salientou tal autor com a maxima NATO - Nodalidade,
Autoridade, Tesouro e Organizagao, 0s governos geralmente podem enfrentar

problemas publicos, langando mé&o de seu poder como atores politicos centrais

politica publica; e, (e) avaliagdo da politica em que os atores estatais monitoram os resultados
e prop6e novos cursos para a acdo (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p.15).
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gue lancam mao de poderes legais disponiveis, acimulo de recursos/dinheiro e
organizagfes formais a sua disposigéo.

Desta forma, usando a ideia de “recursos de governo”, ou acumulo de
autoridade em esferas de governo fazemos uso do conceito de desenho
institucional de formulacdo nessa tese. Conforme demonstrado na secao
teorica, o federalismo estabelece niveis de governos autbnomos para decidir
sobre sua agenda de politicas publicas, recolher seus tributos, eleger seus
representantes e administrar sua maquina publica de forma a atender o
interesse da populacdo de seu territorio. Entretanto a montagem da instituicao
federativa € complexa e responde aos processos de formacdo do Estado-
sociedade e economia de um pais. Dessa forma, o poder podese concentrar
mais em uma esfera federativa do que em outra, por conta de questdes
estruturais taiscomo: a historia, os legados politicos e a desigualdade
socioeconbmica; assim como, por questdes conjunturais tais como, 0sS
processos reformistas que impelem processos de centralizacdo e
descentralizacdo em diferentes contextos histéricos.

Dessa forma utilizando o conceito de desenho de formulacéo de politicas
publicas, mapeou-se o ator federativo que “decidia” sobre as politicas de
combate a pobreza e assisténcia social e ndo apenas as executava, para
identificar o nivel de centralizacdo e descentralizacdo. Seguindo os
pressupostos de Arretche (2012) buscou-se mapear a policy decision making e
nao apenas a policy making.

O quadro abaixo sintetiza os aspectos pesquisados que permitiram

cotejar essa dinamica decisoria.

Quadro 1 — Niveis de governo e atores envolvidos na formulacdo da politica publica

Atores Formuladores | Nivel de governo envolvido Estrutura
normatival/legal que
orienta a politica

publica:
1)Atores internacionais | 1)Nag&ao/Unido 1) Constituicdo
(BM, BID, FMI) 2) Provincias/estados 2) Normas
2) Atores néo 3) Municipios operacionais
governamentais béasicas
(igreja, ONG's, 3) Cadernos de

entidades privadas) orientacao
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3) Participagao 1) Nacao/Uni&o
popular (Féruns, 2) Provincias/estados
conselhos, 3) Municipios
conferéncias)

Fonte: a autora

No que diz respeito a implementacéo de politicas publicas, compreende-
se como a fase que pOe as ideias e decisdes previas dos governos em acgéo
(HAWLETT et All, p. 179), recorrentemente entendida como fase problematica
no ciclo de politicas publicas, suscitando distintas geracfes de estudo a
compreendé-la ajudando a torna-la efetiva. Entre as interpretagbes mais
cldssicas situam-se o modelo Top-down desenvolvido no ambito da teoria
administrativa e sustentado na maxima de que a relacdo perfeita entre intencao
politica e acdo administrativa sdo possiveis (BARRET, 2004). Tal concepcédo
entende a implementagdo como parte do trabalho administrativo que se
desenvolve de cima para baixo, ou do centro para a periferia, baseada na
hierarquizacdo da autoridade, divisdo entre 0os escopos politicos e gerenciais,
assim como, na visdo técnico-racional, como se existisse um insulamento de
informacéao e poder na instancia superior da concepcao.

Por outro lado o modelo Botton-up enfatizou suas atenc¢fes na outra
extremidade onde se da a ‘realidade’ da implementacdo da politica. Para
autores como LIPSKY (1980) o comando da implementacdo exige que se leve
em consideracdo os chamados implementadores de nivel de rua. Dado que 0s
mesmos logram graus de liberdade, autonomia e conhecimento das situagdes
locais, a atuacdo desses burocratas pode ser benéfica para a politica publica. A
implementacao € vista nesse caso como um processo interativo de formulacao,
implementagdo e reformulagdo (LIMA, D’ASCENZI, 2013, LOTTA, 2012).
Ambas abordagens, conforme apontam HOWLETT, RAMESH e PERL (2013,
p.184), sdo consideradas no ambito da analise do ciclo de politicas publicas,
como design de implementacéao.

Sem desconsiderar as conceituagdes acima, a forma como se emprega
desenho de implementacdo nesse estudo faz uso de outras concepcgdes
tedricas mais proximas das teorias do federalismo. Embora se possam fazer
algumas aproximacfes entre a descentralizacdo e a perspectiva Botton-up,
uma vez que as decisbes surgem de baixo para cima, assim como, a

perspectiva centralizadora com a top-down, pois ambas irradiam decisGes do
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centro para a periferia, muitas sdo as distingdes entre elas se consideramos a
demarcacdo entre um problema politico e um problema gerencial. Assim, se a
primeira perspectiva pensa na dimensdo da técnica e burocratica envolvida na
implementacdo, a segunda atenta para a dimenséo politica que envolve os
niveis governamentais responsaveis pela formulacdo e implementacdo de
politicas publicas.

Quanto a esse ponto, teodricos brasileiros sobre o federalismo
ressaltaram a relevancia dos arranjos institucionais para a implementacédo de
politicas publicas (SOUZA,1998; ABRUCIO, 2006; 2007; ARRETCHE, 2012;
MARIA HERMINIA, T. DE ALMEIDA, 2005). Segundo esses autores, 0s
impactos dessa instituicio sobre a implementacdo sdo mudltiplos:
primeiramente, a questdo legal estabelece a definicdo de competéncias e
responsabilidades sobre politicas entre as multiplas jurisdi¢cdes, entretanto,
muitas vezes, tais responsabilizagcbes ndo acompanham as capacidades
estatais para implementa-las, dentre elas recursos, burocracia e instituicées;
em segundo lugar, pensando na implementacdo de uma politica publica
estratégica e nacional que afeta o conjunto da populacédo, deve-se ocorrer a
cooperacao entre os niveis governamentais para que ela se implemente na sua
totalidade. Dessa forma, similarmente a definicdo do desenho de formulacéo, o
desenho de implementacdo mais centralizado e/ou descentralizado acompanha
o nivel governamental (ator) que o implementa. Para entender como se
processou a implementacdo das politicas de combate a pobreza e assisténcia
social nessa tese, considerou-se 0s seguintes aspetos:

Quadro 2 — Dinamica de implementacédo das politicas publicas

Atores formuladores Atores Capacidades estatais
implementadores do implementador
1)Atores governamentais; 1)nivel de governo: 1)recursos financeiros
municipio, estados,
Unido
2) Atores nao 2) ONG’s, Igrejas, 2)recursos burocraticos
governamentais; entidades privadas
3)Atores Internacionais 3) ONG’s

Fonte: a autora
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Apresentados os critérios de analise dos desenhos de formulacédo e
implementagcdo de politicas de Combate & pobreza e assisténcia social,
apresentamos um quadro sintesedos programas analisados nas décadas de

1990 e anos 2000.

Quadro 3. Sintese dos programas analisados no Brasil e Argentina nas décadas
de 1990 e 2000

PROGRAMAS DE COMBATE A POBREZA E ASSISTENCIA SOCIAL
BRASIL ARGENTINA
1993-1998 — comunidade solidaria 1994 - Plan social / 1995 - PROSOCO,
2003 — 2015 PBF 1999 - 2001 — PlanTrabajar
2004 - 2015 SUAS 2002 — Jefes e jefas de Hogar
2011 - 2015 BSM 2007 — 2015 - AUH e CDR’s

Fonte: a autora

Em termos de técnicas e fontes lacou-se méao de pesquisa bibliografica,
em documentos de dominio publico tais como livros, artigos cientificos,
periodicos e documentos institucionais dos paises investigados. Foram
realizadas entrevistas semiestruturadas a ex-gestores e gestores nos
Ministérios e Orgdos centrais formuladores e implementadores de politicas
combate a pobreza e assisténcia social, sobretudo na Argentina para resgatar
histérias e dados ndo mais disponiveis pelos governos. O roteiro de entrevistas
combinou perguntas abertas e semi-abertas, onde o0 entrevistado teve a
possibilidade de discorrer sobre o tema proposto sendo possivel resgatar as
trajetdrias das politicas, programas e projetos investigados. Quanto a técnica
de interpretacdo dos materiais coletados na pesquisa, a estratégia empregada
foi a analise de conteuddo em que a partir do levantamento de categorias
realizou-se analise teméatica que trabalha a partir de recortes do texto em
unidades que podem constituir palavras, frases, temas, acontecimentos,
indicados como relevantes para pré-analise (BARDIN, 1995). Procedeu-se a
classificacdo e agregacdo das informacdes e dados, estabelecendo as
categorias teoricas e empiricas capazes de nortear as interpretacdes inter-

relacionadas com o quadro tedrico desenhado inicialmente (MINAYO, 2010).
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A fim de oferecer um subsidio para conduzir as citacbes ao longo do

texto,construiu-se um quadro sintese de referéncias para as entrevistas

realizadas que buscou manter o sigilo dos entrevistados por meio de cédigos.

Abaixo segue o quadro de referéncias.

Quadro 4 — Cdédigos de identificagédo das entrevistas

Entrevista

Sexo

Cidade

Formacéao/Cargo que
ocupou

Ano que
ocupou o
cargo

Masculino

Buenos Aires

Economista/Subsecretario
de Rela¢bes com as
Provincias do Ministério
de Economia

2001

Masculino

Buenos Aires

Politico Argentino

Ministro do MDS

1994-1998

Masculino

Buenos Aires

Cientista social

Sub-Coordenador do
Sistema de
Monitoramento e
Evaliagdo de Programas
Sociais
MDS

2000

Masculino

Buenos Aires

Cientista politico

Diretor Adjunto UNICEF
Argentina;
Secretario de Terceira
idade e acao social.
MDS

1995-1997

1999-2001

Masculino

Buenos Aires

Cientista social
setor de monitoramento
e avaliagcao
MDS

2014-2016

Masculino

Buenos Aires

Sociélogo

Secretério de politicas
sociais MDS

2001

Fonte: a autora

Feitos os apontamentos metodolégicos, no capitulo que segue se

trazem os achados empiricos da tese, inicialmente reconstruindo de maneira

comparada as trajetérias federativas do ponto de vista historico, e

posteriormente trazendo a analise sobre as politicas de combate a pobreza e

assisténcia social para situar as mudancas ocorridas nos desenhos de

formulag&o e implementacao de tais politicas.
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4. TRAJETORIAS FEDERATIVAS DE BRASIL E ARGENTINA EM
PERSPECTIVA COMPARADA: ORIGENS, PROCESSOS FORMADORES E
CICLOS SISTEMICOS

Neste capitulo, sdo comparadas e discutidas as trajetorias federativas de
Brasil e Argentina, desde seus momentos fundadores prévios a ado¢édo da
férmula federativa, até inicio do século XXI, com o refluxo das politicas
neoliberais e ascensdo dos governos de centro-esquerda (2003-2015). Tais
andlises buscam reconstruir a historia e identificar os legados federativos
destes dois paises, de forma a subsidiar a analise dos movimentos de
centralizacdo e descentralizacdo nas politicas de combate a pobreza e
assisténcia social durante este periodo, realizada no Capitulo 5 da presente
tese.

Para tanto, busca-se evidenciar as seguintes questdes: por que as
federacdes destes paises decidem se unir ou manter-se unidos - ou nas
palavras de Burgess (1993), como respondem a uma situagdo federalista
originaria; em que momentos, quais as causas e de que forma se dao os
movimentos de centralizacdo ou descentralizacdo estatal em sua condicao
federalista.

Considerando os apontamentos teodricos do institucionalismo histérico,
de que a ordem dos acontecimentos e sua combinacdo influenciam nas
variagdes institucionais, adota-se uma periodizagdo que tem como principal
critério a definicdo dos momentos histéricos em que os Estados nacionais, de
Brasil e Argentina, reestruturam seu pacto federativo em resposta as mudancas
econdmicas e politicas engendradas pelos ciclos sistémicos internacionais.

Para interpretar as rotas institucionais construidas pelos Estados
Federativos estudados, soma-se aos pressupostos neo-institucionalistas
histéricos a relacdo entre sistema internacional, projetos de desenvolvimento
nacional, a partir da perspectiva da teoria dos ciclos sistémicos.

O emprego de tal metodologia de analise resultou na definicdo de quatro
periodos distintos na trajetoria federativa de Brasil e Argentina. O primeiro, diz
respeito a condicdo colonial que originou o0 que viria se tornar os Estados

brasileiro e argentino. Neste periodo, busca-se a compreensdo da relacéo
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entre as diferencas estabelecidas no processo de colonizacdo portuguesa e
espanhola e as formas federalistas que Brasil e Argentina assumiram.

O segundo periodo é marcado pela independéncia dos dois paises até a
década de 1930. Neste periodo, o principal fator a ser analisado é a “condigcéo
originaria” distinta entre os federalismos de Brasil e Argentina. O primeiro, um
territério com alto grau de centralizacdo estatal pela Coroa Portuguesa, €
instituido de forma negociada e segue durante o periodo, de reinado até o fim a
Republica Velha, buscando a manutencdo de sua unidade originaria; o
segundo, nascido da unido de provincias autbnomas com importantes disputas
para conformagéo de um Estado nacional unificado.

O terceiro periodo, que se inicia a partir da década de 1930 e se estende
até inicio da década de 1980, corresponde ao momento de forte centralizacdo
caracteristico Estado desenvolvimentista latino-americano. Influenciado pelo
modelo keynesiano de desenvolvimento econdmico e de bem estar social,
concentra no Estado os mecanismos politicos, administrativos e fiscais
capazes de conduzir o projeto nacional.

O quarto e ultimo periodo é marcado pela redemocratizacédo e ascensao
do neoliberalismo como modelo econémico e politico. Com o0 objetivo de
suplantar o Estado interventor, é o periodo em que 0s movimentos de
descentralizacdo passam a ser entendidos como sinbnimo de democracia,
modernizacdo e desenvolvimento econdmico e social, implicando em
repactuacdes federativas nos dois paises e com importantes repercussoes.

Através da analise comparativa das federacdes e seus movimentos de
centralizacdo e descentralizacdo no Brasil e Argentina, durante estes quatro
periodos, reconstréi-se a trajetoria e os legados federativos como a base de
analise que permite entender o cenério e as condi¢cdes em que os governos de

centro-esquerda assumem o poder.

4.1 O Estado brasileiro e “La Naciéon” argentina: Periodo
Colonial, Independéncia e processos formadores

Brasil e Argentina sdo dois paises originarios de processos
colonizadores e podem ser considerados parte da “formacdo da economia
mundo europeia” que no século XV e XVI (WALLERSTEIN, 1974) se lancava a

conquista de novas terras e riquezas, dado o esgotamento do modelo feudal e
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das terras agricultaveis europeias (ANDERSON,2004). Na perspectiva desses
autores, as navegacdes e a capacidade acumulada das metropoles que se
langaram ao “descobrimento” foi decorréncia do processo ocorrido no interior
da economia mundo em que, ao buscar uma solucdo para uma crise de
dimensdes produtivas e politicas (esgotamento da terras e descentralizacdo do
poder — feudal), geraram um processo politico e econémico novo: a origem do
Estado e do capitalismo primitivo.

Nesse sentido, o processo originario de colonizacdo na Ameérica
Espanhola e na portuguesa guardaram muitas semelhancas. Ambas foram
baseadas na exploracdo direta de riquezas, especificamente metais, madeira e
bens agricolas de alto valor, por meio de expedi¢cdes que buscavam antes, o
enriguecimento rapido, do que a construgcdo de uma nova sociedade nos
moldes da antiga metrépole (PRADO, 1987;HOLANDA, 2006). Ou seja, em se
tratando de um processo colonizador espoliatorio, ndo houve o interesse de
fundar uma nova sociedade como no caso norte americano, mas extrair
riguezas e recursos minerais que se transladavam diretamente para a
metrépole?,

Essa falta de interesse em uma colonizacdo de povoamento pelas
metropoles, mas ao mesmo tempo a ameaca de perda de territério e recursos
dada pelas disputas interestatais e avancos de expedicdes, levou Espanha e
Portugal, a partir de 1530, a se voltar minimamente para as suas coldnias,
iniciando-se um processo diferenciacdo entre as mesmas. No caso portugués,
houve a implantacéo das capitanias hereditarias onde o governo metropolitano
entregava lotes de terras a administradores — donatarios - que tinham sua
posse e deveriam explorar e administrar porcées de terra com autonomia, mas
nao tinham sua propriedade. Dessa forma, em que pese haver a autonomia

administrativa, havia dever politico claro com a metrépole centralizada.

¥ Ha importantes abordagens da literatura mais classica sobre o tema que ao contrastar o tipo
de colonizagdo da iberoamérica com o das ex colbnias inglesas, creditam um conjunto de
reflexos posteriores, ndo apenas no dmbito do desenvolvimento econémico, mas na prépria
ideia de Estado e nacéo que irdo se desenvolver nesses dois polos. Segundo os mesmos, nas
primeiras teria ocorrido uma colonizacdo por exploracdo onde ndo havia interesse em
reproduzir as condicdes e a sociedade existente na metropole, e sim a extracdo de riquezas
em terras abundantes em que se pretendia ‘enriquecer rapidamente’ (PRADO, 1987;
HOLANDA, 2006). Ja na segunda, a falta de condi¢Bes climaticas para a extragdo direta de
recursos e producdo para exportacéo, levou desde o inicio a tentativa de desenvolvimento da
producdo para o mercado interno, em um tipo de colonizacdo de povoamento que buscou
reproduzir na colbnia as condi¢des de vida da metrépole (PEREIRA, 2015).



82

No caso espanhol, a colonizacdo por expedi¢cdes esteve diretamente
ligada aos interesses dos conquistadores metropolitanos, homens de negdécio
que em muitos casos se financiavam com recursos proprios ou com sOcCioS

capitalistas. Conforme demonstram Assadourian, Beato e Chiaramonte,

O Estado espanhol descobriu de imediato que a realizagdo de
seus planos expansionistas estavam estreitamente vinculada
com a possibilidade de encontrar uma via de acordos com
particulares que decidiram arriscar seus capitais na submissao
de novos territérios. Esse acordo se exterioriza, em geral por
meio das capitulagBes, um instrumento politico-juridico no qual
as partes fixam seus compromissos. Entretanto, por outras
vezes, sdo aventureiros e soldados que decidem por conta
prépria a empresa de submeter partes do continente
desconhecido com a esperanga de um posterior
reconhecimento da coroa (1986, p.28 livre tradugdo da autora).

Por essa razdo, apesar de haver um tipo de contrato entre individuos e
Estado metropolitano, pode-se afirmar que a conquista da América espanhola
guardou caracteristicas distintas da América portuguesa, na medida em na
primeira havia um maior controle central e na segunda uma maior autonomia
dos conquistadores com relacdo a sua metropole. Conforme os autores, uma
vez conquistado o territério, os mesmos tinham o direito de cobrar impostos
(livres) as populacdes locais e como contraprestacao a coroa, deveriam apenas
doutrinar os indigenas e ajudar militarmente a outras conquistas.
(ASSADOURIAN, BEATO E CHIARAMONTE 1986, p.29)

Ademais, outra importante diferenca nos contextos colonizadores foi o
tipo de conflto que enfrentam portugueses e espanhdis na
dominacédo/aniquilacdo dos povos originarios. Com efeito, no caso portugués a
literatura demonstra um processo de cooptacdo menos conflituosa do que no
caso espanhol. Conforme demonstram Assadourian, Chiaromonte (1986),
Diamond (1997) os expedicionarios espanhois enfrentaram desde o principio
dificuldades adicionais com a conquista das terras, pois tiveram que enfrentar
milenares impérios indigenas, como o Inca, estruturados administrativamente e
menos “assimilaveis culturalmente”. Diferentemente no caso brasileiro, havia
indios nbmades — geralmente guaranis - que foram facilmente cooptados pelos

colonizadores e assimilados pela cultura da igreja catdlica.
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Esses fatores de diferenciacdo entre 0s casos nhao Sao pouco
importantes para a conformacdo das sociedades que se gestardao. Se em
ambos os casos houve a construcdo de poderes locais com autonomia para
administrar seu territério, a formagao de um principio de identidade “nacional” e
poder politico local, por outro, os moldes com que se matizaram e
conquistaram tal autonomia possui diferengas.

O fato de no Brasil o processo de entrega da administracéo local ter sido
controlada pela metrépole estabeleceu dois polos de poder que confrontardo e
articulardo mais tarde na historia independente e federativa. No caso da
Ameérica espanhola, os termos “conquista” e “fundacdo de cidades” importam
sobremaneira, pois os poderes autbnomos locais que se forjam na figura dos
conquistadores, se colocam como a principal fonte de identidade nacional,
originando posteriormente a ideia do “caudillismo” como figura politica
agregadora de uma identidade local, que se reflete sobre o processo de
formacao do Estado, da federacdo e das relacdes politicas entre os polos na
historia.

Desta forma, embora muitas vezes a literatura aponte esses dois
processos como homogéneos e similares (FAUSTO e DEVOTO, 2004,
BARRIENTOS, 2009), sustentando a diferenca das trajetérias dos paises
estudados apenas a partir dos processos de independéncia, sustenta-se que
as diferencas no que diz respeito a construcdo dos poderes e identidades
locais/regionais/nacionais prévios a esse periodo tiveram impactos futuros
sobre a formacao do Estado e sociedade analisados.

O inicio do século XIX foi marcado por importantes mudancas no centro
do sistema mundo: a Independéncia Americana ao final do século XVIII (com
seus principios liberais e sua constituicdo enquanto Republica Federativa,
formada pela confederacdo de 13 col6nias) e a ascenséo da Inglaterra como
nova hegemonia (alavancada pela Revolu¢cdo Industrial e por suas
Companhias de Navegac¢éao), impulsionaram movimentos de independéncia por
toda América Latina, deslocando as Companhias Holandesas e a Peninsula
Ibérica do centro do sistema, estabelecendo novas relacées comerciais com 0s
nascentes Estados nacionais.

Até este periodo, em que iniciaram 0s processos de independéncia, a

ordem no interior dos territérios foi estabelecida pelos lideres locais
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constituidos no periodo da colbnia. Brasil e Argentina nasceram com territérios
grandes (8,5 x 2,8 milhdes de km?) e subpovoados®, trazendo uma grande
complexidade na ocupacao do territério e construcao de unidade nacional, uma
vez que as condi¢cdes favoreciam a propagacao de polos de poder autbnomos.

Entretanto, a despeito do tamanho do territorio brasileiro ser maior que o
argentino, o processo de “constru¢do da ordem” no Brasil (CARVALHO, 1997)
foi menos conflituosa e mais coesiva do que na Argentina, suscitando um
conjunto de questionamentos na historiografia.

Alguns elementos indicados pela literatura situam esse fenbmeno da
manutencdo da unidade: primeiramente a n&o artificialidade do tracado de
divisdo de terras no Brasil, aponta que o tratado de Madri ampliou o dominio
portugués para regibes pouco povoadas, ndo trazendo confronto com
jurisdicdes preexistentes. Tratou-se de continuar o tracado feito pelo dominio
portugués. Por outro lado, no caso argentino, o vice-reinado do Rio do Prata de
1778 se sobrepds a jurisdicbes preexistentes do império espanhol (Alto Peru e
Paraguai) que funcionavam com razoavel autonomia, tornando sua unidade
mais superficial e conflitiva (FAUSTO e DEVOTO, 2004, p 29).

Ademais, as provincias fundadas durante o vice-reinado j& contavam
com importantes lideres locais que iniciavam um processo de contraposicdo
aos dominadores durante as guerras de independéncia. Os chamados
caudillos, uma espécie de lideres militares carismaticos que atuaram
intensivamente durante as guerras de independéncia, com certo grau de
autonomia que implicaria em futuros conflitos durante a formacéo do Estado
argentino.

No caso brasileiro, por outro lado, ha suficientes abordagens na
literatura que indicam que, embora existissem as elites locais fortalecidas do
processo de ocupacdo do territério pela l6gica das capitanias hereditarias
(BALAN, 1974), o processo de continuidade das instituicbes portuguesa
(HOLANDA, 2006; FAORO,2012) e formacao de uma elite coesa (CARVALHO,
2007) funcionaram como importantes instrumentos de manutencao da unidade

territorial e reforco do papel do centro na construcéao do Estado brasileiro.

% Estudo de Fausto e Devoto (2004) indicam que em 1.819 havia 3,6 milhdes de pessoas no
Brasil e 1,1 milhdes na Argentina.
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Conforme evidenciou José Murilo de Carvalho (2007) a independéncia
no Brasil e a formagéo do Estado se deu de forma mais ordenada e menos
turbulenta que na América espanhola. A transferéncia da Corte para o Brasil
nos anos prévios a independéncia, ou conforme refere Bresser Pereira (2015,
p. 61), “0 Estado que Dom Joao VI trouxe para o Brasi’l, com suas leis suas
praticas burocréticas, serviram de base para a formacado do novo Estado que
iria se formar. Nesse sentido, apesar da existéncia de rebelides que buscavam
autonomia para as provincias, e a identidade local inevitavel resultante do
processo colonizador e de ocupacao do territorio, a afirmacdo do poder do
Estado central e do direito sobre todo territério nacional se deu de maneira
pactuada com a metrépole e com relativa estabilidade.

Ha que se ressaltar o papel coesivo das elites formadas em Coimbra
nesse processo. Baseado no direito romano com forte apelo a centralizacao e
unidade territorial, a formacé&o da elite favoreceu o processo de continuidade e
homogeneidade institucional, trazendo unidade e estabilidade para o Estado

gue se gestava. Conforme salienta José Murilo de Carvalho,

O Brasil dispunha, ao tornar-se independente, de uma elite
ideologicamente homogénea devido a sua formacéo juridica
em Portugal, a seu treinamento no funcionalismo publico e ao
isolamento ideol6gico em relagdo as doutrinas revolucionarias.
Essa elite se reproduziu em condigfes muito semelhantes apos
a independéncia, ao concentrar a formacdo de seus futuros
membros em duas escolas de direito e ao fazé-los circula-los
por varios cargos politicos e provincias (CARVALHO,
2007,p.39)

Entretanto tal elite ndo se configurou como uma elite de natureza
moderna aos moldes weberianos, mas uma elite conservadora, nas palavras
de Raymundo Faoro (2012) um“estamento burocratico” que administra o
Estado menos pelas fungdes publicas, e mais pelos interesses corporativos e
privados de seu estamento®. Ou seja, um estrato politico-administrativo que
detém poder, possui sabor pela distingdo e honra e ocupam o Estado como

forma de perpetuacao do poder.

*0 estamento é uma camada organizada e definida politicamente por suas rela¢cdes com o
Estado, e, socialmente, por seu modus vivendi estilizado e exclusivista. Nao se confunde com a

burocracia: "burocratico" é uma qualificacdo, ndo a substancia; o cargo burocratico € um
veiculo para a diferenciagao social (CAMPANTE, 2003)
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Dessa maneira, se no caso brasileiro a centralizacado politica foi um
processo mais estavel derivado dos beneficios da “continuidade” das estruturas
politicas e societarias portuguesas (HOLANDA, 2006; FAORO, 2012), os
legados das solugdes “por cima” no imaginario e estruturas politicas brasileiras
foram altamente danosos. Formou-se um Estado sombranceiro a nacao
(FAORO, 2012), impactando na futura relacdo com a sociedade, na
modernizacdo econbmica e politica, assim como nas relacdes
intergovernamentais que, a despeito das autonomias locais, reforcaram o papel
do centro historicamente.

Essa questdo pode ser ilustrada pela discussdo classica sobre a quem
coube a primazia da construcao do Brasil: a sociedade ou ao Estado; a nacéo e
suas partes identitarias, ou a elite patrimonialista que dirigiu o Estado imperial?
Nesse caso nédo resta duvidas que coube essa primazia ao Estado, que com
sua burocracia patrimonialista, comandava politicamente o pais. Conforme

Bresser-Pereira nesse primeiro ciclo do Estado,

Foi essa burocracia, que associada aos senhores de terra,
construiu o Estado brasileiro (o sistema constitucional legal e a
administracdo politica que o garante) ao mesmo tempo em que
integrava seu estado-nacgdo [..] A Construcdo do Estado no
império, ndo estava voltada portanto a formacdo de uma nagéo
[...]- A Elite ndo foi, portanto, capaz de construir um estado
nacado enquanto nagdo, mas 0 construiu enquanto Estado e
enguanto territério unificado (PEREIRA 2015, p.62).

Por outro lado quando se pensa no perfil da independéncia na América
espanhola, os legados das autonomias locais e das elites autdctones que
foram se constituindo no transcurso de sua historia, demonstram uma légica
totalmente inversa. Carvalho define esse processo de producédo de elites
autéctones no caso da Ameérica espanhola:

[...] Pode-se afirmar que tal elite (coesa e centralista) néo
existia nas colénias espanholas a época da independéncia,
nem foi criada nos paises recém-liberados. A politica
espanhola de criar universidades nas colbnias permitiu a
formacdo de elites locais e impediu o efeito unificador
produzido por Coimbra (CARVALHO, 2007, p. 39).

Em quase todos os paises, a incompatibilidade entre crioulos e
peninsulares, a desunido entre grupos dominantes regionais
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(sobretudo nos paises maiores), e as guerras de
independéncia, sem falar da interferéncia externa tornaram
praticamente inviavel o estabelecimento de governos civis
estaveis, depois de terem impedido a manutencdo da unidade
da colbnia. Os corpos militares organizados na época da
independéncia, tornaram-se instrumentos dos caudillos [...] que
mantiveram uma situacdo de rebelido permanente (Ibdem,
p.40)

Por isso se diz que ao contrario do processo relativamente estavel e
unificado do ciclo de formacdo do Estado brasileiro, a Argentina teve que
conviver desde sua independéncia (1810) com guerras civis e iniciativas
seccionistas dado os plenos poderes das provincias e caudillos locais.

Conforme demonstra a literatura, desde 1810 na chamada revolucao de
Mayo, até o ano de 1853 nédo se pode falar em Estado argentino, com um texto
constitucional permanente, sendo em um agregado de provincias soberanas
(entre as principais Salta de Tucum, Cordoba de Tucuman e Buenos Aires) que
atuavam de maneira autbnoma em suas respectivas jurisdigcoes,
(CHIARAMONTE, 1993; FAUSTO & DEVOTO, 2004) na chamada Provincias
Unidas do Rio do Prata.

Esse sistema na Argentina pode ser considerado como um arquétipo de
confederacdo, na medida em que as provincias locais se colocavam como
federacdes independentes, soberanas, com moedas, constituicoes e
administracdes préprias que se reportavam a Buenos Aires apenas para
conducdo das relacbes exteriores. Se, por um lado expressava a vontade de
autonomia das provincias constituidas durante o ciclo de ocupacéao do territorio,
por outro lado, dada a relevancia de Buenos Aires como ator econdmico — por
conta das atividades portuérias e o controle aduaneiro - a unidade era vista por
guase todos como uma necessidade inevitavel.

Com efeito, a importancia de Buenos Aires na conformacdo do futuro
Estado nacional é algo que possui grande centralidade. A cidade havia se
caracterizado ja no despedacado império hispanico por sua situacéo geogréfica
proeminente. Aberta ao Atlantico, com rota acessivel com a Espanha, logo
adquiriu independéncia no manejo dos negdécios administrativos. Era a cidade
mais populosa com cerca de 50.000 habitantes em 1810, e recebeu grande
contingente de imigracdo europeia, sobretudo de irlandeses, genoveses,

bascos e franceses, de forma que em 1850 o0s estrangeiros representavam
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30% da populacdo portenha e 50% em 1869 (FAUSTO e DEVOTO, 2004).
Estabeleceu-se na independéncia como sede do governo e capital das
provincias Unidas, destacando-se por se constituir como a “cidade das luzes”,
por sua superioridade intelectual e politca (ARZOATEGUI, 1965). Essa
proeminéncia politica sobre as demais provincias foi obstaculo para a formacao
de unidade e associagdo entre as provincias nas sucessivas assembleias com
fins constituintes.

Conforme demonstra Chiaramonte (1993, p.81/82), desde 1810 até 1831
(data do pacto federal) foram feitas quatro tentativas de estruturar uma
constituicdo para o Estado Rio-pratense. Elas foram feitas em 1813, 1816-
1819, 1824-1826 e 1828, fracassando por conta do descontentamento dos
caudilhos locais que rechacavam o carater unitario e centralizador de tais
propostas constitucionais. Dado o vazio constitucional e a debilidade das
relagbes entre as provincias, existiram diversos governos provisorios centrais
formados antes de 1831, todos centrados em Buenos Aires com a finalidade de
dar solucBes provisoérias aos problemas nacionais: primeira Junta (1810); Junta
provisional ou Junta Grande (1811); Junta Conservadora (1811); Primeiro
Triunvirato (1812) Segundo Triunvirato (1814); Diretério (1814-1820);
Presidéncia (1827). Entretanto, dado os fracassos das assembleias
constituintes pela pressdo das elites locais que acusavam constantemente o
carater centralista das mesmas, viveu-se por vinte anos em uma situacao de
provisoriedade permanente (CHIARAMONTE, 1993).

De 1828 até 1853 néo se intentou mais reunir congressos para formular
uma Constituicdo nacional, entretanto o0s pactos interprovinciais foram
frequentes e se converteram na base da Confederacdo Argentina que nasceria
em 1853. No pacto de 1831, que se constituiu por vinte anos no Unico vinculo
coletivo dos Estados, as provincias expressavam seu desejo por paz e unido
reconhecendo a liberdade e independéncia das partes, mas reconhecendo a
necessidade de avanco no campo da unificacdo que garantiria seguranca e
engrandecimento da republica nos negdcios internos e externos (RAVIGNANI,
1939).

Gibson e Faletti (2007) destacam as motivacbes econdmicas e
estratégicas pelas quais as provincias comecaram a desejar a unido nesse

contexto: no caso das provincias do interior elas necessitavam do dinamismo
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econdmico de Buenos Aires dado o controle portuario. Para Buenos Aires, por
outro lado, a hegemonia politica e o logro dos beneficios do crescimento
econdmico das provincias vizinhas do Norte e oeste dados pela ascenséo da 1a
e do gado nas planicies dos Pampas passaram a interessar. Segundo 0s
autores,

Quase todos os pontos de saida para o comércio com o
exterior passavam pela provincia de Buenos Aires, que
controlava as rendas vitais para o bem-estar econémico local.
Além disso, as provincias do interior, tanto as provincias
pobres do norte como as prosperas, vizinhas de Buenos Aires,
tinham um claro interesse em assegurar que as Vvias
navegaveis de acesso ao Rio de la Prata fossem mantidas
abertas para eles em vez de ser controladas por um poténcia
estrangeira hostil e distante. Portanto, as provincias rebeldes
eventualmente reconsideraram a possibilidade de algum tipo
de unidade nacional e o tema da unificacdo se manteve vivo na
agenda das discussdes e debates interprovinciais. As
provincias precisavam desesperadamente do dinamismo
econdmico que s6 Buenos Aires poderia fornecer, mas temiam
ao mesmo tempo, com o mesmo desespero, 0 custo politico
gue implicava se elevar a unido com uma hegemonia regional.

Do ponto de vista de Buenos Aires, a unidade nacional oferecia
expansao dos mercados e das rendas comerciais sob o0 seu
controle. Os incentivos econdmicos para formar uma unido
aumentaram dramaticamente a Buenos Aires durante o século
XIX, quando a ascensdo da la e gado nas planicies dos
Pampas, bem como a demanda internacional por produtos
agricolas argentinos impulsionou o desenvolvimento para as
provincias vizinhas do Norte e oeste em uma expansao que
buscava novas terras e assentamentos. A capacidade de
Buenos Aires para aproveitar a oportunidade proporcionada
pelo aumento subito da demanda global foi, assim, cada vez
mais ligada as suas interacdes politicas com as provincias do
interior (2007, Livre traducéo da autora).

Entretanto embora a motivacdo economica tenha desempenhado um
importante papel de unificacdo, a questdo politica passou a implicar fortemente
nessa decisdo, de forma que os conflitos ndo cessaram entre 1831 até 1853,
data da Constituicdo nacional. Com o dominio de Juan Manuel Rosas, o
centralismo portefiista, assim como, o submetimento das demais provincias,
cresceu, mas nao se converteu em base para uma real unido nacional.

Conforme assinala o autor,

Durante a vigéncia da confederacdo argentina entre 1831 até
1853, as provincias conservaram seu funcionamento estatal
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independente [...]. A conducdo das relagBes exteriores
expressamente delegada pelas provincias a Buenos Aires,
mostraria o0 crescente poderio do governo de B.A na mao de
Rosas, mas ndo uma modificagdo nas condi¢cdes que deram
lugar a débil unido confederal do periodo (CHIARAMONTE,
1993, p 123).

Somente entdo, apos a queda de Rosas em 1853, foi promulgada a
primeira Constituicdo argentina que daria o cimento para a unidade nacional
(BARRIENTOS, 2009). O texto constitucional dava uma forma republicana,
representativa e federativa a nova unidade politica. O Pacto previa um
executivo federal forte, porém garantia ampla autonomia as provincias.

Esses processos fundantes dos Estados, conforme evidencia a literatura
sobre o federalismo (BURGESS, 1993, WATTS, 2006) impacta na forma como
se estabelecerdo as relacfes intergovernamentais no tempo.

As distintas trajetorias trilhadas por Brasil e Argentina na conformacédo
do Estado demonstram duas rotas distintas. No primeiro caso a “construcio da
ordem” se da de maneira pactuada, relativamente estavel, seguindo uma rota
de continuidade institucional legado da metrépole, permitindo fazer a analogia
com o movimento de cima para baixo. Essas consideracfes, contudo, ndo
autorizam desconsiderar a construcdo de poderes locais autbhomos e as
tendéncias descentralizadoras existentes, como demonstram a literatura sobre
os poderes locais no Brasil (LEAL, 1997; ABRUCIO, 1988), mas indicam que a
construcédo do Estado e da unidade se deu a despeito disso. Tais poderes néo
foram fortes o suficiente para se oporem ao poder central que se constituiu a

partir da Constituicdo de 1824. Conforme assinalam Fausto e Devoto:

O Império brasileiro fez uma firme aposta na centralizagéo, e
ao mesmo tempo na divisdo de competéncias entre Estado
central e provincias, com predominancia do primeiro. A
Constituicdo Federal de 1824, ja garantia essa primazia,
reservando ao imperador a implicita atribuicdo de designar os
presidentes das provincias limitando fortemente a competéncia
legislativa dos conselhos provinciais (2004, p. 56).

No segundo caso, a constru¢cdo do Estado e de uma ordem politica e
territorial se desenvolveu de maneira conflitiva e desordenada tanto com

relacdo a independéncia da metropole, quanto no que diz respeito ao tracado
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das competéncias e autonomias internas, a consolidacdo de uma Uniéo.
Conforme demonstrado no caso argentino, cada provincia desenvolveu, ao
longo do curso histérico, lideres locais fortes, ciosos por poder e autonomia,
vigendo assim o caos legal e o confronto entre provincias com relacdo a
proeminéncia de Buenos Aires. Nao houve uma legislacéo central (até 1853 e
mesmo depois) que limitasse e controlasse os governos locais, como houve no
caso brasileiro.

Construiu-se um Estado na disputa e, em um sentido contrario ao
brasileiro, de baixo para cima. Nao que isso signifigue 0 mesmo processo
ocorrido nos EUA, tampouco tenha conotacdes democréaticas e republicanas
como a teoria nos faz crer. Mas indica rotas institucionais que posteriormente
se reforcam e se reproduzem na historia.

Em face a esse cenario em que se pretendeu reconstruir 0 momento
fundante dos estados estudados, faz-se fundamental entender o por que
decidiram tornar-se uma federacdo e como tornaram-se uma. As relagdes entre
centro e periferia/provincias e Unido em uma federacéo, respondem em parte a
esse impulso inicial do federalismo (BURGUES E GAGNON, 1993), restando

responder qual o impulso para se unir ou manter unidos.

4.2 Brasil e Argentina: motivos para formar-se enquanto uma
federacao

Nessa subsecdo sdo examinados os fatos derivados da trajetoria
histdrica, do contexto socioecondmico e dos atores internos, que atuam como
importantes fatores determinantes pelos quais Brasil e Argentina escolhem a

férmula federativa para conformar seus Estados.

4.2.1 Brasil e a Federacédo por cima: os motivos para se manter
unido

No caso brasileiro, no transcorrer do império a logica de convivéncia
entre o centro e periferia seguiu o tragado originario: os dois polos de poder
conviveram, articularam-se e sofreram embatem em certos contextos nos
diferentes ciclos histéricos de modo que nao é possivel pensar o surgimento da
posterior férmula federativa, sendo a partir da luta permanente entre

centralistas e federalistas na construgcdo de um pacto - arranjos politicos
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destinados a manter a integridade e a atender o interesse das unidades de
poder que se formam nesse processo.

Conforme salienta Balan (1974) e Cintra (1974), diante da vastidao
territorial e o desafio de ocupacdo do territério, foi inevitivel a formacao de
poderes autbnomos com identidade regional, que, se ndo chegaram a ser
ameacadores a construcdo da ordem, forjaram-se como importantes poderes
locais que forcaram o péndulo para a descentralizag&o.

Se por um lado, a Constituicdo de 1824, a partir do estabelecimento do
poder moderador autorizou ao imperador o exercicio de plenos poderes sobre
o territério e os poderes da republica®, reforcando o papel ordenador e
centralizador do governo central herdado de Portugal (HOLANDA, 2006;
FAORO, 2012; CARVALHO, 2007), por outro lado, os poderes locais/regionais
oriundos da formacdo das capitanias hereditarias foram se fortalecendo e
adquirindo autonomia para administrar e legislar sobre assuntos de seus
territorios.

Esse processo fez-se sentir com forca no periodo da Regéncia, quando
os liberais moderados (defensores do parlamentarismo) enfrentaram os liberais
exaltados (defensores do federalismo) no conjunto de reformas constitucionais
que se seguiram nos anos de 1834 a 1837, caracterizado pela historiografia
como o ponto maximo das reformas descentralizadoras, pelo fato de ter dado
maior poder as provincias e aos municipios por meio das assembleias
provinciais®’ (CARVALHO, 1993; FERREIRA, 1999). Os anos de 1835 e 1837,
varias rebelides*® eclodiram em diferentes provincias, como no Para, na Bahia
e Rio Grande do Sul, levando a uma reacao centralista em 1841 com a lei de

Interpretacéo do Ato Adicional que abria as portas para a reforma do Codigo do

% Entre eles nomear e demitir livremente os cargos dos trés poderes (executivo, legislativo e
judiciario) (art. 98); Dissolver a Camara dos Deputados, “nos casos em que o exigir a salvagao
do Estado” (§ 5). Indicar a cada provincia um presidente, delegado do poder central, nomeado
e demitido livremente pelo imperador (art. 165) (FERREIRA, 1999, p.25)

% Tais assembleias passaram a regular todos os postos inferiores da judicatura, modificando,
muitas vezes, as atribuicGes e a natureza de cargos eminentemente locais.

% Tres provincias proclamaram sua independéncia no império: no Pard, na Bahia e no Rio
grande do Sul de tradicdo caudilhesca — seguindo a influencia de Uruguai e Argentina. Este
Ultimo proclamou a republica em 1835 e se manteve contra o governo central até 1845
(CARVALHO, 1993, p.61). Na sabinada, a Bahia declarou sua independéncia em 1837,
prometendo regressar a Unido depois do coroamento de Dom Pedro II.
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Processo, cujo objetivo foi possibilitar uma reforma ampla, tendente a fortalecer
0 aparato do Poder Executivo central (FERREIRA, 1999, p.35).

Passado o periodo das revoltas na transi¢cdo para o segundo reinado, o
poder central se fortaleceu a partir de um fato novo de cunho econémico: o
surgimento do café como polo central do desenvolvimento brasileiro, sobretudo
nas regides do centro-sul, estruturado sobre a escraviddo e o negocio do tréafico
de escravos (ALENCASTRO, 2000). Com efeito, esse sistema demandava
centralizacdo dada a incapacidade militar e diplomatica das provincias para

realizar o trafico de escravos. Segundo Carvalho,

O Regresso (1840) parece corresponder a um relativo
consenso desses setores quanto a necessidade de construcao
do Estado — forte e centralizado — como a melhor forma de
preservacdo de seus interesses. A centralizagdo politica na
capital do Império corresponderia a esta fase marcada pela
coincidéncia geogréfica entre poder econémico e poder politico
(CARVALHO, 1993, p. 68).

Entretanto, do ponto de vista econdmico, cada vez mais 0 governos
locais logravam poder dado o modelo de producdo agrario baseado na
economia de exportacdo (BRESSER-PEREIRA, 2015). Isso levou aos lideres
locais — proprietarios de terra - sobretudo das provincias do centro-sul - Sdo
Paulo, Minas Gerais e Rio grande do Sul, a ascenderem em poder politico,
lancando as bases nas quais vai se basear, posteriormente, o coronelismo. Eis
a esséncia de como vai se articulando politica e economia no desenho do
formato politico e administrativo do Estado brasileiro.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a centralizacdo que se levou a cabo,
entre os anos de 1860 até a proclamacéo da Republica em 1889, foi de ordem
politica e administrativa, pois economicamente tratava-se de um modelo
articulado, onde as partes precisavam do todo e o todo das partes. Do ponto de
vista politico, o poder moderador possuia amplos poderes de nomeacdo de
cargos e funcbes pelo imperador (como ja dito), e pelo viés administrativo, a
concentracéo de funcionarios publicos na capital federal demarcava esse perfil.
Segundo Murilo de Carvalho (1993, p. 64), em 1877 o governo central
empregava 69% de funcionarios publicos, contra 25% nas provincias e 6% nos

municipios, o que motivou Visconde do Uruguai fazer a observacdo de que o
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governo brasileiro tinha uma cabeca enorme, mas nao tinha bracos e pernas.
Segundo 0 mesmo, se tratava de um corpo cuja circulagdo ndo chegava as
extremidades.

Por essa razdo concreta da vida econdmica e politica do pais, durante
os anos do império que precederam a republica, a discussdo sobre a
construcdo do Estado foi marcada pela oposicdo teorica entre centralistas e
federalistas revelado no debate entre Visconde do Uruguai e Tavares Bastos
(CARVALHO, 1993; FERREIRA, 1999; BRESSER-PEREIRA, 2015), que em
termos filosoficos refletiram sobre o melhor desenho e estrutura a ser adotado
pelo Estado e o ideal de “civilizagdo” que cada projeto continha.

Os autores partiram de posi¢cdes politicas antagbnicas — Visconde do
Uruguai Conservador e Tavares Bastos — liberal, divergiam substancialmente
sobre o projeto de Estado-nacdo e seu formato centralizado e/ou
descentralizado a ser adotado, em que pese concordarem em alguns pontos
como a falta de civilizacdo e instrucdo do povo brasileiro, a desigualdade
regional e o necessario fim da escravatura.

Visconde do Uruguai, do Partido Conservador, defendia que o poder
executivo fosse centralizado, pois a descentralizagdo em um pais incivilizado
como o Brasil, tenderia a empoderar as facgdes locais que passam a defender
mais 0s seus interesses privados do os interesses gerais do Estado. Para o
mesmo o poder politico e administrativo das grandes questdes nacionais
deveriam ser centralizadas, de forma que a descentralizacdo poderia ser
assumida como uma espécie de desconcentracao de tarefas as provincias e
municipios que deveriam ser unidades apenas administrativas e ndo politicas.
A desconfianca com o0s poderes locais e 0s diversos tipos de interesses
privados que deles surgiam, embasavam as teses do autor.

Por outro lado, Tavares Bastos, do Partido Liberal, via na acéo do
Estado centralizado um perigo para as liberdades dos individuos. Afirmava que
nao é o “estado social” que produz perigo as liberdades, e sim o Estado
tutelador que ndo permite que a populacdo caminhe rumo a civilizagdo. Para
ele, a primeira fonte de opressao e degeneracdo moral de um povo era o poder
arbitrario do governo, por isso, em seu modelo societario os poderes deveriam
emanar de baixo para cima, sua reforma moral/estatal previa a modernizacao

da sociedade a partir da Provincia. Igualmente defendia a expansdo da
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instrucdo publica, emancipacao do trabalho escravo e uma ‘necessaria’ politica
de imigragéo para o desenvolvimento material do pais (FERREIRA, 1999).

A partir do debate travado pelos autores, pode-se afirmar a demarcacao
da origem da associagcdo entre: descentralizacéo/self-government/democracia
e, por oposicdo, centralizacdo/ tutela/ autoritarismo, que marca a historia
intelectual sobre Estado e federalismo no Brasil. Uma oposi¢cdo que se nota
muito mais no campo tedrico do que na realidade, pois na histoéria da formacao
federativa do Brasil, assim como das relagbes que se desenvolvem
posteriormente, demarcam muito mais processos articuladores do que a
opositores. A ideia de Richard Grahan trazida por Ferreira (1999) sintetiza

muito bem essa afirmacéo.

Os potentados locais foram centrais na constru¢cdo do Estado
centralizado e na sustentacdo da monarquia. Longe de terem
sido politicamente destruidos pelo governo central, os chefes
locais teriam se aliado a ele, com beneficios para os dois lados:
0 governo ganhava sustentacdo nas “bases” rurais, 0s
senhores territoriais legitimavam seu dominio politico em nivel
local. A moeda principal do sistema eram as elei¢cbes
nacionais, dominadas, na pratica, pelos chefes locais, o0s
senhores de terras. Através das eleigcbes, esses chefes
comprovavam a lealdade devotada por suas respectivas
clientelas, dirigindo seus votos aos candidatos do governo
central. Em troca, ganhavam a designacao para postos oficiais,
importantes para reforcarem seu predominio junto aos seus
seguidores. Os postos mais almejados ndo eram remunerados,
mas eram centrais na estrutura de autoridade local: oficiais da
Guarda Nacional, delegados e subdelegados, substitutos de
juizes de direito. A estrutura formalmente centralizada do
sistema politico e administrativo escondia, portanto, o enorme
poder dos chefes locais, que mantiveram um alto grau de
liberdade (Grahan 1995, p.376, apud FERREIRA, 1999).

Desta forma buscando responder o que traz o impulso para a formacgéao
federacdo e do federalismo no Brasil, os legados de nossa matriz fundadora,
ou no sentido que Burgess (1993) empresta a situacdo federalista, ha certo
acordo entre a literatura (BALAN 1974; CINTRA, 1974; CARVALHO, 1993;
CAMARGO, 2001; SOUZA, 2006; COSTA 2007), sobre a importancia do
tamanho do territorio nacional e dos poderes que se construiram nos dois polos

para ocupar e administrar o territério, que, ciosos de vontade de poder
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econdmico e autonomia politica, constituem leitmotiv do federalismo brasileiro —
manter a unido.

Na distingcdo tedrica de STEPAN (1999), o caso brasileiro pode ser
caracterizado como um caso de Hold Together Federation, na medida em que
a federacado parte de um Estado Unitario, previamente existente, que transfere
poder para os outros niveis de governo. Entretanto, em que pese a pertinéncia
da caracterizagdo, cabe a ressalva quanto ao modelo tedrico proposto pelo
autor, pois no caso brasileiro ndo havia grupos étnicos com identidade propria
reivindicando autonomia, nem ameaca real de disrupcédo do Estado unitario no
final do século XIX (ARRETCHE, 2001). A leitura atenta sobre os arranjos que
se formaram em nossa histéria, demonstram a intensa articulacdo e
interconex&o entre governos centrais e locais - entre centro e periferia (BALAN,
1974) nos distintos contextos politicos do pais e a capacidade crescente do
centro de controlar tais relagbes, tendo como um de seus mecanismos, a
concessao de poderes e autonomias aos governos locais.

Dessa maneira, em termos histéricos, a literatura indica que o golpe
republicano (COSTA, 1994; BRESSER-PEREIRA, 2015) teria sido fruto do
proprio desgaste da monarquia, onde a Coroa perdeu o apoio das forcas
econdmicas dinamicas (da cafeicultura do sudeste e das classes médias
emergentes), assim como dos setores mais conservadores ligados ao
escravismo, descontentes com a abolicdo da escravatura (ARRETCHE, 2000),
tendo os fatores relativos ao carater federativo descentralizador da Republica
instaurada, um papel de concessédo feita em troca do apoio ao movimento
republicano.

Essa interpretacdo se fortalece, considerando o fato de que o modelo
centralista monéarquico enfrentava a perda de legitimidade frente as ideias
republicanas (positivistas) que vinham com for¢ca do centro para ca. A crise
fiscal do final do império e a correlata incapacidade de pacificar a velha
oligarquia do nordeste associada a do RJ que se ressentia do poder crescente
da nova burguesia de Sdo Paulo (BRESSER-PEREIRA, 2015, p 88), abriu
espacgo para a Republica (ARRETCHE, 2001, BRESSER-PEREIRA, 2015) que
contemplou na Constituicdo de 1891 a formula federativa.

Assim, o periodo que se seguiu a proclamacédo da republica foi de

grande descentralizacdo. O Governo provisorio de Deodoro da Fonseca
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convocou uma Assembleia Constituinte para 15 de setembro do ano seguinte,
onde importantes representantes da velha e nova oligarquia se encontraram
para aprovar a nova Constituicdo. Dessa forma, a Constituicdo de 1891, foi
bastante generosa na atribuicdo de competéncias e autonomia aos estados.
Estes ganharam autonomia para legislar sobre todo assunto que néo fosse
exclusivo da Unido (como politica externa, controle da moeda, forgcas armadas)
e adquiriram a prerrogativa constitucional para deliberar sobre os impostos de
exportacao e contrair empréstimos externos (COSTA, 2007).

No ambito politico essa intensa descentralizacédo se fez sentir por meio
do chamado pacto oligarquico da primeira republica — ou politica dos
governadores, que caracteriza o periodo da histéria do Brasil chamado de
Republica Velha. Um arranjo que reconhecia a hegemonia nacional dos
estados de Sdo Paulo e Minas Gerais (maiores produtores de café),
garantindo-lhes o controle da maquina do governo federal.

Este modelo atendeu aos interesses das regibes economicamente
dominantes da época ligados a lavoura cafeeira. Funcionava por meio da troca
de favores em nivel local, estadual e nacional (CINTRA, 1974; ABRUCIO 1998)
onde o0 centro garantia apoio dos estados trocando por empregos,
benevoléncia fiscal, canalizacdo de obras publicas para essas regides, que
garantia ganhos eleitorais locais e a manutencdo do apoio ao governo federal.
No ambito local (municipal) o coronel canalizava os interesses regionais,
obrigando a populacdo a votar no seu candidato, no fendbmeno amplamente
conhecido na literatura como “voto de cabresto”. A dependéncia da populacéo
dos chefes do interior (LEAL, 1997) redundava no seu controle politico gerando
um espiral para manter os grupos hegemonicos no poder (CINTRA, 1974).

Do ponto de vista do cenério socioecondmico do periodo, o Brasil ndo
inverteu os lucros do café para o desenvolvimento da nacdo, tampouco na
modernizacdo societaria (educacao, direitos, infraestrutura) e politica, a partir
de seus governos locais, como esperava Tavares Bastos. Pelo contrario, a
fisionomia do pais permaneceu agrario e voltado ao polo externo (FURTADO,
1961; RANGEL, 2005) onde a grande fazenda rural se misturava com
pequenos polos de desenvolvimento industrial (ligados majoritariamente as
pequenas e médias manufaturas implantadas por nascentes capitalistas com

bY

origem na colonizacdo europeia italiana e germanica), em meio a vastidao
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territorial subdesenvolvida. Se concentrou a riqueza regional gerada
predominantemente pelo modelo agroexportador cafeeiro, em poucos centros,
aonde a modernizacdo chegou mais cedo, em detrimento do conjunto das
regides, sobretudo do nordeste, que cairam no atraso e no dominio das
oligarquias locais.

Na sequéncia da crise iniciada em 1890 (crise do encilhamento), a
Republica Velha, jA& minada por fatores politicos internos, néo resiste ao Crack
na bolsa de Nova lorque e a consequente Crise do Café. Em 1930, por meio de
um golpe liderado pelo gaucho Getulio Vargas, encerra-se o periodo da
Republica Velha, pondo fim & hegemonia politica do eixo S&do Paulo - Minas
Gerais e dando inicio a um novo contexto econdmico e politico no pais, onde
as instituicbes, sobretudo o arranjo federativo, foram impactados trazendo
grandes modificaces para as relacdes intergovernamentais.

Assim encerra-se o periodo de conformacéo do Brasil como Estado
federativo: inicialmente constituida através de uma independéncia negociada
com a metropole, com a instituicdo de uma monarquia com origem na familia
real portuguesa, o que assegurou o papel central do Estado na sua instituicao
enquanto nacdo independente; posteriormente, a instituicdo da Republica, com
forte teor descentralizador, contemplando os interesses locais dos coronéis.

3975,

4.2.2 Argentina e a “Unidad a Palos®”. motivos para unir-se

Como demonstrado, a Argentina se mantém com uma indefinicdo
institucional até 1853, quando finalmente as provincias soberanas decidem se
unir como um Estado nacional com uma constituicdo. Como sustentam Gibson
e Falleti (2005); Bravo (2013); Chiaramonte (1999), foi sobretudo o fator
econdbmico motivado por necessidades muatuas que levou a Unido das
provincias soberanas e a tentativa de conformacdo de um sistema federal,
posteriormente.

Em 1853, promulgou-se a Constituicdo Federal de carater centralizado
em um executivo forte e ao mesmo tempo com garantia de autonomia
provincial. Declarando a cidade de Parana de Entre Rios como a capital do

pais, Buenos Aires protagoniza o exemplo mais extremo de dissociacao

%9 Expresséo utilizada por Gibson e Falleti (2005)
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politica. Nao aceitando o pacto de 1852, se autodenomina como Estado
independente, designacdo que alude a tradicdo argentina no atributo de
soberania (BARRIENTOS, 2009; BRAVO, 2013), ficando de fora do pacto
nacional até 1860. Com efeito, ndo se pode considerar a existéncia de um
Estado unificado até esse periodo. Conforme demonstrou Bravo (2013), em
documento Fidel Lopez, ministro da provincia Vicente, invocava a construcao
de um Estado Unificado e o fim das contendas entre as provincias e a

hegemonica Buenos Aires.

[...] os governadores ndo podem fazer mais que comecar por
estabelecer um centro de coesédo (...) quero que 0O poder
nacional tenha forca material, para que a lei comum goze
também deessa forga contra a dissolu¢do do vinculo (...) amo
0 povo de Buenos Aires onde nasci. Mas alco minha voz para
dizer que minha patria é a republica Argentina, ndo Buenos
Aires. Quero bem ao povo de Buenos Aires dentro da
Republica e na Republica (BRAVO, 2013, p. 211)%.

Esse clima de dissociacdo politica por um lado e unidade das demais
provincias por outro, se estende por longo tempo até a batalha de Cepeda em
1859, em que em um enfrentamento armado entre Buenos Aires e o “Estado
Federal” se resolveu a favor do ultimo, determinando a integragcédo da provincia
rebelde previamente a emenda da Constituicdo. Conforme salienta Bravo, com
isso se resolveu um ponto importante, “a provincia submetida aceitava que a
aduana de Buenos Aires teria um caréter nacional” (2013, p. 232)*..

As batalhas em torno dos federalistas (provincias) e os centralistas ndo
cessaram nesse contexto. Em 1862 a batalha de Pavén determinou o colapso
do entdo governo nacional. O controle politico foi entdo assumido pelo
governador de Buenos Aires, Bartolomé Mitre, que assumiu interinamente o

Poder Executivo Nacional e iniciou uma nova etapa do processo de construcao

“NO original, los gobernadores no han podido hacer mas que empezar por establecer un
centro de cohesion (...) quiero que el poder nacional tenga fuerza material, para que la ley
comun goce también de esa fuerza contra la disoluciéon del vinculo (...) amo al pueblo de
Buenos Aires en donde he nacido. Pero alzo mi voz para decir que mi patria es la Republica
Argentina, no Buenos Aires. Quiero al pueblo de Buenos Aires dentro de la Republica y en la
Republica

e g provincia sometida aceptaba que la aduana de Buenos Aires tendria un caracter nacional”
(2013, p. 232)
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estatal. Nessa etapa, Buenos Aires se auto-intitula intérprete de la voluntad de

sus hermanas” projetando assim sua influéncia sobre o territorio.

O exercicio legal do governo promoveu em Mitre um giro em
sua percepcdo de poder ao promover a nacionalizacdo efetiva
da Aduana de Buenos Aires, reparticio que operou cOmo
principal fonte de sustentacdo econémica do Estado argentino.
Como contrapartida se reconheceu a divida do colapsado
governo nacional e o orgamento da provincia de Buenos Aires,
cuja integridade se havia acordado no pacto de 1859 (BRAVO,
2013, p. 216)*

ApoOs esse periodo, a irresolucéo do problema da Capital constituiu o
combustivel da ultima guerra civil argentina, que marcara de vez a
unificacdo em 1880. Depois da Batalha dos Portefios, a cidade de Buenos
Aires foi convertida em capital federal, seu porto federalizado e a receita
distribuida entre as demais provincias (BARRIENTOS, 2009, p.21).
Ademais, esse contexto representou uma vitéria de ordem constitucional na
medida em que se retificaram ambiguidades do texto, ao outorgar ao
Estado central o monopdlio absoluto do poder de coercao, despojando as
provincias de um instrumento chave de desafio ao poder nacional.

A partir desse momento, passado todos os anos de instabilidade e
guerra, a Argentina experimentou um forte processo de centralizacao,
cristalizado na construgcdo de um poder central vigoroso, que reservou
autonomia as 14 provincias historicas, mas que avancou sobremaneira. De
acordo com Marichal,

A partir de 1880 e pelo mandamento da Constituigdo nacional
se modificou a isonbmia espacial do Estado argentino que
mudou com a incorporacdo de 400.000 quildbmetros quadrados
de territério, resultados da chamada "conquista do deserto".
Este longo territério Austral foi colocado sob a dependéncia
direta do Estado nacional e operou como um importante ativo
para as operacdes financeiras e de comércio. Inclusive nas

areas provinciais autbnomas, o governo nacional impds a sua
marca, fundando escolas secundérias, abriu mais de 400

“No original, El ejercicio legal del gobierno promovié en Mitre un giro en su percepcion del
poder al promover la nacionalizacion efectiva de la Aduana de Buenos Aires, reparticion que
opero como principal fuente de sustentacion econdmica del Estado argentino. Como
contrapartida se reconocio la deuda del colapsado gobierno nacional y el presupuesto de la
provincia de Buenos Aires, cuya integridad se habia acordado en el pacto de 1859 (BRAVO,
2013, p. 216)
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oficinas postais, agéncias bancarias nacionais e tribunais
federais de justica. Geriu e em casos administrou linhas
ferrovias, obras publicas, coldnias oficiais, hotéis para
acomodar a populacdo imigrante. Tais transformacgbes
constituiam sinais eloquentes do aumento da for¢ca do Estado
gue armava seu papel de "agéncia de desenvolvimento" em
todo o territrio nacional (MARICHAL, 1988 p. 79)*

Além disso, 0 processo de centralizagcdo organizou um processo
determinante da fundacdo da sociedade argentina, que se da a partir da
imigracao.

O ingresso de contingentes de imigrantes transformaram
progressivamente a sociedade nativa e incorporaram novos
componentes ao imaginério da nagdo. A imagem de Sociedade
aberta "a todos os homens do mundo que desejam habitar o
solo argentino”, do predmbulo da Constituicdo de 1853,
constituiu um postulado prévio que gravitou na posterior

transformacéo étnica da sociedade argentina (BRAVO, 2013, p.
221)*,

Dessa forma, quando se analisa a formacdo do federalismo
argentino, e 0s motivos para se unir, percebe-se que a opcao pela adocao
da férmula ndo passou pela decisdo de se unir, como no caso norte
americano, tampouco pela decisdo de permanecer unido, como no caso
brasileiro. A Argentina caracteriza um caso sui generis em que a disputa
das unidades constitutivas (federalistas) contra a hegemonia econdmica e
politica de Buenos Aires (unitarista) conduziu a decisdo de formacédo de um

pacto que prevenisse o dominio de uma provincia sobre as outras. Ademais

“No original, A partir de 1880 y por el imperio de la constitucion nacional se modiicé la
isonomia espacial del Estado argentino que cambié con la incorporaciéon de 400.000 km? de
territorios, resultados de la llamada “conquista del desierto”. Este dilatado territorio austral se
coloco6 bajo la dependencia directa del Estado nacional y operé como un importante activo para
las operaciones inancieras y de compraventa. Incluso en los autbnomos espacios provinciales,
el gobierno nacional impuso su impronta, fundé colegios secundarios, abri6 mas de 400 oicinas
postales, sucursales del Banco nacional y tribunales de justicia federal. Gestioné y en algunos
casos administro lineas ferroviarias, obras publicas, colonias oiciales, hoteles para alojar a la
poblacién inmigrante. Tales transformaciones constituian sefiales elocuentes del creciente
vigor estatal que armaba su rol de “agencia de desarrollo” en el conjunto del territorio nacional
(MARICHAL, 1988 p. 79)

No original O ingreso de contingentes de inmigrantes que transformaron progresivamente a
la sociedad nativa e incorporaron nuevos componentes al imaginario de la nacién. La imagen
de sociedade abierta “a todos los hombres del mundo que quieran habitar el suelo argentino”28
del preambulo de la constitucién de 1853, constituyd un postulado previo que gravitdé en la
posterior transformacioén étnica de la sociedad argentina (BRAVO, 2013, p.221)
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as relacdoes de dependéncia, necessidades e oportunidades econémicas
advindas da unificacao justificou a subtragdo das soberanias prévias.
Conforme sintetizam Gibson e Falleti:

Em primeiro lugar, a unido de provincias soberanas ou semi-
soberanas foi motivada por necessidades econdmicas mutuas
gue por si mesmas nao determinaram um sistema federal.
Segundo, a opg¢ao por um regime federal foi determinada pela
incapacidade de uma regido poderosa impor seu dominio sobre
as demais através de um projeto unitario. O federalismo surgiu
somente depois de décadas de projetos constitucionais falidos,
desafios seccionistas intermitentes e permanentes conflitos
militares. Finalmente, o estabelecimento de um "federalismo
centralizado" foi resultado de conflitos regionaisnos quais as
elites vencedoras das provincias pobres brigaram por um
governo central, autbnomo e centralizado que pudesse prevenir
o dominio de uma provincia sobre as outras. Um "acordo
federal" motivado por necessidades e oportunidades
econbmicas globais daria lugar entre entidades
governamentais soberanas, mas a implementacdo de suas
clausulas seria de poder de uma terceira parte: um Estado
federal relativamente autbnomo e representante da uniéo frente
aos abusos de qualquer de seus membros (GIBSON e
FALLETI, 2007, p.)*®

O periodo que segue a Unificacdo do Estado argentino (1880), em que
se resolvera o conflito da capital federal, desarmaram-se as tropas provinciais e
consolidara-se uma coalizdo em torno de Julio Roca, € de crescente
centralizacdo e crescimento econémico que lhe rendeu o titulo de celeiro do
mundo, ou a expressao, tao rico como um argentino.

A liga dos governadores*®, em que pese ter sido um modelo semelhante

ao desenvolvido na Republica Velha no Brasil, em que os atores locais, por

*“No original. En primer lugar, la unién de provincias, soberanas o semi-soberanas, fue
motivada por necesidades econémicas mutuas que por si mismas no determinaron un sistema
federal. Segundo, la opcion por un régimen federal fue determinada por la incapacidad de una
region poderosa de imponer su dominio sobre las demas a través de un proyecto unitario. El
federalismo surgié so6lo después de décadas de proyectos constitucionales fallidos, desafios
secesionistas intermitentes y permanentes conflictos militares. Finalmente, el establecimiento
de un "federalismo centralizado" fue resultado asimismo de conflictos regionales en los cuales
las elites vencedoras de las provincias pobres bregaron por un gobierno central, autbnomo y
centralizado que pudiera prevenir el dominio de una provincia sobre las otras. Un "acuerdo
federal" -motivado por necesidades y oportunidades econémicas globales- tendria lugar entre
entidades gubernamentales soberanas, pero la implementacion de sus clausulas seria potestad
de una tercera parte: un Estado federal relativamente autbnomo y representante de la union
frente a los abusos de cualquiera de sus membros (GIBSON e FALLETI, 2007, p.)

A liga dos governadores operava por meio da alianca entre oligarquias provinciais que
negociavam as eleicbes por meio de barganhas com vista a garantir a sucesséo presidencial
para componentes do Partido Autonomista Nacional. O Sistema que funcionou até 1916, nao
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meio de acerto politicos e alianca, alternavam-se na sucessao presidencial,
garantiu certa estabilidade politica—institucional que permitiu as condi¢cfes para
a consolidacdo do Estado nacional e do crescimento econdmico. Conforme
Salienta LENZ (2003, p.127) em fins do século XIX até o inicio do XX a
Argentina experimentara grande crescimento econdmico proporcionado pela
integracdo ao comércio internacional baseado na exportacdo de carnes
resfriadas ao centro (Inglaterra) e no intenso fluxo migratério.

Desenvolve-se internamente o setor de servicos, comeércio e o setor
bancario, assim como inversbes em infraestrutura — estradas de ferro, e areas
de bem estar social como a educacdo publica, o que rende a Argentina o status
de celeiro do mundo (BOTANA, 1994). O que se afasta do caso brasileiro que
se encontrava imerso na sociedade agraria, dominado pelos governos locais e
sem inversdo do crescimento econdmico em desenvolvimento e modernizacéo
(FURTADO 1961).

Por essa razdo o periodo que se estende de 1880 a 1920/30, ficou
conhecido como Belle époque argentina (LENZ, 2003), alcando o pais ao
status de “Europa da América Latina”, em que a economia experimentou um
periodo de extraordinario crescimento de poucos antecedentes na historia
mundial (DIAZ-ALEJANDRO, 1970). Segundo o autor, pode-se supor que o PIB
real argentino teria crescido a uma taxa média anual de pelo menos 5%
durante os cinquenta anos que precederam a Primeira Guerra Mundial (Ibdem,
p.19). Crescimento esse que beneficiou amplas camadas sociais que vao
desde proprietarios de terra, até trabalhadores nativos e imigrantes, capitalistas
urbanos, proprietarios de terra e investidores. Tal crescimento vertiginoso
garantiu uns dos maiores PIB per capita da América Latina entre fins do século
XIX até 1930 e um sentimento de progresso ilimitado (LENZ, 2003).

Entretanto, dado que grande parte do crescimento experimentado pela
Argentina se ligava ao mercado internacional, a politica de livre comércio sem
limitacdes ao capital estrangeiro e sem um processo de inversdo em industrias,
criou-se grande vulnerabilidade aos ciclos de crise e retracdo de créditos

internacionais.

tinha elei¢do direta e ficou conhecido como ‘governos eleitores’ (BOTANA, 1994; FAUSTO e
DEVOTO, 2005).
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Dessa forma, em 1914 na Argentina em face da retracdo britanica e dos
créditos internacionais — oriundos da | Guerra Mundial - inicia-se um ciclo
recessivo que se estende com altos e baixos até a crise de 1929. Nessa
ocasido, o radicalismo comeca a ganhar espaco com a eleicdo de Hipdlito
Yrigoyen em sob a égide da lei Saenz Pefa (lei 8871 — 1912) que abriu o
sistema politico e instituiu o voto universal, obrigatério e secreto aos homens
argentinos. Entretanto, conforme assinala BARRIENTOS (2009, P. 22), apesar
da bandeira federalista sustentada no programa da Union Civica Radical, estes
foram tempos de forte intervencéo nacional nas provincias, (dezenove ao todo),
impactando nas autonomias locais. Ademais houve forte centralizagdo
or¢camentéaria de forma que em 1929, 80% do orgamento ficavam nas maos do
governo federal (FAUSTO e DEVOTO, 2004).

Assim, diferentemente do Brasil, que goza em sua origem de um alto
grau de centralizacdo do Estado nacional, concedendo, durante o periodo da
Republica Velha, maior autonomia regional aos coronéis como forma de
acomodacédo das questbes locais, a Argentina encerra a década de 1920 em
um processo de centralizacdo estatal, forlado em torno das disputas pela
manutencdo do poder local pelos caudillos em detrimento do poder central
portenho, findadas pelas vantagens advindas da unificagéo nacional.

4.3 Ciclo Desenvolvimentista e as rotas federativas de Brasil e
Argentina: oprocesso de centralizacdo do Estado

Pondo fim & chamada Belle Epoque, o inicio do século XX é marcado
por importantes processos convulsivos no seio do capitalismo internacional. O
avanco do neocolonialismo, e a ascensao de poténcias mundiais como
Alemanha, Italia e Japéo, estremecem a ordem global, sustentada sob a
hegemonia inglesa, langando aEuropa em duas Grandes Guerras Mundiais.

Do ponto de vista econdmico, emerge a pujante economia norte
americana que, com o advento das Grandes Guerras Mundiais, passa a ter
papel crucial no capitalismo industrial como maior produtor mundial, tornando-
se a nova hegemonia do sistema internacional.

Além dos Estados Unidos como principal poténcia capitalista, surge um

novo player no cenario internacional: as ideias socialistas e o bloco comunista,
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instaurado a partir da Revolugcdo Russa de Outubro de 1917. O socialismo
russo, com sua pujanga econodmica e capacidade de ampliar a socializacdo da
riqueza produzida, através do acelerado processo de modernizacdo e
concessao de direitos aos trabalhadores, angaria capacidade de influenciar
revolucdes socialistas pelo mundo (China, Cuba, leste Europeu, entre outros)
colocando a supremacia do modo de producéo capitalista, pela primeira vez,
sob ameaca.

E neste contexto que o centro do sistema internacional, durante a
primeira metade do século XX vai se reestruturar, influenciando os destinos
nacionais nas periferias. No caso de Brasil e Argentina, n&o foi diferente. As
pressdes das principais poténcias internacionais sobre o posicionamento dos
paises latino americanos no periodo das Grandes Guerras, assim como a
ascensdo das ideologias produzidas no centro do sistema (em especial o
socialismo, fascismo e o keynesianismo), vao influenciar de maneira importante
0s rumos da politica e da economia destes paises.

Por essa razdo € na reestruturacdo da economia mundo que
encontraremos 0 ponto chave para o periodo que se segue: a ascensao do
capitalismo financeiro sob a hegemonia dos Estados Unidos da América - EUA,
o Crack da bolsa de Nova lorque de 1929 e o surgimento do Welfare State
caracteristico do keynesianismo influenciardo a periferia nas suas respostas
econdmicas, politicas, sociais e institucionais.

Com efeito, as Grandes Guerras e a crise internacional de 1929,
desencadeada com o crack da bolsa de Nova York demarcaram os limites do
Laissez-Faire no mundo desenvolvido. Fruto de uma série de problemas
encadeados, como a desaceleracdo do crescimento e, pelo lado financeiro, a
crescente volatilidade e especulacdo (CANO, 2009), o fato é que essa crise
afetou a América latina como um todo, e especialmente Brasil e Argentina.
Conforme o autor,

Era mais uma crise do sistema capitalista de producdo, mas
gque se manifestaria com muito mais intensidade, duracdo e
amplitude espacial do que as anteriores. Foi uma profunda
depresséao, contagiando todo o mundo capitalista (CANO 2009,
p. 603).

As reacgfes nacionais a crise foram muito diversas, no centro passaram

por medidas anticiclicas, pela montagem de Welfare State em que direitos
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sociais foram criados ou ampliados; investiu-se na massificacdo do consumo e
politicas protecionistas sobre matérias-primas concorrentes (CANO, 2009;
CHANG, 2008, 2009). No caso da América latina, o fato do principal mercado
importador dos produtos primarios estar em crise induziu o0 processo de
inversdo de importacdes, sustentadas na construcdo de industrias e de um
mercado interno de consumo (alavancado pela criacdo de direitos sociais
ligados ao trabalho). Todo esse processo se deu a partir da méo ativa do
Estado, interventor na economia e nas politicas sociais (BIELCHOWSKI, 2004).

O conjunto de ideias e politicas econémicas criadas e implementadas, a
partir da década de 1930 no Brasil, e mais claramente em 1940 na Argentina,
de forte influéncia no pensamento de economistas como John Maynard
Keynes, alavancou esse processo de industrializacdo da economia na Ameérica
Latina, que veio a se chamar de desenvolvimentismo.

Assim, os paises periféricos iniciam este periodo convertendo a crise
econdmica agroexportadora na oportunidade de inversdo de importacdes, que
consiste no investimento do capital financeiro na industria de bens de producao
e de consumo, através de um processo promovido pela intervencao estatal.

Estabelecido no Pé6s-Guerra, resta o conflito da Guerra Fria. Com a
Revolucdo Cubana ascende-se o alerta aos EUA sobre a necessidade de uma
ofensiva sobre os demais paises da América Latina de forma a evitar o avanco
do socialismo no continente, cujos ideais ganham forca, sobretudo nos
movimentos operarios. A partir da década de 1960, por influéncia direta dos
EUA,multiplicam-se pela América Latina golpes de Estado, que instauram
Ditaduras Militares. Esses regimes acabam por alterar sobremaneira as
relacbes federativas no Brasil e na Argentina, concentrando nos Presidentes
Militares e seus exércitos plenos poderes, ou seja, um Estado Nacional
centralizado no poder militar com as prerrogativas do Estado de excecdo. As
relacbes entre poder local e central deste periodo se diluem em um arranjo
politico determinado pelos militares que fortalece o poder central (militar) para
afastar os riscos de organizagdes socialistas/comunistas.

Desta forma, o processo de industrializacdo fortemente induzido pelo
Estado, alavancado a partir da década de 1930, assim como os periodos de
golpe e Estado de excecao que ocorreram no Brasil e Argentina, agiram de

forma a concentrar o poder politico, econdbmico e administrativo na esfera
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nacional. Em maior ou menor, grau de acordo com determinados momentos
histéricos de Brasil e Argentina, seguiu-se um periodo de tragco centralizador
nestas republicas federativas até meados da década de 1980, com a

redemocratizacdo e ascensao do neoliberalismo.

4.3.1 Brasil: A era Vargas, o interregno democratico e o Regime
Militar

Passado o periodo da Republica Velha, onde modelo localista e
descentralizado vigorou com for¢ca por meio da politica dos governadores, a
partir dos anos 1930 demarca um periodo de grandes transformacdes. O
Estado brasileiro da republica velha era um Estado fraco e caotico (BRESSER-
PEREIRA, 2015, p.61); a industria era incipiente, e a matriz econdémica era
pautada majoritariamente na exportacdo de produtos primarios, sobretudo no
café. Eramos & época os maiores exportadores de café do mundo (FAUSTO e
DEVOTO, 2004). Diante da desaceleracdo do mercado internacional e da
gueda de nossa principal pauta de exportagdo, a crise econdmica cresce. A
capacidade de importar ficou comprometida, segundo Abreu (1990), reduziu-se
em 40% entre 1928 e 1932 represando a demanda do mercado domeéstico, de
modo que uma série de produtos que antes eram obtidos via importacao
passaram a ser substituidos pela producédo da industria brasileira.

A crise abriu a “janela de oportunidades” (BOSCHI E GAITAN, 2015)
para fazer a transicdo ao capitalismo, a industrializacdo e a modernizacédo a

partir das méos do Estado. Conforme sustenta Bresser-Pereira,

A Revolucdo nacional e industrial que entdo comega marcou o
fim do Estado oligarquico e o inicio do Estado nacional
desenvolvimentista. Essa transformacgéo so6 foi possivel por que
a propria oligarquia se dividira regionalmente, e os setores
voltados para o mercado interno dessa oligarquia aliaram-se as
camadas meédias urbanas na luta por maior participacdo
politica (2015, p. 113).

O comando desse processo coube a um politico fora do eixo
hegemobnico das oligarquias de Sao Paulo e Minas Gerais, herdeiro do

positivismo, do autoritarismo e de ideias nacionalistas (BRESSER-PEREIRA,
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2012) imbuido de intengbes de promover a “revolugdo capitalista” e a
modernizacdo do Estado para superar o atraso.

Nesse cenario o discurso centralista ganha forca e papel renovado,
sendo tratado como sinbnimo de Estado forte para atuar na dianteira desse
processo de transformacfes. Num processo semelhante ao ocorrido nos
paises centrais em que, a formacdo dos Estados modernos seguiu-se de
movimentos fortemente centralizadores e concentradores (ANDERSON, 2004),
no caso brasileiro, o processo de formacdo do Estado moderno e construcao
do capitalismo seguiu-se de um forte processo de centralizacdo em amplos
aspectos, carreado pelo “chefe do executivo” nacional.

Com efeito, a Era Vargas foi um periodo de grandes transformacdes
para Estado e sociedade. Nao isento de contradicbes, como o autoritarismo, foi
nesse contexto que se produziram infra-estruturas basicas, como (estradas,
saneamento, moradia) indUstrias de base, os direitos sociais basicos a saude,
a educacdo publica e a protecdo ao trabalho, seguidas e sustentadas na
criacao de instituicbes federais centrais (como o DASP) que garantiram esse
processo de transformacéo de cima para baixo. Foi tamanha a importancia das
transformacdes trazidas nos governos Vargas, que € 0 mesmo € considerado
um grande estadista do século XX brasileiro (BRESSER-PEREIRA, 2012).
Vargas compreendeu que para promover o desenvolvimento e superar o atraso
algumas questbes chave deveriam ser desenvolvidas: a ideia de nacédo
(unidade), a construgcéo de um Estado “capaz” e a industrializagao.

No que diz respeito ao primeiro aspecto, era necessario criar uma
identidade nacional maior do que a regional, uma ideia de solidariedade para
fazer frente a competicdo internacional (sobretudo ao imperialismo norte-
americano). Para tanto a revisdo do pacto federativo era algo central e ndo a
toa ganha um capitulo inteiro da constituicao de 1934 e também de 1937.

A Constituicdo de 1934 teve inspiracdo na Constituicdo de Weimann, de
1919 e na Constituicio Republicana Espanhola, de 1931, altamente
centralizadora. Aumentou-se o0s casos das intervencgdes federais nos estados
(art. 13); estabelecia que cada estado deveria prover com recursos proprios
necessidades de seu governo com administracédo; estabelecia a possibilidade
de o estado receber da Unido suprimento financeiro, caso por insuficiéncia de

renda ndo provesse aquelas necessidades, determinando que nestes casos a
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Unido interviria na administracdo estadual, fiscalizando o servico a que o
auxilio se destinasse ou suspendendo a autonomia do Estado (art. 12).

No ambito das divisdbes de competéncias entre 0s entes, 0 anteprojeto
considerava nacionais certos interesses, até entdo locais, como a instrucao
primaria, a saude publica e a viacao férrea, bem como a radiotelegrafia, a
navegacao aérea, a circulacdo de automoéveis. No ambito fiscal, vedou a
arrecadacdo de impostos interestaduais e o0s intermunicipais (art. 17).
Finalizando esse cenario de re-centralizacdo federativa, o0 Presidente
determinava obrigatério nos estados o uso da bandeira, do hino e das armas
nacionais, vedando-lhes ter simbolos ou hinos préprios (art. 6°) (POLETTI -
SENADO FEDERAL, 2012, p 19-20).

A Constituicdo que segue no Estado Novo em 1937 — quando Vargas
assume um viés autoritario modernizador, fechando o congresso e extinguindo
partidos politicos - foi apelidada de Polaca pelo seu carater altamente
centralizador/autoritario que tomava como parametro a Constituicdo polonesa.
Nela ndo houve grande modificacdo quanto ao Pacto federativo. No entanto,
aumentava as competéncias exclusivas do Governo Executivo Federal em
amplas areas estratégicas para o Estado-nacao (impostos, defesa, industria,
educacdo, comunicacdo, etc). No artigo 18, estabelecia-se que os estados
poderiam legislar complementarmente, no caso de haver lei federal sobre a
matéria, para suprir-lhe as deficiéncias ou atender as peculiaridades locais
apenas. O artigo 21 define que, além de sua Constituicdo, caberia aos estados
fazer tudo o que néo fosse negado pela Unido

Além desses dispositivos legais que tinham por fungcao “tornar o Estado
capaz’, por meio da centralizacdo que garantiu amplos poderes para o centro
implementar seu projeto de desenvolvimento, outras questdes operacionais
tornavam-se centrais: a criacdo de capacidade burocratica para o
planejamento.

No que tange a modernizacdo do Estado, a criagdo de uma expertise
burocratica centralizada no Departamento Administrativo do Servigco Pubico

(DASP)*" constituiram-se em uma das iniciativas mais importantes para levar

A criacdo do Dasp como 6rgéo central de planejamento da administracdo publica brasileira,
foi uma peca chave, sendo a principal, no processo de modernizagao da administragcao publica
do periodo desenvolvimentista. Com efeito o Dasp se tornou a grande agéncia encarregada de
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adiante o projeto de transformacédo do Brasil, levando a alguns autores a
considerd-lo como um polo burocratico/politico comparavel a um
superministério (ABRUCIO, PEDROTI E PO, 2010). Tal processo, ao constituir
uma “ilha de exceléncia” capaz de implementar as bases da proposta
desenvolvimentista no pais, acabou por aprofundar a diferenca de qualidade
entre as burocracias federais e locais, assim como isolar a burocracia da
politica, dando origem ao que Edson Nunes (2010) intitulou insulamento
burocratico.

Ademais, o0 processo de centralizacdo dessa estrutura burocratica
moderna, n&o conseguiu se espalhar para as “pontas” através das unidades do
DASP em ambito local - os “daspinhos”, uma vez que os mesmos funcionavam
como estrutura paralela, pouco contribuindo para a modernizacdo das
estruturas burocraticas locais.

A centralizacao tributaria foi 0 mecanismo estratégico para tornar o
executivo federal dotado de poder de agenda sobre a federacdo de modo a
permitir grande gasto publico por parte da Unido. Conforme assinalam Fausto e
Devoto (2004, p.266) os numeros do gasto publico no Estado Novo sédo
eloquentes: a unido aumentara sua participacdo total a niveis proximos de
70%.

Para fechar o cenéario de construcdo da ideia de nacionalidade, no
ambito simbolico, as bases do federalismo foram derrubadas no ritual de
gqueima das bandeiras estaduais feita por Vargas no Estado Novo, nao
restando davidas sobre o projeto de unidade nacional e desenvolvimento
nacional pela via da centralizacao.

Os resultados econbmicos e sociais desse periodo, realmente, nao
foram poucos. Na industria cria-se a Cia Alcalis, a Siderargica Nacional e a
companhia Vale do rio Doce (BRESSER-PEREIRA, 2012). No campo social o
surgimento de um conjunto de iniciativas no ambito da criacdo de Orgaos
gestores de politicas sociais, como o0 Ministério do Trabalho, Industria e

Comércio, e o Ministério de Educacdo e Saude Publica (de Capanema), assim

implementar mudangas, elaborar orcamentos, recrutar e selecionar servidores, treinar o
pessoal, racionalizar e normatizar as aquisicfes e contratos e a gestao do estoque de material.
Com isso concentrou as tarefas de planejamento governamental e de controle politico
funcionando como uma espécie de “superministério” (ABRUCIO, PEDROTI E PO p. 40, 2010).
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como direitos ligados ao trabalho*® que estruturam um modelo de protecéo
social focado nos trabalhadores urbanos.

Nesse sentido, o desenvolvimento liderado pelo Estado parecia alcangar
seus objetivos econdmicos e sociais, em face da estratégia de forte
centralizacdo. Entretanto, em que pese lograrmos de um status federativo, as
Constituicdbes  brasileiras que se seguiram durante o0 periodo
desenvolvimentista de Vargas, assim como, as relacfes federativas da época
eram, na pratica, mais assemelhadas as formas que caracterizam um Estado
Unitario do que aquelas que caracterizam as federacdes (ARRETCHE, 2002).
Tal cenario demonstra a forte influéncia do projeto econémico e politico
desenvolvimentista sobre o desenho da federacdo e as relacdes
intergovernamentais que se desenvolveram no periodo.

No ano de 1943, Vargas ja acenava para a normalizacao institucional
sendo o general Dutra escolhido para o substituir. Diante das pressoes
politicas, dado o descontentamento de grupos estudantis, intelectuais, politicos,
sociais com o autoritarismo, em 1945 sdo marcadas novas eleicfes. Tem-se a
volta dos partidos politicos (PSD, PTB, UDN e PCB) e a campanha queremista
liderada pelo PTB e PCB pela candidatura de Vargas. Porém em face da
pressao da imprensa opositora, do exército e setores liberais, Vargas anuncia
sua rendncia.

Desta forma, em 1946 ocorre a abertura democratica, em que novas
eleicdes para Presidente, parlamentares federais e também para governadores
sdo realizadas. Foi o periodo considerado pela literatura (ABRUCIO, 2006)
como de grande descentralizacdo, demarcado pela opcdo ao modelo liberal de
Eugénio Gudin (BIELCHOWSKI, 2004) em que se deu énfase para a
conversibilidade da moeda, abertura ao livre comércio e fluxo internacional de
capitais.

No que tange a Constituicdo de 1946, pode-se afirmar que o teor
federalista-localista foi bastante evidenciado. A mesma garantiu um reparte de

recursos mais equanime entre as unidades federativas. Houve a partilha do

8 E neste periodo que situamos a nacionalizacdo do Trabalho; a instituicdo da carteira de
trabalho; jornada de 8h diarias no comércio e industria; regulamentacao do trabalho feminino;
regulamentacao do trabalho de menores; direito a férias, além de pensfes e aposentadorias a
ser provido pelos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAP’S). Outras medidas de cunho
social como a valorizagao da saude do trabalhador e campanhas sanitaristas foram levadas a
cabo pelo projeto desenvolvimentista de Vargas. Para mais ver Cornis e Earp (ano p. 38)
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imposto unico federal sobre a producé&o, comércio, distribuicdo e consumo,
importacdo e exportagdo divididos com estados, Distrito Federal e municipios
proporcionalmente a superficie, populagcdo, consumo e producdo nos termos e
para os fins estabelecidos em lei federal, cabendo 40% a Unido e 50% aos
estados e municipios (art. 15, § 20) (SOBRINHO2012, p.12)

Houve reconhecimento constitucional da autonomia municipal, assim
como um aporte de impostos e recursos para 0S mesmos, até entédo
desconhecido em nossa histéria. Com efeito, no transcorrer da Republica, os
municipios foram muito desfavorecidos na discriminacdo das rendas publicas.
Pouco a pouco, a maior fatia dos impostos coube ao Tesouro Federal, que
arrecadava mais de 63% dos tributos pagos por todos os brasileiros, ao passo
gque 0S municipios, em 1945, ndo chegavam a receber 7%, cabendo a
diferenca aos Estados (mais ou menos 30%). Para melhorar as financas dos
municipios, na nova carta foi lhes transferido todo o Imposto de Industrias e
ProfissGes (antes tinham s6 50% dele); uma quota em partes iguais, no rateio
de 10% do Imposto de Renda; e quando a arrecadacao estadual de impostos,
salvo o de exportacdo, excedesse, em Municipio que ndo seja o da capital, o
total das rendas locais de qualquer natureza, o Estado dar-lhe-ia anualmente
30% do excesso arrecadado (SOBRINHO, 2012, p.15).

Nessa mesma linha de maior autonomia ao ambito local, cessou-se a
prerrogativa de intervencdo do governo federal nos estados (Art. 7°) e desses
nos municipios (Art. 23). Ademais 0s municipios tornam-se autbnomos para: I-
eleger seus representantes; || — administracdo propria, no que concerne ao seu
peculiar interesse e, especialmente: a) a decretacdo e arrecadacao dos tributos
de sua competéncia e a aplicacdo das suas rendas; b) a organizacdo dos
servigos publicos locais.

Entdo em que pese esse governo ser situado no campo do
desenvolvimentismo, e de certa forma ter seguido 0s pressupostos do reforgo
da autarquia do Estado para a promocdo da industria nacional, no ambito
administrativo e burocratico, onde algumas iniciativas para intensificar o

planejamento econémico foram impulsionadas®*®,a opcdo pelo modelo

*“Nesse contexto foi criada a Comisséo de Planejamento Econémico — CPE e a Coordenagéo
de Mobilizagdo Econbémica — CME (REZENDE, 2011) e o plano de organizacdo dos gastos -
SALTE (Saude, Alimentacao, Transporte e Energia) publicos.
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desenvolvimentista liberalizante (BIELCHOWSKI, 2004) e a intensa
descentralizacdo tributaria e autonomia delegada aos estados e municipios,
levou ao inicio de uma crise econémica interna dado que os estados passaram
a se endividar.

No periodo subsequente, na volta de Vargas a presidéncia eleito com
grande maioria de votos, segue-se a mesma constituicdo, porém o projeto
nacional desenvolvimentista volta com forca sendo acompanhado de novo
surto de intervencdo do Estado na economia e novamente estratégias de
centralizacdo. Ha o reforco do DASP, e das estruturas do planejamento estatal
para concretizar seus planos de desenvolvimento (REZENDE, 2011). Novas
empresas estatais sdo criadas para levar a diante o projeto. Petrobras,
Eletrobras e o BNDS se destacam nesse contexto.

Em 1954, dado o novo contexto de crise e pressdes politicas das mais
diversas, acusacdes de corrupcao vindas dos setores liberais e midiaticos
liderados na figura de Carlos Lacerda (BRESSER-PEREIRA, 2000), Vargas se
suicida, encerrando seu ciclo no governo. Entretanto, no plano econémico e
politico outros governos seguirdo a estratégia de crescimento conduzido pelo
Estado, de forma que a “Era Vargas” se confunde com todo o periodo
desenvolvimentista.

Nesse sentido, o governo do Presidente Juscelino Kubitscheck é
reconhecido por dar prosseguimento ao projeto desenvolvimentista a partir do
plano de Metas que de maneira geral buscava investir na melhoria da
infraestrutura e no fortalecimento das industrias de base através do
desenvolvimento das industrias produtoras de maquinas, equipamentos e
automobilistica; do projeto de interiorizacdo do processo de desenvolvimento
com a criagdo de Brasilia e expansdo da rede rodoviaria; da criacdo da
SUDENE; entre outros, com média de crescimento econémico de 7% entre
1957 a 1962 (REZENDE, 2011).

Durante a década de 1960 pouco a pouco o pais foi entrando em um
novo ciclo de crise. O carater inflacionario legado do governo Kubitscheck,
somado ao desemprego industrial e ao clima de instabilidade politica que se
seguiu desde a saida de JK, por conta da guinada a esquerda dos governos

Janio/Jango que propuseram reformas sociais (as reformas de base) para



114

acelerar o crescimento e melhorar a distribuicdo de renda, acirrou a polarizacao
politica.

Com o crescimento dos setores de centro-esquerda e o0 avanco da “caga
aos comunistas” pela direita,desemboca no golpe de 1964 que tratara de
reforcar a centralizacdo em um Estado de excecédo, concentrando todo o poder
em um unico ente federado e em um Unico poder. O cenario federativo
intitulado por Abrucio como Unionista unitario (1998)caracteriza bem o periodo.
A nova Constituicdo do Regime Militar foi promulgada em 1967 e em 1969 uma
longa emenda constitucional foi editada. Tal Constituicdo junto, a reforma
tributaria de 1966, centralizaram na esfera federal poder politico e tributario,
afetando o federalismo e suas instituicdes® (SOUZA, 2006).

Ademais, nesse contexto centralizador autoritario, governadores e
prefeitos das capitais e de cidades de médio e grande porte ndo gozavam de
autonomia politica, pois eram selecionados mediante indicagdo da cupula
militar, ou mesmo sofriam intervencao direta do Regime. Além disso, detinham
escassa autonomia fiscal e ndo tinham autoridade sobre suas bases militares,
uma vez que as policias militares estaduais foram colocadas sob controle do
Exército Nacional.

O Poder Legislativo passa por fortes restricdes, com as nomeagdes dos
chamados “senadores bidnicos”, as manobras eleitorais e a constante ameaca
de fechamento do Congresso (como ocorrido em 1966, pelo Ato Complementar
23 e em 1977, no chamado Pacote de Abril). Todo este processo de
centralizacdo autoritaria, com a retirada dos poderes locais, promulgacdo e
reforma da nova Constituicdo, foi assegurado pela promulgacdo dos Atos
Institucionais que, sob a égide do Conselho de Seguranca Nacional — CSN dos
militares que se colocavam acima da ordem constitucional.

No que diz respeito ao projeto de desenvolvimento econdmico do
Regime Militar, a estratégia de desenvolvimento nacional se ancorava, de
forma analoga, ao discurso desenvolvimentista em que caberia ao Estado e
seu aparato burocratico/administrativo centralizador levar a prosperidade a

sociedade e garantir o crescimento econdémico.

% Cabe destacar no entanto, gue foi a reforma tributaria dos militares que promoveu o primeiro
sistema de transferéncia intergovernamental de recursos da esfera federal para as
subnacionais, por meio dos fundos de participacdo (Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)
e Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) (SOUZA, 2005).
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Durante este periodo o protagonismo do Estado, no campo econémico,
se deu, em especial, através de seus Planos Nacionais de Desenvolvimento —
PND’s que, concebidos federalmente, lancavam sobre as diferentes regides o
pais as politicas econbmicas industrializantes. Esse foi um periodo que,
embora sustentado no estado de excecdo, deu seguimento ao projeto de
crescimento (econdmico e produtivo) elevando a taxa de crescimento do PIB
brasileiro, entre 1968 a 1973, a taxas proximas a 10% ao ano.

Os legados do desenvolvimentismo brasileiro (1930-1980) foram
diversos e amplamente trabalhados pela literatura, seja através de um viés
mais otimista, em que se valorizam os grandes feitos do desenvolvimento e
crescimento econémico, seja por um viés mais critico, em que questionam o
carater autoritario de tal modelo, a pouca atencdo dada ao aspecto social,as
desigualdades deixadas, a forte vinculacdo ao capital estrangeiro, em especial
0 norte americano, ao processo inflacionario gerado pelo modelo econdmico
adotado e obviamente pelas rupturas democraticas com a forte repressao,
subtracao de direitos civis, censura, mortes, entre outros.

Para a reflexdo aqui proposta, cabe salientar que o passado autoritario,
na medida em que associou a excessiva centralizacdo do poder como principal
estratégia de implementar politicas e projetos de transformacgéo social, deixou
como legado simbdlico: o poder do executivo federal ou do ente federado —
Unido — como o principal artifice da politica nacional.

Esse legado ndo foi apenas simbolico. Com efeito, as principais
estruturas burocréticas, fiscais e institucionais modernas e com relativa
capacidade estatal foram desenvolvidas no centro. Ao ambito local, com raras
excecOes, restaram espacos dominados pela precariedade administrativa e
baixo desenvolvimento do dominio publico, tornando-se alvo de captura politica
e reproducao de velhas elites.

Assim, o modelo de Estado interventor chega ao esgotamento com as

pressées sociais pelo fim do regime™, assim como com a crise econdmica que

A mobilizagdo popular, liderada pelas diretas ja, minou completamente o apoio ainda
existente a politica de democratiza¢@o gradual e limitada liderada pelo regime autoritario. Com
isso, a crise politica expandiu-se e aprofundou-se: a perda de legitimidade do governo
estendeu-se, incluindo o préprio regime autoritario (SALLUM, 2003).
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se inicia nos anos 1980, associada® ao Choque do Petréleo (ainda década de
1970) e a incapacidade dos governos militares de fazer frente aos pagamentos
da divida externa, sobretudo do FMI**. A saida da crise s6 poderia ser
contornada mediante a articulacdo de novos pactos politicos e ideias que

permitissem sua superacao (SALLUM, 2003).

4.3.2 Argentina: A década infame, o peronismo, 0s interregnos
democraticos e o regime militar

Os anos de crise que se sucederam na Argentina desde a primeira
Guerra Mundial até a década de 1930 (inflexdo do Crack da bolsa de Nova
York) representam semelhancas nas solucdes politicas levadas a cabo pelos
presidentes, na medida em que foram anos de golpes e regimes. No que diz
respeito as relacfes intergovernamentais houve durante todo o periodo um
forte processo de centralizagdo no governo nacional para encontrar as
solucBes econdbmicas para a crise e ndo houve emendas a Constituicdo de
1853.

Em setembro de 1930 o General Uriburu toma o poder derrubando o
Presidente Yrigoyen. A elite argentina, permeada pelo descontentamento social
produzido pela crise econémica, decidiu retomar o comando politico. Havia um
mal estar social no contexto, uma vez que a sociedade que havia
experimentado grande crescimento econémico e acesso nos anos dourados,
desejava a volta ao passado.

Dessa forma, diferente do caso brasileiro, em que a crise abriu as portas
para a ascensdo de uma nova elite industrialista, em que a centralizacdo do
poder politico e econbmico na médo do Estado foi estratégica, no caso
argentino, esses anos representavam o desejo de volta da velha elite da Belle
Epoque, sentimento utilizado para derrubar o radicalismo (LENZ, 2003). Frente

ao contexto de crise interna e volta da velha elite ao poder seguiu-se um

2 Nessa década tem destaque ainda a crise da “moratéria mexicana”, que resultou na

suspensdo dos fluxos voluntarios de empréstimos bancarios para o Brasil e outros paises
devedores latino-americanos de 1982 até o final da década, o que provocou uma profunda
crise econémica na regido ( SALLUM, 2003, p.36).

*3Com efeito, desde 1983 e o fim de 1984, o Brasil negociou uma série de seis acordos com o
FMI, fixando metas que o pais deveria cumprir para continuar recebendo empréstimos daquele
organismo, porém sem cumprir nenhuma delas (VISENTINI, 2012, p.67).



117

periodo de fraudes eleitorais, que somados a corrupcao e perseguicdo, rendeu
o titulo de Década Infame a Argentina (1930-1943).

No que tange ao contexto econdmico e as rela¢des intergovernamentais,
a inversao de importacdes pela mao do Estado segue um caminho menos
intenso do que o0 caso brasileiro, mas as estratégias de concentracdo de
decisbes nas maos dos governos nacionais e as praticas interventoras nas
provincias seguem-se. Ademais, como demonstra Cetrdngolo (2004), no ano
de 1935 teve inicio do regime de co-participacao de impostos a partir das leis
12.139, 12.143 e 12.147. Tais leis determinaram a expansdo da massa de
recursos arrecadados pelo governo nacional para fazer frente as dificuldades
fiscais experimentadas pela queda de recursos vindos do comércio exterior

durante a crise dos anos trinta. Segundo o autor

Foram criados novos impostos, e se ordenou a unificacdo dos
tributos internos ja existentes. Simultaneamente se
estabeleceram dois mecanismos diferentes de distribuicdo: por
um lado, considerando o carater concorrente que a
Constituicdo Nacional fixaba para os novos tributos (créditos e
vendas), se dispbs para isso uma co-participacion de carater
compensatorio. Por outro lado, a distribuicdo dos impostos
internos se estabeleceu em resposta a abolicdo dos tributos
simsiLares que arrecadavam as provincias (Ibdem 2004, p.17/
18)™".

Em 1943 a Argentina sofre um golpe militar que derruba o presidente
Castillo, responsavel pela volta da fraude eleitoral. Nesse contexto, sobre um
governo autoritario, institui-se um projeto de caracteristicas nacionalistas
(FAUSTO e DEVOTO, 2004) que iria intervir nas provincias, porém cindida
internamente e sem rumos claros sobre o projeto a ser implementado.

Logo apdés a instauracdo, 0 governo autoritario pendeu para uma
ditadura de direita (associado aos germanistas). Por outro lado, surgiu a figura
do coronel Juan Domingues Perdn, que passou a defender um projeto popular

defendendo a aproximag&o com os trabalhadores, investimento e intervencéo

*No original, crearon nuevos impuestos (a las ventas y a los créditos), y se ordenaron y
unificaron los tributos internos, ya existentes. Simultdneamente se establecieron dos
mecanismos diferentes de distribucion: por un lado, considerando el caracter concurrente que
la Constitucion Nacional fijaba para los nuevos tributos (créditos y ventas), se dispuso para
éstos una coparticipacion de caracter compensatorio, por otra parte, la distribucién de los
impuestos internos se establecid en respuesta a la derogacion de los tributos similares que
recaudaban las provincias (Ibdem 2004, p.17/18)
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no campo educacional e na seguridade social. Assumindo a nova secretaria do
Trabalho e Previdéncia, Peron passa a trabalhar na cooptacdo do movimento
sindical e na criacdo de uma legislacdo social (13° salario, aumento salarial,
férias para todos os trabalhadores) que servird de base do novo regime. Foram
anos de investimento no consumo interno, na moradia, nos direitos que aos
poucos se estendiam para o ambito rural.

Ap6s a crise do Governo Militar, Per6n®® é eleito em 1946 e instaura um
modelo de unificacdo e verticalizacdo do aparelho politico sobre seu controle.
Seguiu-se a isso a formacdo de uma forca politica que representava o
peronismo: o Partido Unico de La Revolucion Nacional que mais tarde passa a
ser chamado de Partido Justicialista.

Com efeito, esse contexto demarca algumas diferencas com o caso
brasileiro. Enquanto no Brasil, o Presidente Dutra, entre 1946 e 1951, promove
um breve movimento de descentralizacdo de um conjunto de competéncias e
recursos para as os estados e municipios, recuando em termos no projeto
centralista de Vargas, na Argentina o Estado nacional se reforca para levar a
diante o projeto industrializante, nos moldes varguistas.

Nesses termos, as relacdes federativas, sobretudo, com as provincias
sofrem modificacbes. Em que pese ter sido realizada a provincializacdo do
territério nacional®® (RODAS, 2014) com a criacdo na década de 1950, de mais
oito provincias Chaco, Chubut, Formosa, La Pampa, Misiones, Neuguén, Rio
Negro e Santa Cruz, a primazia do governo nacional em termos de
arrecadacdo de impostos e conducdo sobre a politica de desenvolvimento
eram notérios®>’ - dando origem a expressdo- peronizacdo da sociedade
(FAUSTO e DEVOTO, 2004, p.302).

A pesar de oriundo do seio do governo militar, os conflitos entre 0 nascente peronismo e 0s
setores conservadores militares levam a sua prisdo. O dia da lealdade, onde uma grande
massa popular exige a libertacdo de Perdn, marca a ascensé@o de um novo lider na Argentina,
da estatura de Vargas no Brasil.

*® La Ley n° 1532 Organica de territorios nacionales, del afio 1884, signific6 una Argentina
federal en las provincias pero unitaria en los territorios nacionales, ya que era el Estado Central
quien tenia las prerrogativas de soberania en dichos espacios: nhombraba al gobernador, quien
tenia escaso margen de maniobra frente al Poder Ejecutivo Nacional (Rosciani, 2001).
Ademas, el Estado Central recaudaba los impuestos en los territorios, lo que equivale a hablar
de un centralismo fiscal. Convertir a los territorios nacionales en provincias suponia
inexorablemente volver a considerar la cuestién de las atribuciones del poder provincial vis a
vis las prerrogativas del poder nacional (RODAS, 2014, p.67).

*" Conforme os autores, foi a época de grande crescimento interno, baseado na politica de
nacionalizacdo de setores estratégicos: banco central, transporte publico, telefone, setor
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Em 1949, é feita a reforma constitucional de forte cunho social que
incorporou os direitos dos trabalhadores, da familia e idosos, a educacéo e
cultura, com educacao primaria gratuita e obrigatoria. Estabeleceu a igualdade
entre homens e mulheres nas relacdes familiares, a autonomia universitaria, a
funcdo social da propriedade, a eleicdo por voto direto para deputados,
senadores e presidente e a reelei¢do imediata do presidente.

Com a reforma constitucional de 1949, se impds que as novas
provincias deveriam ajustar suas constituicbes de modo que refletissem seus
principios, direitos e garantias consagradas (RODAS, 2014). O sistema federal
argentino, em que as soberanias locais sempre foram garantidas por
constituicBes proprias e sem a necessidade de correspondéncia nacional®®,
depara-se com um fato novo em sua histéria.

Esse cenério ilustra bem o ideario peronista de como deveriam ser
levadas as relacdes federativas no contexto. Em que pese ter origem caudilla,
a ideia de povo uno deveria se colocar acima das clivagens territoriais (JULIAN
MELO, 2007) para levar a cabo seu projeto de desenvolvimento que
contemplava a ampliacdo dos direitos do trabalhador e das familias. Conforme

salientou Rodas, sobre a perspectiva federalista de Peron:

O peronismo entendia o federalismo a partir de outra
perspectiva: Se bemafirmava que as partes delegam certas
atribuicbes ao Estado Central mas deixam para si a soberania,
por outro afirmava que existe um interesse geral nacional que
guia todas as partes constituintes. Neste sentido, para o
peronismo, as partes deviam contribuir ao bem estar do todo:
cada provincia devia seguir o caminho marcado pelo Estado
nacional em areas de bem da Nacdo, ja que para o federalismo
gue defendiam, ndo havia supremacia de uno ou outro, sendoa
interdependéncia (2014, p.68)™.

energético, criagcdo da companhia de gas do Estado; empresa nacional de energia e
yacimientos carbonifero. Ademais toda a expansdo foi acompanhada pelo aumento da
arrecadacdo a um ritmo sustentado de 1945 a 1949, favorecido pelo supervavit da
universalizacdo do sistema previdenciario e aumento no importo de renda.

*% Con la reforma constitucional de 1949, se establecia, en la Disposicién 5 ta , un plazo para
que las distintas constituciones provinciales ajustaran su texto a los principios, derechos y
garantias consagrados en la reforma. Asi, las constituciones provinciales adecuaron su texto a
las nuevas especificidades de la Carta Magna nacional (RODAS, 2014, p.72)

>No original, O peronismo entendia al federalismo desde otra perspectiva: bien también
afirmaba que las partes delegan ciertas atribuciones en el Estado Central pero dejan para si la
soberania, no obstante existe un interés general nacional que guia a todas las partes
constituyentes. En este sentido, para el peronismo, las partes debian contribuir al bienestar
del todo: cada provincia debia seguir el camino marcado por el Estado nacional en aras
del bien de la Nacion y el bienestar local, ya que para el federalismo que defendian, entre
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Os elementos tracados acima a respeito da variavel federativa em um
governo desenvolvimentista — como de Perdn - que coloca o todo acima das
partes - permitem estabelecer certas aproximacfes com o periodo Vargas em
gue se manteve a estrutura federativa formal (no arranjo constitucional), mas
as decisbes estratégicas cabiam aos governos centrais, e, sobretudo, “a
personalidade guia do executivo nacional’.

O governo Peron, desgastado pela oposicao militar, por conflitos com a
Igreja e por acusacdes de corrupcdo, como ocorrido com Vargas, é derrubado
por um golpe militar em 1955 — a Revolugdo Libertadora. O periodo
subsequente é marcado por uma forte turbuléncia politica com alternancia de
poder entre militares e governos civis com apoio peronista, até o golpe militar
de 1976.

Apés curto governo militar até 1958, cujo principal objetivo foi o de tornar
ilegal o Partido Justicialista (inclusive com a execucéo de militares peronistas),
o periodo que segue € do governo democratico de Frondizi (1958-1962), eleito
com o apoio massivo dos peronistas, em troca da legalizacdo do Partido
Justicialista. Eleito pelo Partido Unido Civica Radical Intransigente, radical de
esquerda conciliador das clivagens que marcaram o periodo anterior (esquerda
x direita, igreja x estado, peronistas x antiperonistas), fez algumas concessdes
as provincias que aumentam sua participacdo no bolo tributario
(BARRIENTOS, 2009).

Apesar de seus movimentos descentralizadores, segue-se a mao do
Estado na conducéo do desenvolvimento econdmico (planos econémicos) que
se aprofunda em seu modelo substitutivo de importacdes sintetizado no slogan:
petréleo + carne = aco + industria quimica. Em decorréncia de conflitos pela
legalizacdo do partido peronista, € deposto por militares.

Em 1963 foi eleito o presidente nacionalista lllia, pelo Partido Uni&o
Civica Radical, que em seu governo aumentou o reparte de recursos, sendo
gue as provincias logram ficar com 46% do bolo tributario, em um contexto de

plena pujanca econdmica em que o PIB anual crescia a 10% (1964 e 1965)

las provincias y el Estado Nacion no habia supremacia de uno u otro, sino interdependéncia
(2014, p.68).
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(FAUSTO e DEVOTO, 2004, p 387). Novamente, em 1966, um governo
democraticamente eleito seria deposto por golpe militar por questdes ligadas
ao seu nacionalismo e as liberdades politicas do partido peronista, o que ficou
conhecido como Revolucao Argentina.

O golpe militar chamado Revolucdo Argentina, antecipa caracteristicas
do periodo que seguiria com o liderado por Videla em 1976. Com governo
conservador de Ongania, este periodo fez retrair direitos sociais, fez fortes
intervencdes de cunho liberal na economia (congelamento de salarios,
desvalorizacdo de moeda, abertura do petroleo) e recrudesceu a repressao
social. Os impactos sociais negativos foram de tal monta, que foi necesséria
sua queda e uma nova repactuacdo por parte dos militares, sendo o
Presidente Militar Lanusse, o responsavel pela retomada de uma politica de
orientacdo desenvolvimentista e pela repactuacédo politica na Argentina rumo a
redemocratizacdo, através do Gran Acuerdo Nacional.

O pacto firmado legalizou o Partido Justicialista, que, em 1973, retoma o
poder na Argentina apos eleicdes, com manutencdo da ilegalidade politica de
Perén. Em manobra, o Presidente e vice eleitos, ambos peronistas, renunciam
de forma a convocar novas eleicbes em 1973, onde Perén, tendo como vice a
esposa Isabelita, é eleito novamente Presidente da Republica Argentina.

Com a morte de Peron em 1974, e a forte pressdo militar sobre o
governo de Isabelita, que p6e em marcha a politica desenvolvimentista
trabalhista caracteristica do peronismo, se encerra o breve interregno
democrético. Durante este breve periodo, as relacBes federativas do Estado
argentino experimentam uma nova formatacdo: unificam-se o0s sistemas
existentes de acordos de co-participacao fiscal, fixando-se pela primeira vez na
histéria argentina, uma porcentagem entre os entes federativos Unido e
Provincias (REZZOAGLI,2011).

Sob um periodo de crise econdmica e social, multiplicam-se o
descontentamento e as insurgéncias de setores de esquerda e militares de
direita, a inflacdo alcanca indices alarmantes, cresce 197% entre os anos de
1974-1975 e 438% em 1976 (FAUSTO e DEVOTO, 2004), quando h&a o golpe
de Estado e instaura-se o regime militar. Em 1976, os militares retornam o
comando do pais, tendo o militar Rafael Videla, centralizando ndo apenas a

receita (71% governo nacional e apenas 29% as provincias), mas intervindo
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nos territorios por meio de nomeacao de prefeitos militares e em todos os
setores societario, aos moldes do Estado de excec¢éo brasileiro.

Em termos de soluc¢des econOmicas, as opgdes nao foram como no caso
brasileiro em que oscilaram desenvolvimentistas nacionalistas e liberais
(BIELCHOWSKI, 2004). No caso argentino, o plano de estabilizacdo se deu
pela l6gica de abertura da economia semelhante ao modelo implementado no
Chile, assim como, por processos de corte de subsidios de prestacdo de
servicos sociais, com inicio da descentralizacdo as provincias no final do

periodo. Conforme salientam Fausto e Devoto

O golpe de 1976 lancou a Argentina no periodo mais tenebroso
da sequéncia de regimes militares. Teve como principal alvo a
eliminacdo de grupos armados, montoneros e 0 exército
revolucionario do povo. Na area econdmica houve o encontro
entre as forcas armadas e o0s setores mais duros do
antiperonismo estatal. [...] Era necessario a todo custo evitar a
tentacdo corporativista e estatista que corroera a revolugdo
argentina [...] optando por um projeto de Estado menos
poderoso (2004, p. 414).

Tal modelo, junto com o Chile de Pinochet vem a representar o inicio de
um ciclo neoliberal na América Latina. A Argentina imersa em uma grave crise
econdmica, associada a crise politica e social decorrente do caréater violento do
Regime Militar e a derrota na Guerra das Malvinas, pde fim a Ditadura Militar,
abrindo um novo ciclo democratico em 1983.

Assim sendo, pode-se afirmar que durante o periodo que vai de 1930 a
1983, com as alternancias entre golpes de Estado e democracia, e modelos
econdbmicos desenvolvimentista, ou liberal, o Estado federativo argentinofoi
marcado pelo forte esforco centralizador em “La Nacién”, sobretudo no que
tange a concentracdo de receitas e as principais decisfes sobre os rumos da

nacao.

4.4 As décadas de 1980 e 1990: Redemocratizagcdo e
movimentos descentralizadores

Se 0os movimentos de redemocratizacdo ocorridos em Brasil e Argentina
em meados da década de 1980, se ddao como resposta as crises econémicas e

politicas internas representadas pelo desgaste dos regimes militares e seu
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modelo violento e repressivo, assim como, a deterioracdo social decorrente dos
altos indices de desigualdade e pobreza, novamente é a reorganizacdo do
sistema mundo que impulsiona o contetdo destas mudancgas.

As décadas de 1980 e 1990 significaram um momento de grandes
reformas estatais e mudancas nos paradigmas de desenvolvimento vigentes
desde o0s anos 1930 (HARVEY, 2005). Com efeito, o padrdo de
desenvolvimento estruturado no pos Il Guerra a partir de um modelo de Estado
interventor na economia e na producdo de Bem Estar social, assim como,
centralizado do ponto de vista burocratico, passa a ser responsabilizado pela
abertura de um novo ciclo de crise do capitalismo desencadeado na década de
1970, sobretudo, ap6s os choques do Petréleo.

Em que pese as mdltiplas explicacdes para o fenébmeno, que circulam
entre abordagens mais econdmicas®, (VILAS, 2005; BEHRING 2003) e de
cunho politico - que justificavam a inadequacdo do modelo dos Estados
dispendiosos sustentados no intervencionismo econdmico, na producao de
bem estar social e na alta centralizacdo (BRESSER-PEREIRA, 2009), o fato &
gue no contexto de crise, 0 processo de reforma do Estado atingiu o mundo
desenvolvido e em desenvolvimento, trazendo mudangas significativas nos
paradigmas econdmicos e politicos.

A partir de entdo, uma gama de paises passaram a se pautar nas
premissas do livre comércio e na remodelagem de instituicbes e 6rgaos
estatais, tais como: as privatizacbes e processos de descentralizacao,
desconcentracdo e delegacfes; e no redesenho das politicas de protecédo
social que passam a assumir modelos estritamente focalizados®".

E evidente que o padrdo e o ritmo das reformas variaram de acordo com
as estruturas e capacidades prévias dos Estados em questdo (MANN, 2006),
mas em geral as opgdes dos governos de direita no mundo desenvolvido, como

na Inglaterra de Margaret Thatcher, centraram-se em processos de

® Ppara essa linhagem explicativa, as modificacdes na esfera produtiva trazidas com a

revolucdo tecnoldgica e a globalizacdo levariam as necessérias reformas nos Estados para
adapta-los as demandas competitivas dos novos tempos. Para mais ver Villas 2005.

®*'As politicas sociais focalizadas podem ser entendidas como um conjunto de beneficios e
programas destinados a um subconjunto populacional com um tipo especifico de privagdo.
Como parte da estratégia do ajuste fiscal, a focalizagdo se orientou ao problema social, de
maneira quase exclusiva, através de a¢gfes de amenizagdo da pobreza e da pobreza extrema —
como expressao palpavel do chamado ‘custo social’ produzido pela crise econbmica, e em
muitos casos exacerbado pelas reformas de ajuste.
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estabilizacdo econdémica, de abertura comercial e financeira como sustentaculo
para a livre concorréncia, e do ponto de vista administrativo, na readequacao
de 6rgados e atividades estatais, com processos de privatizagcdo e
desconcentracdo (CHANG, 2004).

Ja no mundo em desenvolvimento, sobretudo na América Latina, que
elegeu na década de 1990 majoritariamente governos alinhados a direita®®, as
estratégias de ajuste estrutural foram pautadas, sobretudo, pelas premissas do
Consenso de Washington que impds na regido um movimento de
desregulamentacdo econdmica, privatizacdo dos bens nacionais e um conjunto
de reformas estatais que buscaram integrar as economias a era da
globalizag&o (DINIZ, 2007), provocando um efeito de minimizag&o do papel do
Estado no processo de desenvolvimento nacional e um afastamento da politica
e dos controles administrativos a distancia do centro politico (PETERS, 2005).

Nesse sentido, contrariamente ao postulado vigente no pos-guerra, em
que os aparatos centrais logravam de grande prestigio, representados pelas
amplas maquinas de planejamento e burocracias estatais, tais organismos
revalorizam o ambito local como lécus privilegiado da gestédo publica.

A partir de entado, os OFI's passaram a indicar politicas descentralizadas
em larga escala, sobretudo ao mundo em desenvolvimento, como solugéo aos
problemas pretéritos de gestdo do Estado atrelando a ajuda econdmica a
adocgao das “boas’ praticas politicas e de governanga”. Conforme Chang:

As instituicdes de Bretton Woods estavam muito envolvidas em
guase todas as areas da politica econbmica do mundo em
desenvolvimento. Elas passaram a controlar areas como
orcamento de governo, regulagdo industrial, definicdo do preco
dos produtos agricolas, regulamentacdo do mercado de
trabalho, privatizagBes e assim por diante. Na década de 1990,
houve grande passo nesta missdo a medida que atrelavam
esses condicionantes de governanga a concessdo de seus
empréstimos. Isso implicou intervencdes em &reas que nao

eram imaginadas até entdo como  democracia,
descentralizagédo de governo [...] (CHANG, 2008, p.31)

%2 Datam deste periodo os governos de Fujimori no Peru, Salinas no México, Carlos Menen na
Argentina e Fernando Henrigue Cardoso no Brasil, que embora envolvidos com a
implementacdo das orientagbes politicas de Washington, o fizeram em ritmos e escalas
diferentes.
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No caso dos paises estudados, o processo de reforma em torno da
descentralizagcdo afetou tanto as capacidades estatais para formular e
implementar politicas de desenvolvimento, quanto redefiniu os federalismos
nacionais onde, até entédo, prevalecera o peso da Unido (no caso brasileiro) ou
da Nacdo (no caso argentino) sobre as decisGes de politicas e programas
publicos a serem implementados, na arrecadacdo de recursos e nas
competéncias por prestacdo de servigos. Dessa forma, o centralismo decisorio
vigorante nesses paises até entdo cedeu espaco a um modelo de Estado mais
descentralizado.

Assim sendo, novamente as rotas federativas de Brasil e Argentina se
encontram em decorréncia dos movimentos de mudanca engendrados no
centro do sistema capitalista. Entretanto, faz-se necesséario compreender as
diferencas em suas trajetorias federativas, fruto de suas construc¢des historicas
trabalhadas até aqui, de forma a estabelecer o cenario em que os governos de
centro-esquerda ascenderdo com seu projeto de implantagdo de politicas

publicas sociais.

4.4.1 Federalismo brasileiro: Carta Constitucional, o]
neoliberalismo e a descentralizacao

As décadas de 1980 e 1990 se apresentaram ao Brasil como anos de
grandes reformas. Apos vinte anos de regime autoritario, iniciava-se o processo
de redemocratizacdo, que trazia novamente os partidos politicos a cena, a
eleicdo para presidente e a nova Carta Constitucional de 1988, que
estabeleceu novas formas ao Pacto Federativo brasileiro, elevando os
municipios ao status de ente federativo. Paralelamente ao processo de avanco
no plano democrético, inicia-se o processo de Reforma do Estado no sentido
de minimiza-lo, nos termos do Consenso de Washington.

Durante o periodo gue se seguiu, a crise econdmica da década 1980 se
transformou rapidamente em uma crise fiscal do Estado (BRESSER-PEREIRA,
2015, SALLUM, 2003). Alem disso, a ascenséo de governos de centro-direita,
as reformas em torno das privatizagcdes, o enxugamento do Estado, o
desmonte das estruturas de planejamento, e diferentes modalidades de
descentralizacdo, agravaram sobremaneira os problemas politicos, sociais e

econdmicos que este modelo pretendia superar.
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Na esteira da crise social engendrada pela inflacdo, pelo aumento do
desemprego, da pobreza urbana, dos fracassos dos planos de estabilizacdo
econOmica e do desgaste do Regime Militar, simbolizado nas grandes marchas
pelas “Diretas J&”, as décadas de 1980 e 1990 vao seguir marcadas por fortes
mobilizacdes sociais. O surgimento de movimentos sociais e partidos politicos
vindos das bases populares e sindicais, tais como a Central Unica dos
Trabalhadores — CUT, o Partido dos Trabalhadores - PT, o Movimento dos
Trabalhadores Sem Terra — MST, movimentos habitacionais, entre outros, se
contrapfem ao pensamento politico e econémico neoliberal que se estabeleceu
como hegemadnico durante este periodo.

E neste contexto conflituoso, que a Assembleia Nacional Constituinte,
instituida em 1987, vai construir a nova Carta Constitucional de 1988.
Conhecida como Constituicdo Cidada, afirmou forte teor social, uma vez que
definiu como dever do Estado a garantia de diversos direitos sociais, como a
saude, educacdo, previdéncia e assisténcia social, a amplos setores da
sociedade.

No que diz respeito as relacbes federativas, a Constituicdo de 1988
estabeleceu importante repactuacdo entre seus entes. Consolidando a
organizagdo da Republica em trés niveis (Unido, Estados-Distrito Federal e
Municipios), em seus artigos 23 e 24, estabeleceu um conjunto de
competéncias comuns (de ambito politico-administrativo) e concorrentes (de
ambito politico-legislativo) que compartilham responsabilidades entre os trés
niveis da Federacao.

Com a abertura politica iniciada por baixo, pela eleicdo de prefeitos e
governadores em 1982, esses atores se empoderaram nO nOvo cenario
nacional, em que vigia uma conjuntura favoravel ao discurso oposicionista ao
centralismo e concomitantemente a favor da descentralizagcdo. De acordo com
Affonso:

O fato decisivo, e que torna singular a experiéncia brasileira, é
gque a redemocratizacdo ocorreu primeiro nos governos
subnacionais, com eleicdo para governadores e prefeitos no
inicio dos anos oitenta, e somente em 1988 chegou ao nivel
central do Estado, com a Assembléia Nacional Constituinte e,
em 1989, com a eleicdo direta para presidente da Republica.
Dessa forma, ocorreu uma identificacdo entre a luta contra o
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autoritarismo e a luta pela descentralizacdo (AFFONSO, 1996,
p.5).

Dessa forma, com os trabalhos da Assembleia Constituinte, na qual
muitos desses representantes locais participaram ativamente (ALMEIDA,
2005), restituiram-se entdo as bases federativas do Estado brasileiro com um
fato novo: além dos estados, os municipios foram algcados a condi¢éo de entes
federativos, tornando-se autdnomos do ponto de vista constitucional para: a)
eleger seus governantes e legisladores; b) comandar diretamente sua
administracdo; c) elaborar uma legislacédo referente as competéncias que lhe
cabem; e, por fim, d) cuidar de sua estrutura tributaria e financeira.

Nesse cenario, 0 municipio, antes responsabilizado pelas mais diversas
praticas oligarquicas, entra no centro da nova reforma estatal e em condicao de
igualdade com os demais entes federativos. De acordo com Tomio (2005):

Esta situacdo peculiar ndo é identificavel em outros paises
organizados numa federacdo. Na maioria das federacdes, os
municipios, ou outros niveis de poder local sdo divisbes
administrativas das unidades federadas que delegam, ou néo,
diferentes niveis de autonomia administrativa aos governos
locais. No caso brasileiro, o ultimo arranjo institucional gerou
uma federagédo com trés niveis constitucionalmente autbnomos
compartilhando a soberania (TOMIO, 2005, p.104).

Para dar sustentacdo a este processo, que repassou autonomia
politica/administrativa aos entes subnacionais, houve o aumento no aporte de
recursos a favor de estados e municipios por via dos repasses federais através
dos Fundos de Participacdo Municipal e Estadual (FPM e FPE). Como nos
mostra trabalho de Affonso (1996) os municipios ampliaram sua participacao
na receita disponivel (receita total, computando as transferéncias
intergovernamentais), de 9% em 1980 para 15% em 1994. E os estados
aumentaram de 22% em 1980 para 27% até 1988 sua participacdo na receita
disponivel.

Apesar deste aceno a descentralizacédo, no que tange a distribuicdo de
competéncias, a Unido continuou com o0 mais importante leque de
competéncias exclusivas. No que se refere as competéncias comuns e

concorrentes, fez-se a opcao pelo principio de que a responsabilidade pela
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provisao da maioria dos servigos publicos, em especial 0os sociais, seria comum
aos trés niveis (SOUZA, 2006). Entre estas competéncias, encontram-se as
politicas de saude, educacao, cultura, ciéncia e tecnologia, combate a pobreza,
meio ambiente, entre outros.

Em face a complexidade criada em 1988, a analise do desenho da
federacdo brasileira e do tipo de descentralizacdo que aqui se processou,
requer que duas dimensdes sejam consideradas: a institucional-legal, que
estabelece o ordenamento juridico normativo; e a historico-politica, que
correspondem aos processos de conformacdo da sociedade e do Estado
brasileiro, em face aos processos internos e externos (sistema mundo), que
culminam no contexto politico nacional em que se aplicaram as politicas
neoliberais e descentralizadoras.

Com relacdo ao primeiro aspecto, € importante assinalar que ao
contrario do que muitos analistas afirmam, a Constituicio de 1988 embora
democrética e restituidora das bases federativas, ndo foi uma das mais
descentralizadas do mundo (ARRETCHE, 2012), mas, ao contrario, concentrou
importantes atribuicbes no centro, ao estabelecer um leque maior de
competéncias exclusivas, e outras tantas concorrentes, que lhes conferiu um
poder discricionario de transferir ou tomar para si as responsabilidades pela
formulacéo, financiamento e implementacdo de varias politicas conforme seu
interesse.

A primazia da Unido sobre os demais entes da federacdo fica
consolidada, em ambito juridico normativo, pelo disposto no 8§ 4° do artigo 24
da Constituicdo Federal que estabelece que “A superveniéncia de lei federal
sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for
contrario”. E assim entende o Supremo Tribunal Federal (STF) brasileiro, que
emite decisfes sistematicas determinando que as leis estaduais e municipais
reflitam os dispositivos federais (SOUZA, 2006), impondo uma hierarquia das
normas constitucionais e uma restricdo a autonomia delegada pela
Constituicdo aos entes federados. A hierarquia juridica estabelecida pela
Constituicdo Federal, segundo Arretche (2012), representa a marca do
federalismo brasileiro, que reside na centralidade do papel ordenador do

governo central e sua capacidade de propor politicas e programas publicos aos
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governos locais, que cada vez mais atuam como implementadores de politicas
publicas.

Dessa maneira, considerando o novo regramento constitucional e as
capacidades estatais acumuladas historicamente no centro, podemos afirmar
gue os governos federais permanecem dispondo de grandes dispositivos para
imprimir sua agenda politica e econbmica a federacéo, ofertando dindmicas
centralizadas e descentralizadas, as relagfes intergovernamentais, conforme a
politica publica/setor em questao.

Com este poder assegurado constitucionalmente aos governos federais,
pode-se estabelecer que as agendas politicas que possuem maior nivel de
prioridade tendem a ser mais centralizadas em termos de deciséo, e as de
menor nivel, passam a ser descentralizadas. Nesse sentido, 0s projetos
politicos que os atores governamentais representam, sejam pendendo ao
desenvolvimentismo ou ao liberalismo, podem determinar a intensidade dos
processos de centralizacdo e descentralizacdo de determinadas politicas
publicas.

Se pelo aspecto do ordenamento juridico-normativo, a capacidade
estatal de centralizacdo permanece com sua primazia, apesar das concessdes
estabelecidas, os processos histéricos e politicos que se seguiram durante a
década de 1990 vao reforcar amplamente o apoio a descentralizacao.

O fato de o Regime Militar ter adotado modelo de Estado centralizador,
com a permanéncia do modelo econdmico desenvolvimentista, pode ser
considerado um dos elementos que unificaram os setores mais liberais, ja
identificados com o discurso localista aos setores mais progressistas da
sociedade, que relacionavam o poder central ao autoritarismo e ao
engessamento das dinamicas sociais.

Assim, a acao a nivel municipal passa a ser sinbnimo de poder local e
democracia para ambos espectros politicos (direita e esquerda). A proximidade
do ponto de vista espacial com a sociedade e a maior possibilidade de
participagdo nos destinos das politicas publicas, algcaram o municipio a
condicéo de simbolo do processo de descentralizacdo no Brasil, relegando aos

estados, um papel menos importante nesse contexto.
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A euforia em relacdo ao novo papel protagonista dos municipios na
conducdo de politicas para o desenvolvimento econémico e social pode ser
encontrada na obra de Figueiredo & Lamounier (1996), onde afirmam que:

[...] O regime democratico, e com ele a crescente confianga na
descentralizacdo, e o estimulo a participacdo sao ingredientes
fundamentais na revolucdo municipal que hoje comeca a
configurar-se no Brasil [...] Ultrapassada a fase de “construcéo
do Estado” (dos anos vinte e ftrinta) e a da obsesséo
industrializante (dos quarenta aos setenta), parece que
chegamos a uma nova fase, cujo leitmotiv € a democracia, que
por sua vez traz a tona e fortalece uma concepcéo distinta a
respeito do municipio e do governo municipal [...]
(FIGUEIREDO; LAMOUNIER, 1996, p.209-210).

Entretanto, o0 movimento descentralizador defendido é retomado em um
contexto de crise fiscal federal e de adocado de um projeto politico de carater
neoliberal, que se inicia com Governo Collor, eleito em 1990, e consolida a
partir do plano Real e do Governo FHC (1995-2002), pautado pelo ajuste fiscal
e o forte controle da inflacdo, dos gastos publicos e dos investimentos.

A partir destes principios, pds-se em marcha um plano de Reforma de
Estado em que se construiu uma nova agenda de governabilidade pautada na
minimizacdo do Estado com a retirada do papel da Unido como principal
promotor do desenvolvimento econémico e das politicas publicas sociais. Tal
plano tinha a proposta de modificar radicalmente as estruturas “patrimonialistas
e interventoras” do Estado brasileiro, transformando-o de um Estado provedor
para um Estado gestor (PEREIRA, 1995). Assim, diferentemente do caso
argentino, em que os golpes militares de 1966 e 1976 visam eliminar o
peronismo ndao somente no plano politico, mas também no plano econdmico,
no Brasil foi com a redemocratizacdo, especialmente durante o Governo FHC,
gue se levou a termo a tentativa de superar a Era Vargas (SANTOS, 2006).

Para alcancar éxito, a reforma do Estado de Bresser Pereira
(consubstanciada no Plano Diretor de Reforma do Estado -PDRE) propds como
necessaria a transferéncia de competéncias e responsabilidades para outros
niveis de governo, assim como, para a iniciativa privada e as organizacdes da
sociedade civii (BRESSER-PEREIRA, 1995). No entanto, conforme
assinalaram Almeida & Carneiro (2003), no Brasil, o sentido da

descentralizagcdo colocou 0 municipio como o principal destinatario de
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atribuicdes na prestacao de servicos na area social, com maior (tais como nas
politicas de saude e educacgéo, assisténcia social e politicas de enfrentamento
a pobreza) com baixo grau de coordenacéo.

Por outro lado, observa-se que o grau de descentralizacdo no ambito
fiscal (com a concentracdo da maior fatia da arrecadacdo nas maos da Uniao,
em detrimento dos demais niveis federativos) ndo acompanhou de forma
equivalente a descentralizagdo administrativa. Assim, em um contexto de crise
social e econbmica, de imensas desigualdades regionais e de baixa
capacidade estatal da maioria dos municipios brasileiros, majoritariamente de
pequeno porte e de limitada arrecadacdo®®, a descentralizagcdo municipalista
nao obteve grande éxito. A capacidade municipal de investir em programas
sociais autbnomos se apresentou consideravelmente variavel de regido para
regido e claramente insuficiente frente ao desafio de modernizacéo proposto.

Com efeito, se é certo que o processo de descentralizagdo trouxe um
conjunto de beneficios como o incentivo a participacdo cidadd nas politicas
publicas, criando conselhos e féruns participativos, por si so, isso nao foi
suficiente para garantir a maior eficacia dos servicos. Como resultado deste
processo, temos a maioria dos municipios brasileiros ainda dependente da
Unido, tanto em termos de recursos, como em termos da formulacdo e
estruturacdo de politicas publicas. Com o apoio federal insuficiente, passa a
recair sobre a administracdo municipal, grande parte da responsabilidade pelos
problemas brasileiros, efeito ndo avaliado quando da defesa acritica a

descentralizagéo municipalista®.

% A realidade municipal brasileira segundo o Censo de 2010, conta com mais de 70,7% de
municipios com pequeno porte, ou seja, com até 20.000 habitantes, onde vige segundo Souza
ggOOZ) a precaria situagédo financeira e burocratica na maioria deles.

Em trabalhos como os de Souza (1996) e Clementino (1998), ficam evidentes os diferentes
resultados da descentralizacdo na federagdo brasileira. Através de estudos de caso de
municipios do Nordeste, esses autores demonstram que, em realidades de baixo
desenvolvimento socioeconémico, existem muitos constrangimentos para a realizacdo da
autonomia e a efetivacdo de politicas publicas propalada pelo discurso da descentralizacéo.
Conforme Souza (1998), o primeiro movimento descentralizador, iniciado paralelamente &
abertura econdmica da agenda neoliberal do governo Collor, ndo foi capaz de resolver os
problemas relacionados a minimizagéo das desigualdades regionais, nem mesmo atuar sobre a
efetividade dos servigcos publicos. Ao contrario, em um primeiro momento promoveu
paulatinamente a retirada do Estado na promocédo das principais politicas de desenvolvimento
econdmico e social, reduzindo as possibilidades do governo federal de atuar na coordenacéo
do processo de descentralizagcdo. Nesse sentido, restou ao municipio a iniciativa e a decisao
de alocacéo de recursos na definicao de sua agenda de politicas publicas.
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Assim, encerra-se este periodo com a eleicdo do Presidente Luis Inacio
Lula da Silva em 2003, no seguinte contexto: em ambito nacional, forte crise
social e incapacidade do Estado (seja através da Unido, seja pelos estados e
municipios) de responder aos desafios econdmicos e sociais postos; no cenario
internacional, refluxo da agenda neoliberal nos paises periféricos e ascensao
de governos de centro-esquerda na América Latina.

Representando uma frente politica de centro-esquerda, inicia um
governo com o desafio de retomar o papel ativo do Estado, atentando ao
principal desafio brasileiro pés-redemocratizacéo: desenvolvimento econémico

com incluséo social e garantia de direitos.

4.4.2 Federalismo na Argentina: tempos de reformas e
Descentralizacéo

Assim como no caso brasileiro, a década de 1980 abre caminho a
redemocratizacdo e as reformas liberais ja iniciadas no ambito do Regime
Militar argentino. A crise econémica vinda da década de 1970 criou as
condi¢cdes para que a sociedade civil se mobilizasse contra o regime que
aumentou impostos, precos de alimentos, ndo resolveu o problema da
recessao e acima de tudo foi excessivo em violéncia e repressao.

O episddio das Malvinas invadidas pela Inglaterra em 1982 precipitou a
abertura democrética, que somado aos excessos do regime, levou multiddes as
ruas pedindo o seu fim. As Madres da Plaza de Mayo realizaram sistematicos
atos como a Marcha Pela Vida e os sindicatos desfecharam greves gerais,
demarcando as fortes mobiliza¢des sociais.

Frente a esse cenario, em 1983 chega ao fim a Ditadura Militar
Argentina, com a eleicdo do Presidente Raul Alfonsin. Com as condi¢des
econdmicas recessivas, com uma alta de inflacionaria, somada ao crescente
desemprego, este renuncia meses antes do término de seu mandato,
assumindo, em 1989, o presidente recentemente eleito Carlos Menem.

E neste governo que, do ponto de vista juridico normativo, se iniciam
importantes movimentos de descentralizagdo. Em 1994, a constituicdo de 1853
é reformada. Diferentemente do caso brasileiro, onde as Constituicbes foram

sendo paulatinamente substituidas de acordo com a evolugdo da historia do
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pais, na Argentina se opta por sucessivas reformas (1860, 1866, 1898, 1957 e
1994) mantendo a estrutura fundamental de sua carta por mais de 160 anos.

Como mostram Repetto e Dal Masseto (2011, p. 5), no que diz respeito
ao pacto federativo argentino, as provincias permaneceram como a principal
direcdo dos movimentos descentralizadores. Diferentemente do caso brasileiro,
em que 0S municipios lograram grande papel com a redemocratizacao,
galgando autonomia e repasses de recursos, na Argentina esses entes ndo sao
reconhecidos constitucionalmente.

O caso argentino € um exemplo tipico de federalismo dual, onde o
governo federal e as provincias formam as unidades federativas e os
municipios possuem uma autonomia delegada por cada provincia e sua
respectiva constituicdo. Nesse sentido o processo de descentralizacéo fiscal,
politica e administrativa possui grandes diferencas com o caso brasileiro.

Na carta constitucional de 1994, o processo de descentralizacdo de
servicos, iniciado no regime militar, se completa, repassando as provincias a
responsabilidade pelos principais servigcos, especialmente os de saude e
educacao, habitacdo. Se reestabelecem as competéncias de cada ente ficando
a unido com 28 areas exclusivas (entre elas comércio internacional, defesa,
comércio interno, financas, banco, emissdes de moeda, servicos publicos
nacionais, ensino superior, planejamento e previdéncia social).

As provincias, se sacramentou o atributo de autonomia oriundo da
Constituicdo da Nacdo de 1853, na medida em que a Reforma constitucional
de 1994 garantiu nos seus artigos 121 a 128, que cada provincia dita sua
constituicdo, sob o sistema representativo e republicano, de acordo com a
constituicdo nacional. Nesse sentido, assim como os estados na Republica
Federativa do Brasil, as provincias consolidam as autonomias para escolher
seus representantes executivos e legislativos locais sem quaisquer
intervencdes do governo nacional.

Entretanto, para além das garantias de constituicdo e legislacéo prépria,
eleicAo de seus representantes, e competéncia supletiva na legislacdo, a
reforma de 1994 avanca em um importante elemento da economia: o

patriménio oriundo dos recursos naturais. O artigo 124 estabelece que os
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recursos naturais sdo de dominio de cada provincia, hum claro processo de
descentralizacéo sobre decisédo de manejo de recursos naturais®”.

Diferentemente do Brasil, que mantém como patrim6nio nacional, na
forma de bens da Unido, recursos naturais (em especial aqueles prospectados
em sua costa e 0s minerais, inclusive no sub-solo), limitando o processo de
descentralizacdo a abertura de concessbes para exploracdo (campos de
petrdleo) e privatizacdo das empresas publicas ligadas a area (Companhia
Vale do Rio Doce), a Argentina repassa aos governos locais a completa
autonomia sobre este importante patrimoénio. Nesse sentido, a esfera federal
abre mé&o de um importante recurso capaz de financiar processos de
desenvolvimento, de forma a diminuir desigualdades regionais, viabilizando o
enriquecimento e a livre negociacdo por parte das provincias, sob o risco do
ampliar a desigualdade regional existente no pais.

Do ponto de vista fiscal, 0 mecanismo descentralizador estabelecido na
Constituicao foi a reparticdo de recursos por meio da co-participagéo federal de
impostos. O artigo 75 estabelece ainda, em seu inciso 9, que as provincias
mais pobres, que ndo conseguissem cobrir seus gastos ordinarios, deveriam
ter suplementos autorizados pelo congresso nacional. Apesar do mecanismo
de redistribuicdo, como os Fundos de Particdo do modelo brasileiro, percebe-
se a permanéncia da esfera federal como centro da arrecadacéao.

Em relacdo ao papel e autonomia das municipalidades argentinas,
possuem baixa relevancia na estruturacdo do pacto federativo, excecao feita a
Cidade Autonoma de Buenos Aires — CABA, que se alga a um status provincial,
com sua autonomia garantida em moldes semelhantes.

Assim, diferentemente do caso brasileiro, em que a Constituicdo garante
autonomia municipal e o direito de se regrar de acordo com Lei Organica
propria e legislar sobre questdes de interesse local, na Argentina, sao as
provincias que devem estruturar/organizar o regime municipal em seu territorio,
obedecendo ao principio de autonomia. Assim é a Constituicdo Provincial que
define o nivel e extensdo dessa autonomia, assim como, O repasse de

recursos.

% “Art.124. - ... Corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos naturales
existentes en su territorio. (ARGENTINA, 1994).
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Conforme salientaram Smulovitz e Clemente (2004) essa denominacao
foi tdo frouxa que resultou na proliferagdo de sistemas municipais distintos,
com diferentes graus de autonomia e capacidade administrativa para o0s
municipios.

O processo de autonomia municipal se inscreve dentro de um
regime federal, em que o graue a extensdo da autonomia
municipal depende das atribuicbes que cada Constituicdo
provincial, a partir de suas respectivas leis organicas, outorga
as entidades locais. Em outras palavras, a fisionomia politica,
administrativa, econbmica e financeira dos municipios
argentinos sdo determinadas por atores estatais intermediarios
como s&0 0s governos provinciais (2004, p.42)%

Analisando o contexto historico e econémico em gque este movimento de
descentralizacdo € alavancado, novamente adota-se o modelo orientado pelo
centro aos paises periféricos latino-americanos. Se no Brasil, Collor inicia o
processo consolidado por FHC, na Argentina, o governo de Menem sera o
responsavel pela implantacdo da doutrina neoliberal.

Nesse governo, foi dado grandes passos na mudanca do modelo
econdmico implementado até entdo, sendo que as ideias monetaristas oriundas
do modelo liberal lograram grande espaco. Dessa forma se abre o comércio
para importacdes, se empregam processos de privatizacdo em larga escala
facilitado por um decreto presidencial (la ley de reforma do Estado 23.696)° e
se passa a empregar as medidas de ajuste indicadas pelas instituicbes de
crédito internacional como o FMI e o BID, tais como, o ajuste fiscal, reducdo do
tamanho e papel do Estado por meio de processos como a concessao,
descentralizacdo de servicos.Conforme salientou Barrientos acerca do

processo de privatizagdes na Argentina,

**No original, el proceso de autonomia municipal se inscribe dentro de un régimen federal, el
grado y la extension de la autonomia municipal termina dependiendo de las atribuciones que
cada Constitucion provincial, a partir de sus respectivas leyes organicas, otorga a las entidades
locales. En otras palabras, la fisonomia politica, administrativa, econémica y financiera de los
municipios argentinos resulta determinada por actores estatales intermedios, como son los
%obiernos provinciales (2004, p.42)

Com efeito, a privatizagcdo e concessdo de empresas publicas alcangcou amplas areas. Entre
elas podem ser citadas: canais de televisao, telefonia, complexo siderdrgico de extracao de
recursos naturais como a: YPF, YCF, SOMISA, Altos Hornos, etc. Ademais foram privatizadas
transportes ferroviarios, estradas, portos, aviagdo, gas, agua, esgoto, energia, servigos postais
( BARRIENTOS, 2009; BOSCHI E GAITAN 2015)
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Foi um processo desleixado e de duvidosa transparéncia que
durou uns poucos anos. O Estado argentino se desvinculou por
privatizagdo ou concessdo, de inumeras empresas, cuja
maioria das acdes passou para as maos de consorcios e
corporacdes na maioria das vezes estrangeiras (BARRIENTOS
2009, p.48).

Na Argentina, a implementacdo das reformas de Estado ndo estava
sujeita a dispositivos constitucionais, tornando-se possivel pela edicdo de
apenas duas Leis: a Lei de Reforma do Estado e a Lei de Emergéncia
Econdbmica. Ambas as leis delegaram ao Presidente da Republica poderes
irrestritos para dispor sobre as privatizagdes, autorizar a demissado de
servidores publicos, e acabar com subsidios, incentivos e privilégios as
empresas estatais.

Isso levou a Argentina, segundo Boschi e Gaitdn (2015, p.39), a um
processo de retracdo do Estado mais profundo do que no caso brasileiro, uma
vez que no Brasil, a burocracia estatal foi preservada (com a estabilidade do
cargo publico garantida constitucionalmente), assim como parte de setores
estratégicos ao desenvolvimento, como o petrolifero e os bancos publicos®®,
além de se criarem agéncias reguladoras para coordenar 0 processo de
privatizacdes e concessoes.

No caso argentino, as privatizacdes se deram sem regulacdo alguma,
alcancando quase a totalidade das empresas estatais e até mesmo setores
estratégicos®® como o petrolifero. Isso tornou a economia altamente vulneravel
as crises externas, como a que se fez sentir com forca na década de 1990,
levando ao aumento da inflacdo que chegou a ter média anual de 252% (1990
a 1996), do desemprego que alcancou uma taxa histérica em 1997 (18,80%),
além do agravamento significativo da pobreza (FAUSTO e DEVOTO, 2004).

8 Cabe aqui salientar que a preservacdo da PETROBRAS e de bancos pubicos como
patrimdnio, tais como Banco de Brasil e Caixa Econdbmica Federal, ndo pode ser definido como
conceito de “modelo brasileiro de privatizagdes”, mas como cautela frente as fortes resisténcias
que as privatizacdes geraram (seja pela importancia patriménio publico privatizado a exemplo
da Vale do Rio Doce, seja pela forma adotada, com a aceitacdo de titulos da divida como
pagamento), ndo sendo possivel afirmar qual seria o futuro do patriménio publico com a
continuidade de governos de cunho neoliberal.

o) processo privatizador argentino foi um dos mais completos e indiscriminados do mundo.
Segundo dados trazidos por Esteso e Cao (2001p.4), o Estado Nacional vendeu as empresas
siderdrgicas, petroquimicas, quimicas, petroleiras, telefbnicas, geradoras de eletricidade,
correios, aéreas, etc. Fez concessdes ferroviarias, nas estradas, de distribuicdo elétrica,
subterraneos, etc.
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Assim, 0 cenario externo e interno que da origem ao processo
descentralizador € o mesmo que no caso brasileiro: abertura do regime
autoritario em 1983 pautada pela critica ao Estado interventor e centralizado
que vigorou durante o desenvolvimentismo peronista; pressao das elites locais
pelo resgate do poder perdido nesse periodo e; pressdo das agéncias
internacionais, sobretudo os OFI’s, para que os governos adotassem “boas
praticas governativas”como condigdo de ajuda externa (BM, 1997).

Nesse periodo de redefinicdo do federalismo, se por um lado as
provincias resgataram seu poder institucional e receberam transferéncias
intergovernamentais através do sistema de co-participacdo, por outro foram as
maiores responsabilizadas pela prestacdo de servigcos sociais, tais como a
educacdo, saude, habitacdo e alimentacdo. Disso resultou uma grande
heterogeneidade de respostas, uma vez que a realidade provincial argentina,
simile ao caso brasileiro, foi historicamente marcada por grandes
desigualdades socioecondmicas’®, burocraticas, quando ndo dominada pelos
clientelismos locais.

Diante do contexto narrado de grande fragilizacdo do Estado argentino e
de grave crise econdmica e social, a descentralizacdo sofreu dificuldades
adicionais em trazer a tdo propalada eficiéncia na gestéo estatal, ndo tardando
a revelar seus limites. Frente aos desafios impostos pela crise econbmica e
social, a disparidade econdémica entre as provincias, e 0s gastos assumidos
com a descentralizacdo de servicos, novamente se observa uma realidade
muito semelhante a enfrentada pelos estados e municipios brasileiros: se por
um lado, houve um aumento dos coeficientes de reparticdo de receita a favor
dos governos provinciais, por outro, 0S recursos provinciais se mostram
insuficientes para atender aos gastos, requerendo a acdo forte do governo
federal para suprir essas disparidades (CETRANGOLO, 2004).

Associado as restricdes de ordem econbmica, do ponto de vista das
capacidades estatais, 0s processos de descentralizacdo deste periodo
resultaram em uma marcante dispersao e fragmentacgao institucional no modo
de decidir, desenhar, financiar e implementar a politica social argentina,
(REPETTO E DAL MASSETO, 2011). Disso decorreu ndo apenas a existéncia

° IDH Ciudad de Buenos Aires 0,867 Centro, Cérdoba 0,685, Tierra del Fuego 0,653,
Corrientes 0,227, Jujuy 0,187, Formosa 0,156.
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de multiplos desenhos, mas a falta de responsabilizacado sobre quem faz o que,
COm que recursos e com que impactos sobre a integralidade dos problemas
sociais e do bem estar coletivo.

Assim, como se observa nos casos brasileiro e argentino, as promessas
de resolucéo para os problemas publicos a partir da aplicacdo do pacote pro-
mercado e pro-descentralizacdo ndo parecem ter se concretizado na década
de 1990. Entretanto, apesar das similitudes nos dois processos analisados,
com a adocado dos pacotes neoliberais, os processos de descentralizacdo, em
especial das politicas sociais e a grave crise econdmica e social vivenciada
pelos dois paises, a construcdo historica e a trajetoria federativa de Brasil e
Argentina vao determinar importantes distingdes no modelo de formulacdo e
implementacdo das politicas sociais, em especial as politicas de combate a
pobreza e de assisténcia social nas décadas de 1990 e nos governos de

centro-esquerda, como sera possivel observar no capitulo que segue.
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5.GOVERNOS DE CENTRO-ESQUERDA E A DINAMICA FEDERATIVA NO
BRASIL E ARGENTINA VISTA PELAS POLITICAS PUBLICAS DE
COMBATE A POBREZA E ASSISTENCIA SOCIAL

A tese desenvolvida até aqui teve o objetivo de reconstruir as trajetorias
federativas de cada pais no que ha de especifico para sustentar a
compreensdo sobre as mudancas em sua dindmica nas décadas mais
recentes. Ademais se buscou advertir como 0s processos de rearranjo politico
e econdmicos externos (que levam a movimentos de expanséo e retracao do
Estado) tém caminhado de forma relativamente sincrénica com as mudancas
federativas nos dois paises em termos de centralizacdo e descentralizacdo das
decisdes.

No presente capitulo, a finalidade é demonstrar como se redesenharam
os arranjos de formulacdo e implementacao das politicas publicas de combate
a pobreza e assisténcia social no contexto dos governos de centro-esquerda
nos dois paises, considerando os legados federativos, as rotas das politicas de
protecdo social/assisténcia e os processos reformistas que se colocam sobre
0S mesmos. Para tanto fez-se necessario retomar o processo de construcéo da
protecdo social ndo contributiva e suas politicas assistenciais no Brasil e
Argentina e as reformas ocorridas nos anos 1990, basilar para a comparagéo
dos novos desenhos desenvolvidos nos governos de centro-esquerda.

Como mostrado no inicio do trabalho, o neoliberalismo em fins do século
XX nao se confirmava como modelo de recuperacédo econémica tanto no centro
como na periferia (VISENTINI, 2015). A despeito da implementacdo do pacote
de ajustes, sustentado nas privatizagdes, cortes em gastos sociais e queda de
impostos, assistia-se em todo o mundo a intensificacdo da concentracdo da
renda, a elevacdo dos indices de pobreza e o desemprego massivo. Na
Inglaterra do periodo de Thatcher, a pobreza saltou de 10 para 20%; o
desemprego na Europa ocidental que era de 3% em 1971 atingiu 12% em
1985, (18% na Gra- Bretanha em 1987 e 25% na Espanha nos anos 1990)
(Ibdem, p. 8).

Na América-Latina esse cenario foi mais alarmante: conhecida por ser
uma das regibes mais desiguais do mundo, esses indices sO aumentaram

trazendo grandes déficits de inclusdo social a ser enfrentado pelas geracdes e
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governos futuros (DINIZ, 2011; DRAIBE. 2008). Com relacédo a pobreza, houve
um crescimento significativo da década de 1980 para o inicio de 1990, saindo
de 40,5% para 48,03% em 1990. Em termos absolutos isso representou um
salto de 136,0 para 200,2 mil pessoas pobres (CEPAL, 2006). Essa tendéncia
manteve-se em termos relativos até os anos 1999, mas em termos absolutos
houve um aumento para 211,5 mil pessoas no final da década. A indigéncia
igualmente teve um acréscimo nessas décadas, saindo de um patamar de
18,6% em 1980, para 22,5% em 1990 (Ibdem). Com relacdo aos indices de
desigualdade social, nos anos 1990 os 10% mais ricos usufruiam de 48% da
renda total, restando aos 10% mais pobres apenas 1,6% da renda’* (BANCO
MUNDIAL, 2003, p. 6).

Esse cenéario de crise social, somado a um novo contexto de crise
econbmica nos paises centrais revelou o desgaste das ideias neoliberais,
abrindo um espaco para uma reacomodacéao de for¢as no sistema internacional
a favor do mundo “emergente”, e a revisdo de paradigmas até entdo vigentes.
Se por um lado, a ascensdo da China como poténcia (ARRIGHI, 2008) ofertava
novos padrbes para pensar a atuagdo do Estado e acenava com novas
propostas de integracdo e cooperacdo com o0 mundo em desenvolvimento,
reforcando o eixo Sul das relagdes internacionais, sobretudo a partir dos
BRICS. Do ponto de vista ideoldgico, o inicio do novo século notabilizava-se
pelo pensamento critico aos anos neoliberais e pela procura de uma
redefinicdo de rumos no que se refere as prioridades da agenda publica (DINIZ,
2011, p 502). Os livros de Ha-Joon Chang (2002; 2008) ‘Chutando a escada’ e
‘Maus Samaritanos’ demonstraram que os paises centrais haviam seguido
rotas de desenvolvimento inteiramente distintas das ‘orientacbes dadas’ aos
paises periféricos (como o neoliberalismo), sendo estas uma forma de tira-los
do jogo de competicdo internacional. Tedricos de projecao internacional
colocaram em xeque a visao da eficacia do mercado na alocacdo de recursos e
na promocao do bem-estar coletivo dos paises laboratérios das experiéncias

neoliberais (DINIZ, 2011, p.500). Amartya Sen no seu livro Desenvolvimento

"‘Por contraste, nos paises desenvolvidos os primeiros recebem 29,1% da renda total,
comparados a 2,5% para os 10% menos abastados. Os Coeficientes de Gini’* coincidem com
essas conclusfes: apresentam média de 0,522 na América Latina, nos anos 90, enquanto,
durante o mesmo periodo, para a OCDE, o Leste Europeu e a Asia foram muito mais baixas —
0,342, 0,328 e 0,412 respectivamente.
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como liberdade (1999), fez uma critica ao modelo de desenvolvimento adotado
pelas sociedades ocidentais até entdo, afirmando que o mesmo néo pode ser
tomado apenas como sindnimo de crescimento do PIB, mas antes deve
incorporar outras dimensdes humanas medidas pela liberdade de participacao
politica, a oportunidade de receber educacdo basica, assisténcia médica e
acesso a servigos.

Finalizando esse cendrio de reorientacdo politico-ideologica
internacional, no inicio do século na América Latina elegiam-se governos de
centro-esquerda na maioria dos paises, numa clara reacdo aos malogros do
periodo pretérito (FIORI, 2007; MOREIRA, 2007; PEREIRA, 2000, DINIZ,
2011). Iniciado em 1999 com a eleicdo de Hugo Chavez na Venezuela, tal
movimento se fez seguir pela regido com as elei¢cdes de Luiz Inacio da Silva no
Brasil e Nestor Kirchner na Argentina em 2003; Tabaré Vazquez no Uruguay e
Evo Morales na Bolivia em 2005; Michele Bachelet no Chile em 2006; Daniel
Ortega na Nicardgua e Rafael Correa no Equador em 2007, trazendo inUmeras
demandas para o campo académico sobre o significado desses novos
governoscom relacdo ao viés politico (MOREIRA, 2007); econémico
(PEREIRA, 2007; DE PAULA 2007; FONSECA. 2013); no campo da politica
internacional (VIGEVANI E CEPALUNI, 2007); e o papel da atuacdo do Estado
na gestao das politicas publicas, sobretudo sociais.

Houve certo consenso de que a emergéncia de tais governos expressou
uma aspiracdo por mudanga em termos das estratégias de desenvolvimento e
pela redefinicdo de prioridades da agenda publica para além da estabilizacéo e
da rigidez fiscal (BRESSER PEREIRA 2007, FIORI 2007, MOREIRA, 2007,
DRAIBE E RIESCO 2009; 2011; DINIZ, 2007; 2011; BOSCHI, 2015). Dessa
forma, a despeito da heterogeneidade dos partidos e coalizbes de centro-

esquerda’® que assumiram 0s governos naquele contexto, dadas as

”Muitos foram os esforcos para demonstrar que os governos de centro-esquerda que
assumiam o poder naquele contexto tinham diferencas substanciais nos projetos politicos
econdmicos e societarios. Moreira (2007, p.39)ofertou dois modelos para se pensar em uma
distincdo basica sobre os mesmos: uma esquerda racional e gradualista (Chile, Brasil e
Uruguay); e uma esquerda populista e rupturista (Venezuela, Bolivia e Equador), ficando a
Argentina como um caso intermediario — derivada do peronismo.E possivel identificar
contrastes entre o panlatinoamericanismo militar de Chavez, o neoperonismo de Kirchner e o
indigenismo nacionalista de Morales, assim como o traco de tendéncia mais pré6 mercado de
esquerda de Lula, Vazquez e Bachelet (Ibdem, 2007)
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especificidades historicas e culturais dos paises, € possivel afirmar que o eixo
comum de acdes manteve-se em torno de: 1) uma oposicdo ao modelo
econdmico ortodoxo neoliberal e a tentativa de delinear projetos de
desenvolvimento alternativos baseados no refor¢co da atuacdo dos Estados; 2)
a critica ao papel internacional de Estados Unidos como gendarme do mundo e
aos organismos internacionais como definidores das politicas publicas do
continente; 3) uma revalorizagdo do papel do Estado frente ao mercado, como
estratégia central do ‘novo’ desenvolvimento; 4) a defesa dos direitos humanos,
e sobretudo da justica e desenvolvimento social, dado o cenario de extrema
pobreza e indigéncia legados historicamente na regido (MOREIRA, 2007,
FIORI, 2007; DINIZ, 2007, 2011; PEREIRA, 2007).

No que diz respeito ao primeiro ponto, muitos governos tentaram rejeitar
a ortodoxia convencional (BRESSER PEREIRA, 2007), buscando construir
uma estratégia alternativa de desenvolvimento pautado pela retomada do
crescimento econémico por meio de nacionalizacdo de industrias, investimento
em setores de consumo interno e politicas de valorizacdo do emprego e renda.

Quanto as relacfes internacionais, paises da América do sul, sobretudo
o Brasil, passaram a ocupar posicao ativa nos foruns e instituicdes multilaterais
(G20, G77, BRICS, IBAS, IRSA), assim como reforcaram as relacdes regionais
(MERCOSUL) e de cooperacéo técnica e social no ambito das relacbes SUL-
SUL (AFRICA), instituindo outra l6gica de insercéo internacional menos sujeita
aos interesses norte-americanos e mais diversificada (VIGEVANI e CEPALUNI,
2007).

Todavia o tema que teve especial atencdo dos governos foi o
fortalecimento do Estado visto como ator chave no processo de
desenvolvimento. Nesse sentido, ao contrario das décadas pretéritas em que
se postulava a necessidade de sua reducédo e atuagdo apenas ‘reguladora’,
com 0S novos governos, temas como a reconstituicdo das capacidades
estatais, o fortalecimento do Estado para atuar em areas estratégicas e a
implementacgé&o de politicas publicas ganharam for¢a. Dessa forma, a tendéncia
geral do contexto foi a da revalorizacdo da capacidade da acdo estatal como
um pré-requisito do éxito dos governos nas situacdes de crise e atencao as

demandas societarias. Conforme salientou Diniz,
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A centralidade da reforma do Estado significaria, portanto,
neste novo momento, a afirmacdo de uma abordagem
alternativa de maior alcance e abrangéncia. A énfase desloca-
se para a reconstrucdo do Estado como agente coordenador e
0 reconhecimento de que o crescimento e a conquista de um
novo patamar econdémico ndo se produzem espontaneamente,
sendo que sdo resultados de politicas deliberadas, de elites
dirigentes destinadas a reverter a situacdes adversas e elevar
0 nivel de bem-estar da sociedade em seu conjunto (2007,
p.37).

Por fim e, especialmente central para esses governos, foi a valorizagéao
do desenvolvimento social como balizador dos projetos de desenvolvimento
(BRESSER PEREIRA 2007, FIORI 2007, DRAIBE E RIESCO 2009; 2011;
DINIZ, 2007). Com efeito as politicas sociais, especialmente as de protecdo
social como as de assisténcia social, ganharam grande centralidade sobre o
debate do desenvolvimento na virada do século XXI. Seja em funcdo dos
déficits sociais legados das décadas pretéritas, seja pela redefinicdo do
conceito de desenvolvimento que passou a ser concebido para além da
dimensdo econdmica (SEN, 2002), houve uma valorizagdo importante dessa
dimensédo nesses paises, que comegaram a implementar, com maior ou menor
intensidade, politicas de recuperacdo do emprego, de transferéncia de renda
as familias, assim como ampliaram coberturas de protecdo social. Esse fato
demandou reorganizagao dos Estados (em termos federativos e na capacidade
implementadora dos entes estatais) para formular e implementar tais politicas,
qgue, de maneira geral, passaram a ter carater estratégico e nacional na maioria
dos paises.

Em face desse cenario nas paginas que seguem sdo reconstituidas as
trajetdrias de formulacdo e implementacao das principais politicas de combate
a pobreza e assisténcia social nos paises estudados, sobretudo a partir da

década de 1990, para demonstrar essas mudancas ocorridas.

5.1. O Ciclo da formacédo da protecdo social e da assisténcia
social no Brasil: A LBA

Em fins do século XIX, quando o Brasil passava por uma transicdo de
um pais macigcamente rural, constituida por ex-escravos e descendentes de
escravos, para um pais onde as aglomeragbes urbanas ganhavam forma,

gracas as reformulacdes de nossa economia e a exploracéo do trabalho livre,
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teve origem a “questdo social’ associada a dois elementos: uma demanda
represada por acesso a recursos béasicos de sobrevivéncia de uma massa
populacional, e por outro lado a caréncia de recursos que possibilitem a
sobrevivéncia dos individuos por sua propria conta (COHN, 2000).

Nesse sentido, pode-se afirmar que a pobreza estrutural brasileira
acompanhou nosso cenério social de longa data, e em oposicdo ao caso
argentino ndo se tratava de uma parcela “restrita” da populagdo, mas de
amplas massas carentes por protecao social.

Conforme assinalou Furtado (1961), no que tange ao processo de
desenvolvimento brasileiro os beneficios do crescimento econdmico ndo se
reverteram em desenvolvimento e inclusdo social. Pelo contrério, ficaram
concentrados em uma pequena elite que desde cedo logra de tais beneficios a
despeito da grande massa.

No caso argentino, em sua Belle Epoque, apesar de haver parcela de
populacdo desprotegida e demandante de protecao social, houve distribuicao
de direitos sociais universalizantes, como a educacédo, e alguma protecéo
social pela via do assalariamento. Algo que vai se dar no Brasil apenas no
século XX com o governo Vargas.

Tendo em conta a construcao de um pais em que os poderes privadose
locais prevaleceram sobre o publico no que diz respeito a esfera de protecdo
social, 0 combate a esses problemas sera também resolvido pela via da esfera
da responsabilidade privada, e porque nao dizer, de cada individuo. Dessa
maneira, aos que nao possuiam as “condi¢des” particulares de sanar suas
necessidades, geralmente ficavam nas maos da filantropia, a época
estreitamente associada a Igreja Catdlica. O exemplo mais classico sao as
Santas Casas de MisericoOrdia, de longa tradigdo entre nos.

Os anos 1930 marcaram o inicio da constituicdo do Sistema de Protecéo
Social Brasileiro. Com a instauracdo do governo Vargas e a tentativa de
construcdo do Estado Nacional, profundas mudancas se processaram no
interior da sociedade, economia e politica do pais. Alteracdes nas bases
produtivas que migravam de um modelo agro-exportador pautado na
monocultura do café, para um modelo urbano-industrial, provocaram intensa

migracdo do campo para a cidade e a formagédo de uma classe trabalhadora,
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exigindo um conjunto de iniciativas governamentais voltadas para a atencao
das novas demandas sociais.

Neste contexto, surgiram as primeiras configuracées de politicas sociais
definidas pelo Estado. Observou-se o0 surgimento de um conjunto de iniciativas
no ambito da criagdo de Orgdos gestores de Politicas sociais, tais como o
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, e o Ministério de Educacao e
Saude Publica, assim como direitos ligados ao trabalho’® que estruturaram um
modelo de protecdo social focado nos trabalhadores urbanos em expansao,
sob protecdo de um Estado que objetivava manter a ordem e garantir alguns
direitos sociais.

Neste sentido, semelhante ao caso argentino, pode-se afirmar que a
tentativa de construcéo da protecéo social no Brasil caracterizou-se pelo amplo
esforco de regulamentacdo do mundo do trabalho assalariado, mantendo fora
do alcance do sistema de protecéo social as populagcbes nao participantes do
processo de acumulacdo. No entanto, a despeito de todos 0s avangos
promovidos no periodo, ndo se pode sustentar o surgimento de um verdadeiro
Welfare State, sendo da criacdo de um Estado caracterizado, “no plano social,
pela administracdo de conflitos e tutela de interesses mediante uma ampla
legislac&o social” (RIBEIRO, 2002, p. 2).

No ambito da assisténcia social, embora se possa afirmar a existéncia
de uma demanda populacional importante por protecédo estatal nesse contexto,
a mesma nado chegou a se estruturar em moldes publicos e profissionalizados.
Persistiu a atencéo residual aos pobres e a concepcéo filantrépica em que as
acOes caritativas prevaleciam.

O marco das ac¢les assistenciais deu-se através da criacdo da Legido
Brasileira de Assisténcia Social (LBA), em 1942. Tratava-se de uma
agremiacao da sociedade civil com finalidades ndo econdmicas, voltadas para
“congregar as organizagoes de boa vontade” (SPOSATI, 2004). As primeiras-
damas da Republica tinham garantias estatuarias para presidir a Legido.

Inicialmente a LBA tinha por objetivo prestar servicos sociais as familias dos

”E neste periodo que situamos a nacionalizagdo do Trabalho; a instituicdo da carteira de
trabalho; jornada de 8h diarias no comércio e industria; regulamentacéo do trabalho feminino;
regulamentacao do trabalho de menores; direito a férias, além de pensfes e aposentadorias a
ser provido pelos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAP’S). Outras medidas de cunho
social como a valorizagdo da saude do trabalhador e campanhas sanitaristas foram levadas a
cabo pelo projeto desenvolvimentista de Vargas. Para mais ver Cornis e Earp (ano p. 38)
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expedicionarios brasileiros, entretanto, posteriormente se voltou para a
Assisténcia a maternidade e a infancia. Nesse momento, iniciava-se a politica
de convénios com as beneméritas instituicdes sociais que ira se enraizar na
relacdo entre a emergente Assisténcia Social brasileira, a Filantropia e a
benemeréncia. Conforme salientou Mestriner, a “Assisténcia Social, Filantropia
e Benemeréncia tem sido tratadas no Brasil como irmas siamesas, substitutas
umas da outras” (2001, p.14).

Dessa forma, o enraizamento das acfes de assisténcia encontra-se
associado a um conjunto de acdes dispersas e voluntarias de caridade,
realizadas por primeiras-damas a instituicbes filantropicas e igrejas que
buscavam distribuir benesses e prestar assisténcia emergencial aos
‘desfavorecidos’, extremamente pobres, frageis e carentes. Por nascer com tais
caracteristicas, por longo tempo a assisténcia social vai se constituir como
objeto de barganha politica, facilitando a presenca de clientelismo, corrupcao e
utilizacdo da pobreza como moeda de troca nos trés niveis de governo.

No que diz respeito as relacdes federativas na implementacao das acées
assistenciais desse contexto, ndo se pode afirmar exatamente sua existéncia
por dois motivos: primeiramente por ndo se constituir como uma politica publica
(sendo um assunto residualmente tratado pelo Estado), e, segundo, porque em
um periodo de forte centralizacdo como foi a Era Vargas ndo existia uma
pratica federativa na qual os entes subnacionais pudessem gozar de autonomia
politica para aderir ou ndo a politicas federais. A despeito de contarmos com
uma estrutura federativa do ponto de vista formal, esse foi um periodo em que
de fato o Estado funcionava mais aos moldes unitarios. Conforme Lazarotti e
Palotti,

Os implementadores, de fato, das a¢es assistenciais foram as
entidades filantropicas e sem fins lucrativos, o que facilitou a
presenca de clientelismo, corrupgcdo e ineficiéncia, além da
sobreposicdo de acdes, falta de planejamento e articulacdo das
intervencdes, sem critérios claros dos servicos a serem
prestados e nenhuma avaliacédo de suas a¢bes(2011, p. 213).

No periodo historico-politico seguinte, que vai de 1945 a 1964,
acentuou-se o papel do Estado no desenvolvimento econdémico e na ampliacédo

do assalariamento e direitos relacionados. Entretanto, a incorporacdo de
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direitos sociais ndo conseguiu, nesta época, modificar o historico carater
seletivo das politicas sociais brasileiras. Neste sentido, a protecdo social as
populac6es vulneraveis ndo incorporadas pelo trabalho assalariado continuaria,
durante o periodo, orientada na forma de uma gestéo filantrépica da pobreza,

realizada predominantemente por instituicbes privadas. Conforme Sposati

[...] o Estado desenvolve esfor¢gos reformadores e neste
cenario e o sistema protetivo brasileiro, se dualiza: de um lado,
desenvolve-se fortemente apoiado na capacidade contributiva
dos trabalhadores, particularmente do mercado formal de
trabalho, e de outro vai destinar aos mais pobres,
trabalhadores de um mercado informal, um "modelo de
regulagéo pela benemeréncia (1994, p.8).

Com o golpe militar de 1964 inaugurou-se um modelo estatal autoritario,
marcado pelo aprofundamento do ideéario desenvolvimentista, cujo projeto,
combinava crescimento econdmico acelerado com atrelamento ao capital
internacional. Neste contexto, as instituicdbes sociais direcionaram seus
programas para uma politica de integracéo dos ainda nao inclusos no mercado
de trabalho, no processo de desenvolvimento nacional, ampliando assim o
sistema de protecao social do pais.

Neste sentido, temos no periodo: a incorporagdo pelo Instituto Nacional
de Previdéncia Social de novos segurados; a expansao da assisténcia médica
previdencidria; a criacdo, em 1974, da Renda Mensal Vitalicia (RMV) para
idosos e invalidos com baixa renda; a criacdo de novos mecanismos de
poupanca compulséria através do Fundo de Garantia por Tempo de Servico —
FGTS, e posteriormente o PIS/ PASEP; a criagcdo do Programa de Assisténcia
ao Trabalhador Rural (Pro Rural); o Sistema Financeiro de Habitacdo; os
Centros Sociais Urbanos; o Programa de Interiorizacdo de A¢do de Saude e
Saneamento no Nordeste (PIASS); o Programa de Financiamento de Lotes
Urbanizados (PROFILURB). Além disso, datam do periodo a criacdo do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) que incluiu a Legido
Brasileira de Assisténcia - LBA e a Fundacgédo Nacional de Bem Estar do Menor
— FUNABEM.

Entretanto, a despeito dos avan¢os em termos de incorporacéo de novas

massas populacionais ao sistema de protecdo social, assim como o inicio de
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acOes incipientes de Assisténcia Social, ndo se pode sustentar que houve uma
ruptura com os padrdes prevalecentes até entdo. Ou seja, 0 sistema
continuava organizado e funcionando apenas para trabalhadores formais,
combinado com ac0es filantrépicas para os desfavorecidos, que ndo possuiam
acesso a direitos garantidos pelo Estado. Conforme RIZOTTI (2007, p.8), “A
politica social durante o regime militar manteve o carater assistencialista’.

Em 1974, com o inicio da abertura do regime militar no governo Geisel,
criou-se o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), que continha
na sua estrutura uma Secretaria de Assisténcia Social, a qual, em carater
consultivo, foi o 6rgdo-chave na formulagdo de politica de ataque a pobreza.
Segundo Mestriner

Tal politica mobilizard especialistas, profissionais e
organizacdes da area. O Centro Brasileiro de Cooperacdo e
IntercAmbio de Servicos Sociais — CBCISS realiza, entéo,
seminario em Petrépolis (de 18 a 22 de maio de 1974), com 33
especialistas, visando subsidiar a iniciativa governamental
(2001, p. 168).

Com a criacdo de uma secretaria especifica, iniciou-se um novo
movimento, que enfatizava a necessidade de tratamento inovador da
assisténcia, fugindo ao carater assistencialista e de simples complementacdo
da previdéncia. Com o aumento da pobreza e dos problemas sociais nesse
periodo, aumentou a exigéncia de uma maior atuacdo do Estado nessa area
especifica. Tal exigéncia s6 fez-se aprofundar com o processo de
redemocratiza¢do, culminando com a Constituicdo de 1988.

Com efeito, desde 1986 a area social e especificamente a assisténcia
constavam na agenda de reformas da nova Republica (ARRETCHE, 2000).
Nesse ano criou-se uma comissao para reestruturacdo da assisténcia social
formada por muitos profissionais da area, que apontavam seus principais
problemas, os quais levavam a baixa qualidade das acfes e ao clientelismo: a
centralizacdo das decisfes e acdes, a insuficiéncia de recursos, assim como a
fragmentacao institucional responsavel por acfes desconexas, superpostas e
pouco resolutivas (ALMEIDA, 1995).

Esse grupo ou “comunidade de politicas publicas” que comecgou a se
articular durante a abertura do regime militar vai ser fundamental para os

avangos que se incorporardo na area a partir da Constituicdo de 1988.
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Dessa forma, a partir de 1988 a assisténcia foi alcada ao status de
politica publica garantidora de direitos, constituinte do Sistema de Seguridade
Social, junto da saude e da previdéncia social, possuindo como principal
caracteristica o carater publico e descentralizado (com atribuicdes especificas

para os trés niveis de governo).

5.20 Ciclo da formacé&o da protecao social e da assisténcia social
na Argentina: A Sociedade de Beneficéncia, Instituto Eva Perdn

Pode-se estabelecer o principio das intervencdes sociais estatais no
campo social da Argentina em fins do século XIX, quando tem inicio o forte
movimento migratorio europeu em que a populacdo foi se organizando em
torno das cidades e apresentando demandas coletivas por protecdo social
(OLIVA, 2006; ISUANI, 2006).

Investe-se inicialmente na construcdo de um Sistema Nacional de
Educacdo (1884) que, sancionada em 1905 pela lei Lainez, implicou ao
governo a instalacdo de escolas em todo territorio nacional a pedido das
provincias que possuiam a obrigacdo de administrar a educacdo publica. O
investimento na educacdo assentado sobre a mais clara légica da
universalidade teve um objetivo de forjar a ideia de nacionalidade em um pais
marcado pelo regionalismo.

O movimento migratério europeu trouxe também na bagagem a bandeira
socialista’™, que contribuiu com a construcéo dos primeiros sindicatos no pais e
com isso as primeiras reivindicacdes por condi¢cdes de trabalho e direitos.
Conforme Isuani

Tal processo, despertou a preocupacdo nas elites dirigentes
pela “questdo social” gerando um consentimento de que a
repressdo ndo poderia ser a Unica forma de intervencéo estatal
(2003,p.3).

Isso favoreceu o surgimento das primeiras legislacdes sociais que se

voltaram a regular o trabalho de mulheres e criangas, instituiu o descanso

"Entre 1880 y 1890 se crearon los primeros grandes establecimientos industriales y,
consecuentemente, crecio la poblacion proletaria. Los socialistas impulsaron la organizacion de
distintos gremios y fueron los primeros en intentar federar los sindicatos, en 1881, con la
creacion de la Federacion de Trabajadores de la Republica Argentina, aunque esta entidad no
logré consolidarse (OLIVA, 2006, p.76).
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dominical, a reducao da jornada laboral, etc. A partir de 1915, com as extensas
greves ferrovidrias que impactavam a economia agroexportadora, criaram-se
as primeiras casas de pensoes (ISUANI, 1985) que se estenderam para outras

categorias de trabalhadores posteriormente. Segundo autor:

Durante os governos radicais, a cobertura alcangou a maioria
dos trabalhadores dos servicos publicos: telefénicos, gas,
eletricidade, transportes, bancarios e companhias de seguro.
Até fins da década de 1930 também adquiriram direitos a
aposentadoria, os periodistas, trabalhadores graficos, marinha
mercante e aeronautica civil. Isto significou a criacdo de
multiplas caixas de aposentadorias. De esta forma, o sistema
previgéanciério adquiriu um caréater fragmentado (ISUANI, 1985,
p.35)".

Se do ponto de vista da previdéncia social cobria-se um conjunto
relativamente privilegiado dos assalariados, por outro lado a populacao fora
deste sistema ficava sujeita a gestao filantropica da pobreza realizada pelas
instituices da Igreja Catdlica e da Sociedade de Beneficéncia que atendia
através da logica de caridade e filantropia, mendigos, 6rfaos, pessoas doentes,
e a populacdo que dela necessitasse. Tal instituicdo criada pelo presidente
Bernardino Rivadavia em 1823, agregou sob sua responsabilidade, com o
passar dos anos, numerosas instituicdes de saude, escolas, asilos, sendo que
guem geria e executava os trabalhos eram as primeiras damas representantes
da oligarquia numa l6gica muito assemelhada ao caso brasileiro. Tal instituicdo
funcionou até meados do século XX, quando sofre intervencdo do governo
Perdn e é dissolvida (OLIVA, 2006).

Desta forma pode-se afirmar que em matéria de protecdo social na
Argentina trés principios béasicos funcionaram simultaneamente até meados do
século XX: acles filantropicas de atencdo aos pobres, veiculada pelas
instituicdes de la Sociedad de Beneficencia, executado pelas primeiras damas;

um extenso sistema publico de educacdo basica moldado sobre o principio de

”No original, Durante los gobiernos radicales, la cobertura alcanzé a la mayoria de los
trabajadores de los servicios publicos (telefonicos, gas, electricidad, telegrafistas y tranviarios),
bancarios y compafiias de seguro. Hacia fines de la década de 1930 también adquirieron
derecho a jubilarse los periodistas, trabajadores gréaficos, marina mercante y aeronautica civil.
Isto significo la creacion de mudltiples cajas de jubilaciones. De esta forma, el sistema
previsional adquiri6é un caracter fragmentario.
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cidadania; e um crescente sistema de seguridade social contributiva destinado
aos trabalhadores assalariados.

Nos anos 1930, em face dos problemas econbmicos, 0s setores
desprotegidos demandavam politicas sociais de urgéncia, apesar de um
grande contingente populacional ter logrado dos beneficios da Belle Epoque.
Com isso, prop0s-se a criacdo de um organismo de assisténcia social estatal
que proporcionasse de forma racional e centralizada a ajuda aos mais
necessitados, entre eles mulheres e criancas (LISCIA, 2012, p.211). Na época
a comunidade intelectual assinalava que a Assisténcia social precisava migrar
para uma concepg¢ao menos assistencialista de dependéncia, como demonstra

Liscia

Moreno Frers (1942, p. 65) assinalava que a caridade gerava
uma dependencia maléfica, sustentada na resignacdo e no
auxilio material. Por outro lado a assisténcia social deve ter
como objetivos o reconhecimento da dignidade dos
oprimidos.Deveria se tratar de uma alavanca para levantar-los
por seus meios, para ocupar um lugar normal na coletividade
através de medidas que os incluam no ambito material e
sobretudo a tomada de consciéncia da necessidade de
superacdo e ndo de aceitacdo do papel social subordinado
(2012, p.213)".

Com a ascensédo do peronismo na década de 1940, em face do projeto
de inclusdo por meio do trabalho, muitos individuos se encontravam vivendo
em um relativo bem estar, com salérios reais crescentes em um marco de
pleno emprego (LEWIS, 1992, p.126). Desta forma, aprofundava-se e
massificava-se 0 modelo de protecdo social centrada na defesa dos
trabalhadores formais, com énfase na seguridade contributiva (ISUANI, 2006,
REPETTO E MASSETO, 2011). Este foi um periodo em que se expandiu a

®No original, Moreno Frers (1942, p. 65) sefalaba que la caridad generaba una malsana
dependencia, sustentada en la resignacién y en el auxilio material, mientras que la asistencia
social tenia como objetivos el reconocimiento de la dignidad de los oprimidos en la medida que
se trataba de una palanca para levantarlos por sus medios para ocupar un lugar normal en la
colectividad a través de medidas que incluian lo material, pero que sobre todo estaban dirigidas
a una toma de conciencia y a la necesidad de superacion, no de aceptacion, del papel social
subordinado (2012, p.213)
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participacdo do Estado na atencdo médica’’ e na ampliacdo da cobertura do

I”® e na ampliacdo de acesso a acdes sociais’®.

sistema previdencia

Do ponto de vista do sistema de assisténcia social, a partir de 1948 o
peronismo assumiu a tarefa de modernizar a assisténcia social, torna-la estatal
e mudar sua concepcéao,de uma ldgica de benemeréncia para de justica social,
em que pese o0 modelo ser altamente centralizado e “centrado” na figura de Eva
Peron.

Como Evita Peron ndo pode assumir a conducdo da sociedade de
Beneficéncia por sua idade e também por ndo ser bem vista pelas damas da
oligarquia que a dirigiam até entdo, ademais pelo fato da sociedade pautar-se
por uma légica de benemeréncia (esmola), em junho de 1946 € emitido um
pedido de intervencdo pelo poder executivo para adequar a instituicio aos
objetivos do governo (CASTINEIRAS, 2013, p. 5).

Em 1948 ano foi criada a fundagédo ajuda social Maria Eva Duarte de
Per6on por um decreto presidencial (220.564/48) para ser presidida pela
primeira dama Evita. Nessa instituicdo se inciou um trabalho social voltado as
criancas, idosos, maes solteiras e mulheres sem lar, pessoas pertencentes aos
estratos mais carentes da populacdo. Foi fundada uma casa de passagem para
mulheres e criancas desabrigadas.

Seguindo sua obra social, em 1948 foi declarada a carta de direitos dos
idosos e fundada escolas e coldnias infantis que recebia milhares de criancas
em turno integral (la ciudad estudantil) CASTINEIRAS (2013).Ademais a esses
feitos, estabeleceram-se as chamadas “células minimas” no territorio. Tais
células definiam-se como um conjunto de mulheres destinadas a mapear

situacdes de necessidades e injustica social no interior do pais e nas regidoes

"Conforme Pérez Irigoyen (1989), ao final do governo peronista incrementou-se os leitos
hospitalares de 63 mil camas existentes em 1946, para 108 mil em 1955.

® Em 1949 a cobertura havia alcancado a 2.328.000 trabalhadores, quintuplicando a cobertura
existente em 1944 (Feldman et al, 1988).

" Conforme destacou Carballeda, 1995 (p.2) houve a erradicacion del paludismo, la
disminucién de la incidencia de las enfermedades infecciosas, el decrecimiento de la
mortalidad por TBC, el descenso del analfabetismo, la construccion de 217.000 viviendas en
cinco afios, la inauguracion de 21 policlinicos, la creacidon e impulso a las cooperativas
agrarias, la extension de las obras sanitarias (pasan de cubrir a 5,7 millones de personas a 7,6
millones en 1951), el incremento del nimero de beneficiarios en el Instituto Nacional de
Prevision Social, etc. Son algunas de las cifras que caracterizan a esa época, como corolario
de una aplicacién sistematica de fuertes acciones de Politica Social.
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mais afastadas por meio de visitas e atencdo social. Conforme demonstra
Carballeda,

Tais mulheres elaboravam fichas assistenciais e estatisticas
geralmente em companhia de médicos que elaboravam breves
diagnésticos sobre o estado de saude da populacdo infantil.
Logo apés o informe socioecondmico da residéncia, a
Fundacdo Eva Perdén planejava a construcado e finalmente,
determinava a construcéo de espacos (1995, p.5)%.

Nestes marcos pode-se afirmar que as formas de intervencdo deste
periodo se caracterizavam pela marca do centralismo, que implicou na maior
presenca do Estado enquanto desenho e execucdo das politicas sociais
gerando um nivel de operagcdo poucas vezes alcancado na Argentina na
medida em que organizou a execucao dos servicos pelo territério.

Além disso, o campo “social” fez parte do plano quinquenal no qual se
desenharam as principais obras a serem realizadas pelo Estado no que tange a
politica sanitaria, de educacao e habitacdo. No que diz respeito a acao social,
Eva Per6n foi buscando redesenhar o conteldo e paradigma de assisténcia
realizado até entdo pela sociedade de Beneficéncia, trazendo a perspectiva de
justica social como marco para as acdes a ser desenvolvida pelo instituto.

Assim relatou a mesma em seu livro “Razdo da minha vida” (1951),
reforcando que seu trabalho social ndo podia ser caracterizado como esmola,
caridade ou filantropia.

No, no es filantropia, ni es caridad, ni es limosna, ni es caridad
social, ni es beneficencia. Ni siquiera es ayuda social, aunque
por darle un nombre aproximado yo le he puesto ése. Para mi
es estrictamente justicia. Lo que mas me indignaba al principio
de la ayuda social, era que me calificasen de limosna o de
beneficencia (2015, p.182).

Segue,

Porque la limosna fue siempre para mi, un placer de los ricos;
el placer desalmado de excitar el deseo de los pobres, sin
dejarlo nunca satisfecho. Y para eso, para que la limosna fuese
aln mas miserable y mas cruel, inventaron la beneficencia y
asi afadieron al placer perverso de la limosna el placer de

®No original, Tais mujeres elaboravan fichas asistenciales y estadisticas, generalmente en
compania de médicos que elaboraban breves diagndsticos sobre el estado sanitario de la
poblacion infantil. Luego del informe socioecondmico del lugar, la Fundacion planificaba la
construccion y finalmente, Eva Perén determinaba la construccién del Hogar (1995, p.5)
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divertirse alegremente con el pretexto del hambre de los
pobres. La limosna y la beneficencia son para mi, ostentacion
de riqueza y de poder, para humillar a los humildes. Mi obra no
quiere ser de “esa” caridad. Yo nunca he dicho, ni diré jamas,
gue doy nada en nombre de Dios (2015, p.182).

Entretanto, embora a magnitude dos feitos em termos de concepc¢ao de
assisténcia no periodo, assim como, a constru¢cdo de uma rede “assistencial”
em torno de mulheres visitadoras, ndo se pode afirmar a institucionalizagéo ou
profissionalizacdo dessa pratica no territdério nacional, sobretudo no ambito
local. Pelo contrario, o legado da centralizacdo estatal, ndo apenas em termos
federativos, mas em uma figura histérica como de Evita, trara para o futuro da
assisténcia social um problema a ser saldado: a captura por entidades privadas
e assistencialistas ligadas aos ambitos locais e a espera de figuras/personas
gue levem a cabo essa politica.

Na sequéncia da queda do peronismo, no regime autoritario que se
seguiu, pouca atencéo foi dada ao tema da pobreza e da assisténcia social
publica, dada a prioridade dos governos ao campo econb6mico. Com a
Constituicao, que nao tratou em artigo especifico sobre a institucionalizacédo da
assisténcia social, como no caso brasileiro, tampouco contou com uma
“‘comunidade de politicas” para buscar organizar um sistema integrado de
prestacdo de servicos, essa acdo publica resta sem grande prioridade,
reproduzindo uma logica assistencialista sem coordenacdo em que 0s planos
de urgéncia de combate a pobreza (geralmente centrais) vao se destacar,
paralelos a acdo de entidades privadas e ONG’s locais ligadas ao tema. As
caritas nesse sentido devem ser mencionadas. Constituidas em todo territério
nacional, a partir da década de 1950 foram se constituindo paralelamente ao
sistema estatal como uma importante rede de protecdo aos “pobres”. Como
uma instituicdo catdlica, evoca o objetivo ajudar na atencao integral de todos os
homens, com preferéncia especial para as pessoas e comunidades mais
marginalizadas, trabalhando assim sob a légica da caridade. Conforme salienta

um entrevistado,

“As céritas tem um protagonismo importante em termos de
assisténcia social na Argentina, isso ndo mudou até hoje. Ha
um capital social que envolve essas instituicbes nos bairros,
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gque se fortalecem em momentos de crise econdmica. O ponto
de diferenca com o Brasil € que as igrejas sdo diferentes. No
Brasil, a igreja tem uma concepcdo de base, sustentada na
teologia da libertagdo. Aqui a légica é plasmada na ajuda e na
caridade” (ENTREVISTA 3).

Atualmente ascéritas Argentina estdo presentes em 66 dioceses. Sua
acado se desenvolve através de mais de 3.500 pardquias, capelas e centros
missionais permitindo trabalho direto com as familias e as pessoas que vivem

diferentes situacdes de pobreza ou exclusdo de ambito nacional.

5.30 2° ciclo das politicas de combate a pobreza e assisténcia
social no Brasil: A CF de 1988, os PTC’'s e a descentralizacao dos
anos 1990

Os anos de 1980 e 1990, assim como no caso argentino, foram anos
recessivos para o Brasil. Em face dos programas de ajuste fracassados, vivia-
se intensa elevacdo da inflagdo e o nivel de empobrecimento alcancava 52.6
milhdes de pessoas, representando 43% do total da populacdo (FEE, 1990). As
orientacdes internacionais por ajuste econdbmico e adocdo de pacotes de
politicas focalizadas, comecavam a se aproximar do panorama brasileiro.
Porém em meio a isso, e de forma distinta da Argentina, promulga-se a
Constituicdo de 1988, em que os direitos sociais foram amplamente
reconhecidos e inseridos como centro da nova institucionalidade, o que rendeu
o conceito de Constituicdo Cidada a nova carta.

Isso pode ser percebido de imediato no seu artigo 3°, que estabelece
como objetivos fundamentais da Republica erradicar a pobreza e a
marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais. Ja o artigo 195
insere a assisténcia social no campo da seguridade social, ao lado da saude e
da previdéncia, passando a reconhecer o campo como politica publica de dever
do Estado, de carater ndo contributivo, universal e capaz de efetivar direitos
sociais no artigo 203.

Esse reconhecimento institucional das antigas acfes de assisténcia
social como uma politica publica, se deveu em parte a comunidade de politicas
que, engajada na luta pela redemocratizacéo, levou a causa da assisténcia
social para assembleia constituinte defendendo a mesma como ponto central

para a reducao do déficit historico de incluséo social.
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Por essa razao, a CF/88 institui-se como um marco histérico para a area,
na medida em que ampliou legalmente a protecdo social para além da
vinculagdo com o emprego formal. Além disso, ao propor novas e amplas
fontes de financiamento (oriundas da criacdo do Orcamento da Seguridade
Social), foram dadas as condi¢cdes objetivas para a efetivacdo dos novos
direitos de cidadania inscritos na ideia de seguridade e na pratica de
universalizagéo (IPEA, 2007).

No campo da operacionalizacdo da politica estabeleceu-se a
descentralizacdo como principio, de forma que as competéncias passaram a
ser distribuidas entre os trés niveis de governo, embora elas permanecam
COmMo concorrentes e sem uma especificagdo bem estruturada.

As inovacodes legais a partir da CF/1988 instituiram uma importante
guinada na concepcéao de direitos no campo da assisténcia social. Contudo,
como pode ser visto no Quadro 5, a distribuicdo das competéncias estruturou-
se de forma genérica e parcial, organizando-se efetivamente a partir de 1993
com a LOAS.

Quadro 5 — Distribuicdo de competéncias entre niveis de governo segundo a CF/1988

Entidades

Unido

Estados

Municipios

beneficentes

Coordenacéo e
as normas gerais

Coordenacao e
execucao dos
respectivos
programas

Coordenacéao e
execucao dos
respectivos
programas

Coordenacéo e
execucéo dos
respectivos programas

Fonte: a autora, a partir da CF/1988

Nesse contexto, em que pese 0S avanc¢os legais conquistados, com o
governo Collor, em funcéo da atencdo dada ao ajuste fiscal, o gasto social do
governo federal no periodo caiu a valores inferiores aqueles verificados antes
dos 1980: gastos que ja tinham atingido cerca de US$50,0 bilhdes cairam para
apenas US$ 43,0 bilhdes em 1992 (CASTRO e CARDOSO, 2005). N&o foi
realizado nenhum programa de combate a pobreza nesse contexto, sequer foi
dado apoio ao processo descentralizador que se iniciava.

No governo do vice-presidente Itamar Franco, que assumiu a
presidéncia por dois anos apds o impeachment de Collor, duas ac¢des foram
postas em marcha voltadas ao combate a pobreza e assisténcia social: criou-

se 0 Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA) pelo Decreto n.
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807, de 24/04/1993 a partir da pressdo de liderancas do Partido dos
Trabalhadores (PT) e um grupo de profissionais do servico social que
apresentaram ao entdo presidente a solicitacdo de uma politica de seguranca
alimentar que fosse desenvolvida a partir da criacdo de um Conselho Nacional
(PERES, 2005); e foi aprovada a Lei Organica de Assisténcia Social em 1993.

Quanto ao CONSEA, é importante salientar que se tratou do canal para
desenvolver o Plano de Combate a Fome e a Miséria (PCFM), criado pelo
entdo presidente Itamar para articular as trés instancias de governo (municipal,
estadual e federal) e a sociedade civil (através dos representantes dos
movimentos sociais e ONGs) no combate emergencial da pobreza.
Sinteticamente o programa PCFM era voltado ao atendimento das criangas
desnutridas e as gestantes sob risco nutricional; garantia merenda escolar para
todos, sendo que a distribuicdo ficou a cargo dos estados e municipios. Na
sequéncia foi criado o Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos
(PRODEA), dirigido especialmente as familias atingidas pela seca e o
Programa de Alimentac&o ao Trabalhador.

A formulacéo do programa, mesmo partindo da presidéncia da republica,
foi amparada por ampla discusséo e mobilizacdo da sociedade brasileira para o
combate a pobreza em fins da década de 1980, pelo mesmo grupo de
assistentes sociais que pleiteavam as mudancas na concepcao assistencial no
Brasil. A implementacdo do PRODEA ndo chegou a ser massivo, tampouco
teve tempo de se institucionalizar no territrio nacional.

No que diz respeito a LOAS 1993, em seu artigo 5° indica a
descentralizacéo politico-administrativa para os estados, o Distrito Federal e os
municipios, e comando Unico das acdes em cada esfera de governo.
Estabelece-se a participacdo da populagcdo na politica por meio de
organizacfes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das
acbes em todos os niveis de governo e € reforcada a primazia da
responsabilidade do Estado na conducgdo dessa politica publica em cada esfera
de governo.

No artigo 8°, evidencia-se o0 papel dos estados e municipios como
responsaveis pela fixacdo de suas politicas e programas de assisténcia social.

Conforme a Carta no seu artigo 8°, “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
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0s Municipios, observados os principios e diretrizes estabelecidos nesta lei,
fixardo suas respectivas Politicas de Assisténcia Social” (BRASIL, 1993).

Com efeito, a descentralizacao proposta pela LOAS tinha por finalidade
alterar as normas e regras da formulacao e execucao da politica e distribuir as
competéncias entre o Poder Central (Unido) e os poderes regionais (estados) e
locais (municipios), de forma que a grande centralizagdo, assim como a
sobreposicdo e fragmentacdo das acbes que marcam a area, fossem
superadas.

A partir de entdo, iniciou-se um processo de municipalizacdo da
assisténcia social, em que 0s municipios ficaram responsaveis por assumir a
gestdo integral das acdes no seu territério, desde a formulacdo até a execucao
da politica (ARRETCHE, 2000). O estado, por sua vez, ficou em uma posicao
acessoria, cabendo a ele atuar em situagcdes nas quais 0 municipio nao
possuisse condigdes. A Unido coube os papéis principais de financiamento e
normatizacao da politica publica.A partir desse modelo, consolida-se a relacéo
direta entre Executivo federal e municipal na implementacdo da assisténcia
social, ficando o municipio como o principal destinatario das competéncias por
prestacao de servigos, sobrando ao estado um papel residual nessa relacao. A
divisdo de competéncias pode ser visualizada no Quadro 6.

Quadro 6 — Distribuicdo de competéncias entre niveis de governo segundo a LOAS
1993

Unido Estados Municipios
Coordenar e Apoiar técnica e Executar (prioritariamente)
normatizar o sistema e a financeiramente programas | programas assistenciais de forma
Politica Nacional de de combate a pobreza em direta ou indireta
Assisténcia Social ambito estadual Executar acoes
Conceder e gerir Apoiar técnica e assistenciais em carater de
Beneficio de Prestacdo financeiramente associacdes | emergéncia
Continuada (BPC) e consorcios intermunicipais
Apoiar técnica e Executar diretamente

financeiramente programas | programas, quando a relacao

de combate a pobreza de custo-beneficio justificar

ambito nacional Executar acdes
Executar agdes assistenciais em carater de

assistenciais em carater |emergéncia

de emergéncia

Fonte: a autora, a partir de Brasil (1993)
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A distribuicdo de competéncias na LOAS buscou equacionar 0s
problemas e vazios deixados pela CF/88, porém permaneceram as
competéncias concorrentes entre estados, municipios e Unido, no campo de
acOes emergenciais, e entre estados e municipios, no caso da execucao,
resultando em jogos de “empurra”. Ademais, no caso da Unido, a despeito de
todo esforco descentralizador, permaneceu seu estatuto legal de principal
normatizadora da politica, dotando-a de toda a prerrogativa para imprimir sua
agenda nacional, se assim o desejar. Esse fato é revelado pela aprovacdo da
primeira Politica Nacional de Assisténcia Social, em 1997, e posteriormente,
em 1998 e 2004, e as Normas Operacionais Basicas de 1997, 1998,
NOB/SUAS e NOB/RH, que orientam a conduc¢éo e o funcionamento da politica
publica em nivel local, em oposi¢do ao planejamento local contextualizado, que
até hoje ndo € uma realidade.

Por outro lado, embora a fungdo do planejamento e normatizacdo nao
tenha se desconcentrado da Unido, o municipio foi o lécus privilegiado da
descentralizacdo para a execucdo dessa politica publica (PAPI, 2014). Na
esteira do que foi reivindicado pelos atores politicos e sociais, acabou sendo o
principal destinatario da prestacdo dos servicos de assisténcia social,
realizando-a de forma autbnoma, sobretudo, num primeiro contexto politico, em
gue a Unido se retira da coordenacéo direta dessa politica.

No que diz respeito a participagdo da populacdo como agente
formulador e de controle das acfes assistenciais previstas na LOAS, pode-se
afirmar que esta reflete os anseios democratizantes do contexto pelo qual
passava 0 pais, contendo uma expectativa de ruptura com o passado
centralizador, que ndo compreendia a dimensdo da cidadania presente nessa
politica publica. Desse modo, a LOAS instituiu como condi¢do de repasses de
recursos da esfera federal para estados e municipios a criacdo e o
funcionamento comprovado de Conselhos de Assisténcia Social como campo
institucionalizado de participacdo popular; o Fundo de Assisténcia Social, com
orientacdo e controle do Conselho; e o Plano de Assisténcia Social, que
deveria ser um instrumento de planejamento dos servicos amparado em
diagndsticos territoriais, capaz de dar conta das vulnerabilidades especificas

das localidades.
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Considerando que esse foi um marco do ponto de vista da normatizacao
da assisténcia social até entdo inexistente, tratava-se, no entanto no ambito de
sua concretizagdo, mais um “vir a ser’(SPOSATI, 2009). A implementacao
desses principios e regras dependia da acdo dos trés niveis de governo e,
sobretudo, dos incentivos de coordenacédo do governo federal (Que concentrou
autoridade, recursos normativos e burocraticos, mesmo apés a Constituicdo
Federal de 1988) e do comprometimento e capacidades estatais dos
municipios, que cada vez mais assumiam um papel protagonista na
implementacéo de politicas publicas.

Em meio a novas elei¢bes, assumiu o presidente Fernando Henrique
Cardoso em 1995 e, a despeito das conquistas institucionais da assisténcia
social enquanto marco de direitos, iniciou-se um processo de implantacdo das
politicas do consenso de Washington. Dessa forma o presidente Fernando
Henrique Cardoso inicia seu governo priorizando a reforma estatal em torno do
ajuste fiscal e as privatizagdes, assim como, o enxugamento do Estado por
meio da reforma da administracédo publica PDRE (BRESSER-PEREIRA, 1995),
relegando a conducdo das politicas de assisténcia social ao municipio e
atuando no campo do combate a pobreza, de forma muito assemelhada ao
caso argentino, por meio das politicas focalizadas®.

Seguindo a onda em curso na América Latina, no que diz respeito as
politicas sociais, FHC foi afastando as metas sociais das prioridades
governamentais, que se tornaram cada vez mais restritivas vis a vis a
priorizacdo das metas de estabilizacdo e ajuste fiscal (DINIZ, 2007). Isso pode
ser observado na agenda politica de Fernando Henriqgue Cardoso expressa no
Plano Plurianual (PPA) de 1996-1999 e no projeto de governo Maos a obra:
Conforme o PPA 1996-1999,

O Plano Plurianual (PPA) para o periodo 1996/99 tem como
premissa basica a necessidade de consolidagcdo da

# Em toda a América Latina se geraram programas assistenciais em funcdo de uma nova
ferramenta, a focalizacdo, que se orientou ao problema social, de maneira quase exclusiva,
através de acdes de amenizacéo da pobreza e da pobreza extrema — como expressdo palpavel
do chamado ‘custo social’ produzido pela crise econbmica, e em muitos casos exacerbado
pelas reformas de ajuste. Contudo o ritmo e o perfil de reformas foram variaveis na América
Latina, apresentando diferentes resultados no redesenho das politicas, sobretudo, de protegéo
social (DRAIBE, 2003).
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estabilidade de precos. A retomada dos investimentos
produtivos e a deflagracdo de uma nova fase sustentada de
desenvolvimento sdo consequéncia da estabilidade e, ao
mesmo tempo, condicdo para a sua consolidacdo [...] A
atuacdo governamental sera orientada para a reducdo das
desigualdades sociais. Além da preocupacao com a eficiéncia,
a eficacia e a equidade na alocacdo de recursos publicos na
area de seguridade (Previdéncia, Assisténcia Social e Saude),
bem como nos setores de educacdo, saneamento basico,
habitacdo, desenvolvimento urbano e trabalho, o Governo
aprimorara os mecanismos de descentralizacdo das acoes,
além de favorecer a participacédo da sociedade na conducéo de
iniciativas na area. (BRASIL, 1996, p. 1-5).

Destaca-se assim no PPA do primeiro mandato de FHC a prioridade
expressa pelas metas de estabilizacdo e ajuste fiscal, condicionais para
quaisquer pretensdes de investimento publico (sobretudo na area social). Além
disso, no ambito da reforma administrativa, nota-se a intencdo de
descentralizar politicas publicas como requisito para o aumento da eficiéncia do
gasto publico e da qualidade e da produtividade dos servicos publicos

(BRASIL, 1994). Cardoso Jr. e Castro corroboram esse enunciado.

O periodo Fernando Henrigue Cardoso (FHC) caracterizou-se,
sobretudo, pela tensa conciliagdo dos  objetivos
macroecondmicos da estabilizagdo com as metas de reformas
sociais voltadas para a melhoria da eficiéncia das politicas
publicas. [...] os males dos programas sociais foram
identificados, de uma forma geral, com a falta de planejamento
e coordenacdo, com as superposicdes de competéncias entre
os entes da Federacdo, a indefinicdo de prioridades, a pouca
capacidade redistributiva das politicas sociais [...] No
entendimento do governo, a ideia central para a defesa da
descentralizacdo era que a eliminacdo de atividades-meio
resultaria em uma maior efetividade das politicas, ja que
transferia para a ponta dos sistemas a responsabilidade pelo
estabelecimento das prioridades a serem atendidas. O
processo tornar-se-ia mais transparente, pois permitiria um
melhor e mais préximo acompanhamento e fiscalizacdo das
aplicacBes dos recursos e prestacdo dos servicos (CARDOSO
JR. E CASTRO 2005, p. 269-270).

No que diz respeito a politica de combate a pobreza, as iniciativas
estiveram centradas em programas de nutricdo, suplementacdo alimentar e na
renda (com programas de qualificacao profissional e geracdo de emprego e

renda (DRAIBE, 2003). Isso pode decorrer da prOpria concepg¢ao que esse
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governo tinha de pobreza, como um fendmeno ligado a ma distribuicdo de
renda e aos baixos indices de saude, saneamento basico e emprego.

Nesse campo, considerando as prerrogativas da focalizacdo e da
descentralizacdo, assim como, 0s trés eixos prioritarios de investimento, foi
formulado o Programa Comunidade Solidaria instituido pelo Decreto n. 1.366,
de 12 de janeiro de 1995, para o enfrentamento da fome e da miséria no Brasil.
Tal programa extinguiu de imediato o Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar (CONSEA), a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), e dois outros
orgaos para a protecdo e assisténcia sociais, 0 Ministério do Bem-Estar Social
(MBES) e o Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia (CBIA) (PERES,
2005).

Em substituicho aos 6rgdos de assisténcia social extinto, foi criada a
Secretaria de Assisténcia Social do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (SAS/MPAS). Até dezembro de 2002, o Programa esteve vinculado
diretamente a Casa Civil da Presidéncia da Republica e foi presidido por Ruth
Cardoso, estudiosa das mudancas urbanas locais no Brasil, que estava como
primeira dama do pais naquele contexto.

Em termos da estruturacdo do programa, 0 mesmo reuniu 16 areas de
acdo compostas por acles prioritarias em seis campos principais: 1) reducao
da mortalidade na infancia; 2) alimentacao; 3) apoio ao Ensino Fundamental e
Pré-Escolar; 4) habitacdo e saneamento; 5) geracdo de renda e ocupacao e
qualificacdo profissional; 6) fortalecimento da agricultura familiar. A Agenda
Basica funcionava em conjunto no ambito dos ministérios da Saude, da
Educacao, da Agricultura, do Planejamento e Orcamento e do Trabalho — cada
um responsavel por diferentes programas (BRASIL, 1998), entretanto a
coordenacao era realizada por Ruth Cardoso.

Sua concepcéao (formulacéo) foi, em grande parte, inspirada no projeto
de reforma entédo Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado, Luiz
Carlos Bresser Pereira que propunha a criacdo de instituicbes normativas e
organizacionais estatais que viabilizassem a descentralizagdo para terceiro
setor, como forma de trazer eficiéncia. Dessa forma, por meio do discurso de
uma administracdo publica mais moderna e transparente, a area social se

tornou o alvo da reforma gerencial. Conforme Bresser Pereira,
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Assim, partes significativas dos servicos sociais séo
transformadas em entidades publicas néo-estatais. E essa a
aposta do governo Fernando Henrique Cardoso nas
organizacdes sociais. [...] esse tipo de entidade, além de se
constituir em um espaco intermediario entre o Estado e o
mercado, contribuindo para o fortalecimento das instituicbes
democraticas, € mais eficiente e garante melhor qualidade para
a realizacdo destes servicos do que as organizacfes estatais
ou privadas” (PEREIRA, 1998, p. 235).

A conducao desse programa por Ruth Cardoso completou o cenario de
formulacdo da politica publica atinente aos principios de reforma do Estado.
Dado seu histérico ligado a pesquisa de movimentos sociais urbanos (PERES,
2005) a primeira dama aproximava-se das ONG’s tomando-as como
paradigma de acdo entre sociedade e estado. Conforme manifestava em

documento institucional,

A manifesta crise da administragédo publica e do Estado e um
renovado fortalecimento da sociedade civil mostram os limites
da acéo estatal no Brasil, e romper estes limites, significa criar
e reforcar novos espacos publicos, ndo necessariamente
estatais, e incentivar formas inovadoras de mobilizacdo e
parcerias entre diferentes niveis de governo e agéncias
estatais (...) bem como entre o governo e as multiplas e
distintas organizacbes da sociedade civil® (Presidéncia da
Republica, 2000, p. 16).

Com efeito, a implementacdo de tal programa gerou um conjunto de
controvérsias na “comunidade de politicas” brasileira. Com execucéo
majoritariamente delegada as ONG’s conveniadas, o desenho da politica
confrontava-se com os principios da LOAS que exigia a conducédo da politica
de assisténcia social sob comando estatal. Ademais, parte dos recursos de
responsabilidade da Unido que, na LOAS, seriam destinados a assisténcia
social municipal, mudaram de destinatario. Com isso 0S municipios
responsabilizados pela implementacdo de politicas de assisténcia social com
enfoque em direitos se viram descapitalizados para “tirar a LOAS do papel”.

Conforme avaliacdo do Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal
(IBAM, 1998), a politica governamental de combate a pobreza da época
contava com varios empecilhos, como a falta de aparelhamento nas

administragOes locais em matéria de recursos humanos, de finangcas e de
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organizacao, e irregularidades nos recursos federais disponibilizados para os
programas da Agenda Basica decorrentes de atrasos na liberacdo e repasse
dos mesmaos.

Por enfrentar problemas como a falta de aparelhamento nas
administracdes locais em matéria de recursos humanos, de financas,
organizacdo e irregularidades nos recursos federais, o programa foi
transformado em Programa Comunidade Ativa, continuando a légica de
execucao através de convénios com entidades privadas e ONGs (YAZBEK,
1996).

No que diz respeito a assisténcia social, iniciativas no sentido de dar
concretude a LOAS foram modestas. A limitada articulacdo Inter-setorial e
federativa para a implantagcdo de uma politica nacional ndo foi prioritaria nos
governos FHC, dada a atencéo as politicas focalizadas.

A criac@o da Secretaria de Assisténcia Social (SAS), ligada ao Ministério
da Previdéncia Social, para implementar as medidas de transicdo de um
modelo centralizado para um descentralizado (ARRETCHE, 2000), assim como
a implementacao de instituicbes e 6rgados do novo sistema, como o Conselho
Nacional da Assisténcia Social (CONANDA), e o Fundo Nacional da
Assisténcia Social, FNAS) por si s6 ndo garantiram a concretizacdo da LOAS
nos trés niveis de governo. Em que pese as iniciativas institucionais para
reconhecer a assisténcia social como uma politica publica, por conta do conflito
entre o desenvolvimento do campo da assisténcia social e a primazia dada a
esses dois programas, impediu-se que a protecao social se constituisse como
uma politica sistémica.

No segundo governo de Fernando Henrique Cardoso (1998-2002), ndo
houve alteragBes profundas no campo do projeto politico, sendo que, para a
reeleicdo, o presidente reafirmou os mesmos principios, apresentando o
programa Avanca Brasil como uma nova aposta no rumo de desenvolvimento
ja tracado (CARDOSO JR.; CASTRO, 2005).

Do ponto de vista das politicas sociais, no segundo mandato de FHC
teve inicio a formulagdo da Rede Social Brasileira de Prote¢cdo Social,
concebida como um conjunto de transferéncias monetarias a pessoas ou
familias de mais baixa renda, destinado a protegé-las nas distintas

circunstancias de risco e vulnerabilidade social (DRAIBE, 2003). A Rede Social
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foi formada pelos seguintes programas: Bolsa-Alimentacéo (na area de saude),
Agente Jovem (na Secretaria da Assisténcia Social) e, pouco mais tarde,
Auxilio-Gas (2002). Posteriormente, foram acoplados o Bolsa-Escola, de 1998,
e o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI).

No entanto, seguindo a logica das politicas focalizadas, a atencédo dada
as politicas de protecdo social no sentido da estruturacéo da rede de servi¢os e
dos principios da LOAS continuavam modestas. No que diz respeito ao
repasse ‘fundo a fundo’ para estados e municipios para implementar suas
politicas de AS conforme a lei organica, foi um processo demorado, instituido
apenas em 1997, com a Norma Operacional Basica da descentralizacéo,
através das portarias ministeriais 26 e 27. Até esse periodo o governo federal
repassava 0S recursos para os estados via secretarias estaduais de Acao
Social, que tinham autonomia para geri-los, podendo repassa-los ou ndo aos
municipios (ARRETCHE, 2000). Além do mais, o montante de recursos
enviados era insuficiente para estabelecer a rede de protecdo com objetivos
preventivos e combativos de riscos e vulnerabilidades (IBDEM, 2000)%.

Em termos da operacionalizacdo da politica de Assisténcia social local,
em pesquisa realizada em 2014 por esta pesquisadora, demonstrou-se 0 caso
da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RS- Brasil) em que 0os municipios
conduziam suas politicas municipais de assisténcia social de maneira
autbnoma, tendo que realizar o ciclo de formulacdo e implementacao
inteiramente sozinhos (PAPI, 2014). Em face das varidveis socioeconémicas
locais (desiguais e em geral insuficientes) e dos legados pretéritos das praticas
assistenciais conduzidas por forte teor voluntarista, caritativo e capturavel por
acOes clientelistas, pode-se afirmar que durante os anos 1990, a despeito da
LOAS e da Reforma do Estado, a eficiéncia e modernizacdo dessas praticas

ndo foi uma realidade para esses municipios. Os mesmos alegavam nao ter

82Conforme uma anélise feita sobre os gastos sociais federais no periodo, nota-se que durante
0s oito anos do mandato de FHC, o GSF totalizou um montante de aproximadamente R$ 2.273
bilhdes, média anual de 12,08% do PIB nacional do periodo. Destes, apenas R$ 57,8 bilhdes
foram investidos na assisténcia social, ou seja, aproximadamente 2,5% do montante total do
GSF. A assisténcia social ficou em dltimo lugar dentre os itens analisados, apesar do
crescimento anual no montante de valores investidos na area, que passou de 0,08% a 0,6% do
PIB nacional, aumentando de R$ 1,7 bilhdes em 1995 para R$ 15,8 bilhdes em 2002. Cabe
salientar que desses valores, grande montante foi destinado as politicas de transferéncia de
renda.
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condicBes de constituir uma rede publica adequada para prestacao de servicos;
a falta de funcionarios como um problema permanente; o descaso
(desinteresse) de muitos gestores com a institucionalizacdo das acdes de
assisténcia social, uma vez que as praticas nado institucionalizadas se tornavam
importante moeda de troca para os politicos locais; a incipiéncia dos servigos
formulados pelos municipios que muitas vezes seguia a l6gica assistencialista
pré-LOAS; e a presenca de entidades privadas filantrépicas como importantes
prestadoras de servico (PAPI, 2014).

Tendo em conta esse panorama, pode-se afirmar que durante os anos
1990, sobretudo no governo de FHC, a politica social seguiu a légica vigente
na América Latina (CEPAL, 2014), em que se combinaram programas
focalizados a populacdo de baixa renda (centralizadas), associados a um
programa de descentralizacdo que encontrou nas ONGs e na rede privada sua
maior expressdo. Por outro lado, no que tange a institucionalizagcdo de um
sistema de prote¢éo social ndo contributivo, em que se combinassem politicas
focalizadas e universais como parte de uma estratégia ampla de inclusédo
social, pode-se sustentar que possuiu escassos incentivos. Isso porque a
assisténcia social, nos moldes preconizados pela LOAS, restou sob completa
gestdo dos municipios

5.4 O 2° ciclo das politicas de combate a pobreza e assisténcia
social na Argentina: os PTC’s, as ONG’s e a descentralizacdo dos
anos 1990

Os anos 1980 e 1990, como ja retratado, constituiram um periodo
recessivo para América Latina, marcado pela adocdo de politicas de
liberalizacdo do comercio exterior, pela flexibilizacdo das relagbes laborais e
entrega de empresas publicas a iniciativa privada. Em termos da protecao
social foram décadas que representaram o desmonte do ELADBES (DRAIBE,
2011) e a produgdo da chamada “nova questdo social’, gerada pelos altos
niveis de desemprego, subemprego, informalidade e a excluséo social (CEPAL,
2014; REPETTO e DAL MASSETO, 2011).

No caso Argentino, que investiu desde os primordios no modelo de
inclusdo por meio do assalariamento e em meados do século XX parecia

marchar para a inclusdo massiva de trabalhadores no sistema de direitos



167

(REPETTO E DAL MASETTO, 2011), o contexto recessivo no qual os
empregos industriais foram substituidos e houve um aumento significativo do
desemprego trouxe um impacto profundo nos problemas sociais. Conforme

salienta o entrevistado

“Até meados do século XX a Argentina gozou do status do pleno
emprego em que a maioria dos trabalhadores 90% se inseriam
em um sistema de emprego formal. Porém desde a ditadura
militar e muito marcadamente em 1990 o emprego precario
aumentou ate chegar 30% e 40%. Dessa forma havia uma
massa de trabalhadores de servicos e industria que tinham
emprego formal e, portanto proteg&o social, que ficam sem isso.
Isso se colocou como um problema a ser sanado pelos governos
(ENTREVISTA 6)".

Ademais, os indices de pobreza urbana que até a década de 1970
chegavam a uma marca de 8% e 4% na cidade autbnoma de Buenos Aires,
alcancaram um patamar em fins da década de 1990, de 25%. O desemprego
chegou a um pico de 18,4% em 1995 (CEPAL, 2004), conformando o que

autores consideram a pobreza estrutural. Conforme salienta Vinocurt,

As politicas publicas dos anos 90 tiveram 0s pobres estruturais
(os que tém necessidades basicas insatisfeitas -NBI-) como
seus principais destinatarios. Este grupo social se caracteriza
por habitar casas inadequadas, em condi¢Ges de superlotagéo,
com dificuldades de acesso a agua potavel e ao saneamento,
com um baixo nivel de instrucdo do chefe de familia e de seu
cbnjuge e com uma reduzida capacidade de subsisténcia
(2004,p.14)%.

A partir desse contexto, dadas as condi¢6es de degradacao dos indices
sociais, 0S governos comecaram a considerar que 0Ss programas de
Transferéncia de Renda familiares orientadas e financiadas pelas organizacoes
multilaterais como o BID e FMI, poderiam ser uma saida para o alivio imediato

da pobreza. Foi dessa forma que tais politicas comegaram a se colocar como

®No original, Las politicas publicas de los afios 90 tuvieron a los pobres estructurales (los que
tienen necesidades basicas insatisfechas -NBI-) como sus principales destinatarios. Este grupo
social se caracteriza por habitar viviendas inadecuadas, en condiciones de hacinamiento, con
dificultades de acceso al agua potable y al saneamiento, con un bajo nivel de instruccion del
jefe de hogar y de su conyuge, y con una reducida capacidad de subsisténcia (2004,p.14).
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foco dos governos e a se desenvolver de uma maneira peculiar no que tange
aos desenhos de formulagéo e implementacéo.

Nesse sentido cabe aqui uma primeira ressalva: se no caso brasileiro
houve uma “comunidade de politicas” — assistentes sociais engajados na luta
social pela abertura democratica e na entrada da assisténcia social no campo
de garantia de direitos, nos anos 1980, no caso argentino ndo houve caminho
semelhante.

O fato da politica de assisténcia social carregar um sentido
assistencialista desde sua fundacéo e ser tratada residualmente pelo Estado
(resultado do caminho da protecéo social que perseguiu a incluséo pela via do
emprego formal desde cedo), acabou trazendo fragilidades institucionais para
lidar com o fato novo que se colocava sobre a realidade dos anos 1980 e 1990:
o alarmante aumento da pobreza.

Dessa maneira, pode-se dizer que do ponto de vista institucional, os
programas de focalizagdo, privatizacdo e descentralizacdo de politicas sociais
matizaram as escolhas dos governos que seguiram a partir deste contexto. A
l6gica desta escolha institucional justificou-se na medida em que a focalizacao
era tida como 0 mecanismo de concentrar recursos escassos na populacao
realmente demandante (CEPAL, 2014); a privatizacdo, a forma pela qual o
Estado seria desonerado de prover de politicas sociais liberando recursos que
poderiam ser destinados aos mais pobres (ISUANI, 200); e a descentralizacdo
uma forma de desonerar o Estado central pela prestacdo de servicos diretos
como as politicas sociais, com a justificativa de que a aproximac¢ao do nivel de
governo da populacdo tornariam as politicas mais eficazes, democraticas e
transparentes (ARRETCHE, 1996).

No governo Menem que se estendeu de 1889 a 1999 levou-se a cabo o
programa de reforma de Estado que passou pela intensa privatizacdo dos
servicos (como ja apontado), reducdo organizacional pelo decreto 660/1996
que reduziu a administracdo central transferindo a organismos
descentralizados muitas de suas competéncias.

No ambito das politicas de protecdo social, a partir da Reforma
Constitucional de 1994, saude e educacao foram descentralizadas para as

provincias, que deveriam geri-las com plena autonomia, assim como destinar
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recursos préprios para os setores. Conforme assinala o Ministro do Desarollo

Social, referindo-se ao processo de descentralizacdo desses servicos

“Antes tinhamos um modelo muito centralizado de saude e
educacdo. Em fins de 1980 — houve um congresso importante,
congresso pedagdgico nacional com milhdes de pessoas que a
maioria pedia a transferéncia da educacao as provincias. Cavallo
decide transferir todos os servi¢cos de Saude e educagdo. Havia
uma discussdo se se devia transferir com dinheiro ou sem
dinheiro. Mas o certo € que ndo se transferiram as capacidades
de gestdo” (ENTREVISTA 2).

No que tange especialmente a politica de assisténcia social, que possuia
um passado de fraca institucionalizacéo, ela ndo constou como um artigo bem
definido na reforma constitucional, restando sua conducédo aos dois niveis de
governo. Entretanto, dadas as desigualdades regionais e as fracas
capacidades estatais de muitos governos provinciais®* para dar conta de suas
politicas publicas, a atencdo social, ou os grandes programas de combate a
pobreza foram centralizados no governo federal. Conforme salientam os
entrevistados:

“As politicas sociais foram sempre muito marginais nas
provincias sempre forma marginais em termos de dinheiro. Sao
pequenos programas que se gestam. Em geral sempre partiram
do governo federal. As provincias esperavam tudo do governo
federall Nunca investiram na area de Assisténcia social”
(ENTREVISTA 2)

“As Provincias nunca se opuseram as iniciativas do governo
central sobre suas politicas sociais, assistenciais ....as provincias
guerem receber o mais possivel. Nao ha conflito elas esperam
tudo do governo nacional” (ENTREVISTA 1)

Para dar conta de levar adiante o processo de amenizacédo da pobreza,
tiveram inicio dois processos concomitantes: por um lado a construcao
institucional para implementar as politicas focalizadas, e por outro, a
descentralizacdo, para ONG’s e entidades eclesiasticas,da conducdo da
formulag&o e implementacdo das politicas de assisténcia social locais.

No que se refere ao primeiro ponto, cabe destacar que em 1995 foi
criado o Ministério de Desarollo Social como o principal organismo para o

desenho e implementacao das politicas focalizadas, o qual buscava coordenar

®IDH Ciudad de Buenos Aires 0,867 Centro, Cordoba 0,685, Tierra del Fuego 0,653,
Corrientes 0,227, Jujuy 0,187, Formosa 0,156.
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os demais Orgaos e ministérios de politicas sociais, tais como educacéo, saude
e trabalho e resolver problemas de coordenacéo horizontal. No seu inicio o
Ministério foi dotado de capacidades e recursos oriundos do Banco Mundial e
do Banco Interamericano de desenvolvimento. Conforme salienta o Ministro
entre os anos de 1994 e 1998

“No meu Ministério consegui muito recursos diretos do BID e BM
para implementar politicas focalizadas e capacitar quadros
gerenciais de management, para as provincias. Chegou a vir 14
milhdes de délares do BID para capacitar quadros de
management. Mandaram a  Washington, compraram
computadores, etc... a principal questdo problema no
federalismo argentino sédo as distintas capacidades das
provincias e do governo federal {(ENTREVISTA 2).

Quanto aos programas focalizados de protecéo social/assisténcia social,
cabe salientar o peso que o chamado “Plan social” teve no governo Menem. O
mesmo tinha por proposta “construir um verdadeiro federalismo social"
(REPETTO, 2003, p.25), através da descentralizacdo na implementacdo de
programas sociais nacionais, a criagdo de uma auditoria social com a
participacdo ativa das organizagcdes comunitarias e racionalizagdo das
despesas. Suas acOes seriam coordenadas por um Gabinete Social pelo
Secretéario-Geral da Presidéncia da Republica e composto pelos ministros da
Saude, do Interior e do Trabalho.

Em termos de formulacéo, tratou-se de um plano emergencial elaborado
pelo Ministro do Interior e o Ministro da Saude e A¢do Social. A destinacao
orcamentaria era oriunda dos Ministérios da Saude, do Interior, do Trabalho e
Educacdo, somados aos recursos de empréstimos do Banco Mundial e do
Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Abarcava um grande leque de a¢Bes ndo sO destinada a combater a
pobreza. Entre elas: acGes de assisténcia materno-infantil; a criacdo de centros
comunitérios; o estabelecimento de centros de producdo destinadas a grupos
especificos (jovens, indigenas, pessoas com deficiéncia); a construcdo de infra-
estrutura e equipamentos ao nivel municipal; programas para melhorar a

qualidade, eficiéncia e gestdo da educacgdo; o desenvolvimento dos recursos
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humanos no sector da saude; programa de reforma e modernizacdo do setor
publico provincial.

Em termos de implementacdo, a maioria das acbes foram sendo
executadas por agéncias federais estatais centrais. Conforme salienta Repetto
(2004), na execucado pratica, o plano ndo atendeu aos seus objetivos
fundamentais e se limitou a aumentar 0 numero de programas sociais
focalizados. Ademais o gabinete de gestao proposto ndo solucionou problemas

de coordenacdo. Conforme o autor,

O amplo Gabinete Social proposto tampouco logrou operar
com éxito. Foram se criando tensas relagdes entre a recém
constituida Chefatura de Gabinete com o0s Ministérios mais
tradicionais e a Secretaria de Desenvolvimento Social, entidade
esta que nunca chegou a constituir-se como uma real
autoridade social na sua légica tecnocratica e articuladora,
ainda que essa era a pretensdo de seus responsaveis
(REPETTO, 2004, p.24)®.

Nesse quadro de proliferacdo de politicas focalizadas, em 1996, o
Estado nacional contava com 48 programas sociais destinados a pessoas em
situacao de pobreza e vulnerabilidade social.

No ambito desses programas focalizados de protecdo social/assisténcia
social, cabe atencdo especial ao que ficou sob a orientacdo do Ministro do
Desarollo Social: O Programa de Politicas Sociales Comunitarias (PROSOCO)
e 0 Programa Alimentar Nutricional Infantil (PRANI), dado que na comparacao
com o caso brasileiro, esse tipo de prestacdo social foi historicamente
desenvolvida pelos municipios e suas respectivas instituicbes de assisténcia
social.

O PROSOCO se tratava de um programa alimentar que substituiu o
antigo PAN - Programa Alimentar Nacional - que consistia na distribuicdo
centralizada de uma caixa de alimentos que representavam 1/3 das

necessidades caloricas de familias selecionadas segundo areas carentes por

®No original, El amplio Gabinete Social propuesto (sin marco legal que lo avalara) tampoco
logré operar con éxito. Fueron creandose tensas relaciones entre la recién constituida Jefatura
de Gabinete,14 los Ministerios mas tradicionales y la Secretaria de Desarrollo Social, entidad
ésta que nunca llegdé a constituirse como real Autoridad social en su logica tecnocratica e
incluso articuladora, aun cuando ésa era la pretension de sus responsables (REPETTO, 2004,
p.24).
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meio do Censo Nacional de Poblacién de 1980 (CEPAL, 2004.p.28). Conforme
salientou Vinocurt

Desde cinquenta anos atrds, o0s programas de
complementacdo ou suplementacdo alimentar foram
implementados quase sem interrupcdes pelo Estado (hacional,
provincial o municipal), acompanhado em algumas ocasifes
pela sociedade civil. A entrega direta de alimentos (comidas,
leite em pd, alimentos secos ou frescos entregues as familias,
etc.) ou de bonos para sua aquisicdo aos grupos sécio-
demograficamente vulneraveis, foi um componente quase
permanente das politicas sociais, que procurou um efeito
redis'%rBibutivo indireto para os setores a que se dirigiram (2004,
p.27)>.

Na sua reformulacdo para PROSOCO, se transformou em um
programa alimentar nas escolas, em que governo federal repassava recursos
para as provincias administrarem. Dentro do “Plan social” pode ser considerado
0 Unico programa em que houve descentralizacdo de recursos e execucao,
pois os demais foram implementados por agéncias federais estatais centrais
(CEPAL 2004). Em termos de formulacdo era uma politica federal e de
implementacéo local, através das provincias. Tendo em vista a fragmentacao
institucional que implicava em problemas de coordenacao para implementar o
programa e controlar as respostas em nivel local, houve a necessidade de
reestruturar a oferta dos programas tematicos.

No campo dos programas focalizados massivos desenvolvidos no
governo Menem h& ainda que se destacar o Plan Trabajar LI, Il que mais
tarde se converter4 em plan Jefes e Jefas de hogar desocupados. O desenho
inicial do programa realizado pelo Ministério do Trabalho e Emprego durante o
ano de 1996 propbs gerar emprego transitério para pessoas desocupadas,
através da realizacdo de atividades em sua comunidade. As pessoas eram
selecionadas por meio de critérios de renda e desde que justificassem nao

receber beneficios de seguro-desemprego ou participar em qualquer Programa

®No original, Desde hace cincuenta afios, los programas de reparto, complementacion o
suplementacion alimentaria fueron implementados casi sin interrupciones por el Estado
(nacional, provincial o municipal), acompafiado en ocasiones por la sociedad civil. La entrega
directa de alimentos (comidas calientes, leche en polvo o fluida, alimentos secos o frescos
entregados a las familias, etc.) o de bonos para su adquisicibn a los grupos socio-
demogréaficamente vulnerables fue un componente casi permanente de las politicas sociales,
gue procurd un efecto redistributivo indirecto hacia los sectores a los que se dirigié (2004,
p.27).
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de Emprego do MTSS. Realizavam-se projetos de infra-estrutura econémica e
social e os beneficidrios recebiam valores por obras realizadas em um total de
200 pesos. O financiamento do programa se dava através de participacao
nacional e créditos do Banco Mundial e BID (CEPAL, 2004).

No que tange a implementacdo, esta se dava em nivel local por
diferentes instituicbes. Em uma avaliagdo do programa realizado por Vinocurt e
Halperin (2004, p.34) se destacou a falta de coordenac&o entre as distintas
instituicbes e niveis de governo envolvidos, que afetou a execucdo do
programa. Nao se realizaram diagndésticos prévios, analise de alternativas ou
de viabilidade técnica, financeira, econébmica ou social do projeto. Em algumas
ocasides o desenho ficava submetido a capacidade e disponibilidade dos
recursos humanos a quem se destinava a obra. Nem sempre 0s projetos eram
executados de acordo com o desenho previsto na formulacdo. Existiam
problemas vinculados ao grau de cumprimento por parte dos beneficiarios. Nos
Plan Trabajar que se sucederam, seguiram-se as linhas gerais do programa
tentando equacionar os problemas dos circuitos operativos. O Il Plan Trabajar
foi de 1997 a 1998; o Plan Trabajar Il foi de 1998 a 1999.

Outra questdo faz-se fundamental para entender a lbgica da
formulacéo e implementacéo de politicas e a¢des contra a pobreza do periodo:
o papel central que as ONG’s lograram. Conforme salienta Repetto (2001, p.
65), até 2009 o numero de organizacdes da sociedade civil, ligadas a acoes
contra a pobreza, tinha chegado a 6.400 em fins dos anos 1990. Essas
organizacdes convidadas pelo governo para se envolverem na conducao das
politicas  sociais recebiam recursos e, muitas vezes, atuavam
discricionariamente. Além disso, as ONG’s se concentravam nas jurisdicfes de
maiores recursos (Cérdoba, Santa Fé e Mendonza), ficando as demais
jurisdicdes de menores condi¢cBes sdcio-econdémicas descobertas pelas acdes
sociais.

Nesse marco de atuacgéo erratica do Estado no campo das politicas de
combate a pobreza, de acordo com as normativas e financiamento
internacional, assim como, pelo processo de delegacdo/descentralizacao para
ONG’s sobre a conducédo do dia a dia da assisténcia social, constituiu-se um

vazio no que tange a concepcado de protecdo social integral em que se

coadunam assisténcia social com enfoque em direitos, mecanismos de
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prevencdo de vulnerabilidade e acdes emergenciais. Ou seja, verificou-se a
falta de uma perspectiva calcada na légica de direitos como a grande
orientadora das politicas. Nesse sentido, no caso da década de 1990 na
Argentina ndo se pode afirmar a existéncia de uma “politica nacional de
assisténcia social”, mas antes de modelos difusos, sobrepostos e fragmentados
de politicas focalizadas e centralizadas que atuavam sobre as grandes
probleméticas emergenciais. J& no ambito local, onde o poder publico pouco
chegou efetivamente, a atuacdo de ONGs e instituicdes ligadas a Igreja, como

as caritas, lograram grande protagonismo. Segundo Repetto

As céritas sdo um organismo que dependem diretamente do
episcopado nacional e que tem sido a instancia néo estatal
com maior incidéncia na implementacdo de agbes contra a
pobreza durante a gestdo de Menem, tanto pela sua propria
dindmica sustentada no voluntariado, como pela delegacédo que
tem feito o préprio Estado (2001, p. 67).

Conduzindo-se pela logica assistencialista de dar e receber como
tratado j& nesse trabalho, e com plena autonomia para atuar no territorio, as
caritas ilustram esse cenario da protecdo social/assisténcia ausente de uma
|6gica de direitos na Argentina dos anos 1990.

No que tange aos programas analisados e seus desenhos de
formulacdo e implementacéo, € possivel perceber através da sintese do quadro
abaixo a centralizacdo no desenho das politicas, onde muitas séo, inclusive,
“orientadas” pelos atores internacionais das instituicbes de financiamento (BM
e BID), e uma descentralizacdo para provincias e ONGs no que tange a

execucdo. Conforme ilustra o quadro abaixo

Quadro 7- Sintese dos programas e estrutura de formulacdo na década de 1990 na
Argentina

Programa Atores Nivel de | Financiamento | implementacéo

formuladores | governo

formulador

Plan Ministro do | Governo Ministérios da | Provincias
Social/PROSOCO | Interior e o | Nacional Saulde, do

Ministro da Interior, do

Saude e Acédo Trabalho e

Social Educagcédo BID

E BM
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Plan TRABAJAR | Presidéncia Governo Participacao Municipalidades
LI da republica Nacional nacional e BM Rede social
local e ONG’s

Fonte: a autora

Dessa maneira, a despeito dos esforgos feitos pelo governo,
associado com a iniciativa internacional para implementar programas
focalizados em larga escala, o final o governo Menem foi marcado pela
agudizacdo da questédo social em que houve a queda do indice da populacéo
economicamente ativa num total de 30.4%, significando dizer que 4.104 000 de
pessoas se encontravam em uma situacdo de desemprego ou subemprego
(CEPAL, 2004). Entre 1999 e maio de 2000 os lares abaixo da linha da pobreza
aumentaram de 19.1% a 21.1%, sendo que a populacdo nessa situacdo
aumentou de 27.1% para 29.7%.

A crise e os anos 2000 iniciaram com a tentativa de saldar essas
qguestdes. Na saida de Menem assumiu uma coalizao entre partidos, o governo
de la Alianza, em que o presidente De La Rua, vindo de uma ala mais
conservadora da UCR, e o vice do Peronismo anti-neoliberal (FREPASO)
Carlos Cacho Alvarés buscaram equacionar os problemas dos desenhos das
politicas deixados pelos governos pretéritos.

Nesse contexto, a questdo do redesenho das politicas focalizadas
surgiu no panorama politico e, sobretudo, na urgéncia da universalizacdo de
transferéncia de recursos as familias que estavam sem cobertura alguma.
Dessa forma um conjunto de profissionais ligados a UNICEF e a outros 6rgaos
de assessoria internacional social postulavam que o Estado deveria assumir a
responsabilidade de cobrir familias de baixa renda em situacdo de
informalidade com filhos. Conforme refere o entrevistado que assumiu a

Secretaria do Desarollo Social em 2001,

“os desenhos de transferéncias universais vieram das bases e
se colocavam no cenario politico desde os anos 2000 em face
do grande empobrecimento da populacdo que chegava a uma
cifra de 50% da populacédo argentina na época” (ENTREVISTA,
6).

Nesse intento, o primeiro desenho de um programa de transferéncia e

l6gica Universal se deu por um grupo chamado de coalizdo civica e central de
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trabalhadores CTA, que apresentaram-no ao congresso, mas nao obtiveram

sucesso politico. Entretanto, como se referiu o Secretario do MDS da época,

“Quando cheguei no Ministério, a principal iniciativa de politicas
de assisténcia social da época era a entrega de uma caixa de
alimentos para melhora de salario. Desenhamos a luz das
iniciativas e das discussdes travadas no ambito dos anos 1990,
um programa de seguro de incluséo Infantil que foi o germe das
transferéncias universais. O programa se resumia ao seguinte:
ao invés de entregar caixa de alimentos, entregavamos dinheiro
as familias para que as mesmas gerissem e aplicassem em suas
necessidades. Para isso fiz um pacto com as provincias, entre
elas as mais pobres. O acordo era que as provincias
selecionassem as familias e o governo nacional transferia os
recursos (ENTREVISTA, 6)".

Nesse contexto de transicdo, as politicas de cunho universal pouco

avancaram, conforme sustenta o entrevistado

“A légica de maior ajuste trazido pelo governo de la Alianza faz
com que ndo se destine subsidios para o financiamento das
politicas do MDS, sobretudo voltados a infancia e destinados a
minimizar a indigéncia. Diante disso eu e meu grupo
renunciamos em outubro de 2001antes da caida do governo. O
Ministério da fazenda nao transferia recursos para os programas
e sim apenas para pagar os salarios. Diante disso nos retiramos
do governo que cai 3 meses mais tarde (ENTREVISTA, 6)”

Em face do descontentamento social, por conta da recessao
prolongada, a paralisia das economias nacional e provincial, o progressivo
aumento da pobreza e a ineficacia dos programas sociais, 0 governo de La
Alianza caiu sobre a insurreicdo social em que houve mortes e forte repressao
(SALVIA, 2014). Em 2002 assumiu o0 governo justicialista de Duhalde e nesse
contexto foi criado um programa massivo de transferéncias diretas de renda, o
Jefes e Jefas de Hogar, como uma espécie de renovacao e ampliacdo de Plan
Trabajar.

Conforme salientaram Repetto, Dal Masseto e Vilas em uma avaliacao
do programa: foi um programa em que rapidamente se decidiu implementar,
com um alcance massivo e com claro objetivo e conotacédo de ajudar a gerar a
paz social (2005, p.4). Vale dizer que se tratou de um programa de emergéncia

formulado pelo Estado — presidente de La Nacion e seus assessores, cOmo
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uma espécie de intervencdo publica que atuaria sobre todo o territério para
minorar a pobreza.
Segundo demonstram os autores citando o discurso de Duhalde no

Congresso em sua posse:

La Argentina esta quebrada. La Argentina esta fundida. La
propria esencia de este modelo termind com la convertibilidade.
llevo a la indigéncia a dos millones de compatriotas, destrui6 la
classe media, quebro las industrias e pulveriz6 el trabajo de los
argentinos (discurso presidencial, APUD, REPETTO et All,
2005, p.3)

E segue, anunciando a decisdo de dar uma resposta a esse problema

através de um programa:

Hemos decidido mantener el plan de un millbn de empleos.
Pero debemos reconvertirgo en otro programa que sea un
seguro de empleo y formacién profesional destinado a jefas e
jefes de hogar desocupados (discurso presidencial, APUD,
REPETTO et All, 2005, p.3)

Entretanto, antes de p6r o programa em andamento, no primeiro més
de governo, tendo declarado estado de emergéncia alimentar em face da
vulnerabilidade e risco de subsisténcia, criou o Programa de Emergéncia
Alimentar PEA - no MDS com o objetivo de distribuir recursos para a compra de
alimento familiares para as provincias®’. O Objetivo era garantir um aporte
minimo mensal de 60.000 calorias por familia. A estratégia de implementacao
se deu de maneira descentralizada, dispondo uma distribuicdo bimestral de
fundos para as provincias em funcédo de um indice de distribuicdo combinado,
composto em 60% segundo o indice de co-participacdo federal de impostos e
40% segundo o indice de pobreza (VINOCURT E HALPERIN, 2004, p.31).

No que tange ao programa massivo Jefes e Jefas de Hogar

desocupados, o0 objetivo geral do programa era beneficiar com ajuda financeira

®’De acordo com o orcamento de 2002, a PEA teve um crédito inicial de 351,625,728 pesos.
De Junho de 2003, foi para 300 milhdes de pesos o que representava 85% do orgcamento
acordado. Para 2003, a unidade executora da PEA se tornou a Coordenacéo dos Programas
de Alimentacéo (sempre dentro do Ministério do Desenvolvimento Social e Meio Ambiente) e o
programa teve um crédito inicial de 392,801,156 de pesos (VONOCURT, 2004).
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familias desocupadas com filhos menores de idade, a fim de assegurar o
ingresso e permanéncia na escola e controle de saude dos menores. Quanto
aos chefes e chefas de familia a ideia era incorpora-los na educacgéo formal ou
cursos de capacitacdo para que pudessem aos poucos ingressar no mercado
de trabalho.

A execucgdo do programa se dava de forma descentralizada através
das provincias e municipios e monitorado por conselhos locais e
representantes de organizacfes sociais. O financiamento foi estabelecido pelo
esquema de co-participacdo em que a Unido redistribuia recursos as provincias
que ficava responsavel pela distribuicdo e redistribuicdo dos fundos para as
municipalidades que expusessem a necessidade de implementacdo do
programa. Concretamente isso deu grande margem de negociacao e liberdade
de utilizac&o clientelistica pelos governadores (REPETTO et All, 2005).

Para coordenar o programa e implementa-lo de cima para baixo, o
MDS a cargo da Ministra interina de Duhalde - primeira dama — Hilda, se
mostrou como a instancia de maior capacidade para aplicacdo do programa.
Porém a formacdo de recursos Humanos destinados a instrumentacdo do
programa, ficou a cargo do Ministério de Trabalho e Emprego.

O programa comecou a ser redesenhado pouco ap0s ser criado. Dada
a autonomia das provincias para selecionar os beneficiarios e destinar recursos
aos municipios discricionariamente, muito da populacdo que seria, em tese,
beneficiaria do programa ficou de fora e a politica publica foi, em muitos casos,
usada para fins clientelistas (Ibdem,p.10). O forte poder politico provincial trazia
dificuldades para La Nacién coordenar e aplicar os programas em todo o
territério nacional, em que pese seus esfor¢os de centralizacdo decisoria.

Nesse contexto, criou-se a “mesa de didlogos Argentina” para
redesenhar o programa. Composta por autoridades nacionais de distintos
setores (areas de educacdo, saude, justica, trabalho) e diversos atores
sociais,iniciou-se um trabalho amplo para redesenhar a politica e sanar os
problemas originarios. Essa experiéncia pode ser considerada inovadora no
ambito da formulacdo dos programas, uma vez que as experiéncias anteriores
se deram majoritariamente de forma emergencial, por atores e agentes
nacionais centrais, quando nao pelo proprio presidente, primeiras damas e

assessores diretos. Das discussdes tiradas se colocavam como pontos
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centrais: a autonomia de financiamento nacional (sem empréstimos de
agéncias internacionais) para levar a diante um programa de cunho
universalizante e a légica da contraprestacéo laboral.

O programa foi redesenhado a partir de abril de 2002 pelo decreto
565/02, configurando-se como um programa descentralizado nos governos
locais em cooperacdo com o0s Conselhos consultivos municipais
correspondentes. O pagamento se dava através do Banco de la Nacion a partir
de listas elaboradas mensalmente pela Agencia Nacional de Seguridad Social
(ANSES). Transferiam-se recursos estipulados em um montante fixo e igual
para todos beneficiarios: familias com criancas de até 18 anos de idade em que
nenhum de seus membros trabalhe. Em segundo lugar, nenhum dos membros
de agregados familiares constituidos por pessoas de mais de 60 anos que
recebam uma aposentadoria ou pensdo. O governo estabeleceu uma unica
alocacao de 150 pesos, independentemente da regido do pais onde a familia
residia ou numero de membros que o compdem. O programa se estruturou em
cinco frentes: Produtiva, Atividades Comunitarias, Formacdo, Reinsercao

Laboral®®

e em termos de cobertura, alcancou em setembro de 2002 a 700.000
pessoas das areas urbanas. Em 2003 o impacto do programa PJHD em termos
absolutos atendeu a 1.600.000 e em termos relativos 24,6% de lares
superaram a indigéncia, dos quais 21,7% passaram a ser pobres e néo
indigentes e 2,9% deixaram de ser pobres. (VINOCURT E HALPERIN, 2004).
Em fins de 2002 o governo decidiu encerrar as inscricbes para o
programa (ENTREVISTA, 7). O pais comegava a passar por um processo de
recuperacdo econdmica impulsionada pelo contexto internacional. A ascensao

da China maior importador de comodities, especialmente de soja, elevou a

88As atividades comunitarias visavam reintegrar socialmente beneficiarios por meio de
atividades ou projetos comunitarios que contribuem para a utilidade social e para melhorar a
qualidade de vida da populacéo. Essas atividades deviam ter uma duracéo de 4 a 6horas por
dia nos municipios. Na parte produtiva se visava promover iniciativas de autogestaoa producdo
de bens e servicos a partir de perspectivas de integracdo de pequena escala em um
mercado.Na parte de reinsercao laboral foi destinado a promover a reinsercdo no mercado de
trabalho formal dos beneficiarios do plano, segundo os requerimentos das empresas. Os
empregadores podem optar por um periodo deeducacao e reciclagem profissional durante o
primeiro més que o trabalhador se insere. Posteriormente deve completar o pagamento do
salarioacordado e assumir o controle dos custos correspondentes a seguranca do trabalhador
social. Enquanto isso, o estado mantém sob sua responsabilidade o subsidio de parte de 150
pesos por 6 meses. A Formacdo envolvia uma maneira de completar o ciclo de educacéo
formal (EGB3, polimodal ou primario / secundario, através de sistemaseducacao de adultos), e
a outra maneira € melhorar as habilidades de trabalho, aatravés da formagdo profissional
(VINOCURT e HALPERIN, 2004)
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condicdo econbmica argentina. Passou-se a ter saldo positivo em balanca
comercial. O governo em sua saida anunciou o default(calote da divida
externa). Houve também manifestacées populares no final desse ano em que
duas pessoas foram mortas. Diante de novo desgaste politico, o governo foi
obrigado a chamar novas eleicbes, quando a politica de conducédo do Estado
sofrera ajustes frente ao novo contexto.

No que tange a analise dos desenhos de formulacdo e implementacao
das politicas de protecédo social (combate a pobreza e assisténcia social) nos
anos 1990 é preciso pontuar algumas questdes-chave. Primeiramente que a
Argentina comega a lidar com um problema social novo — a pobreza estrutural
que se origina na década de 1970 e avanca pelos anos 1980 e 1990, como
resultado das politicas de ajuste neoliberais. Com um passado de prosperidade
econbmica em que experimentou, proximo aos anos 1960, o pleno emprego e
em que as questbes sociais existentes se resolviam por meio de iniciativas
assistencialistas (céaritas, primeiras damas, voluntarismo), ndo houve a busca
de estruturacédo de uma “politica de assisténcia social” como no caso brasileiro.

Nessa seara, é importante destacar que a comunidade de politicas
desenvolvidas no Brasil e que da impulso a construcéo institucional desde a
década de 1970, comecou a se constituir tardiamente na Argentina frente aos
problemas desencadeados pelo contexto de crise. Assim se assistiu neste ciclo
da politica de protecédo social e combate a pobreza, planos de urgéncia trazidos
pelas conjunturas econdmicas e politicas internas, mas que igualmente
responderam as conjunturas externas. Seja como medida anticiclica, ou forma
de amenizar os custos sociais das crises, seja adotando politicas e desenhos
formulados pelas instituicdes multilaterais, o contexto nacional argentino desse
periodo foi marcado pela influéncia dos processos ocorridos no centro da
economia capitalista.

A adocdo do pacote neoliberal e das orientacbes do Consenso de
Washington no que tange as politicas focalizadas trouxe no conjunto, a
necessidade de seguir o receituario: formular as politicas centralmente e
executar também pelas instituicbes centrais. No caso argentino € notorio o
papel da ANSES ou MDS como instituicdes que executam as politicas. As
demais iniciativas de assisténcia social e sua implementacao,restavam para 0s

niveis locais de governo e, sobretudo para ONG’s que continham um sentido
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virtuoso na época, simbolo da sociedade civil organizada, como demonstrou
(DAGNINO, 2002). Falando da confluéncia perversa, a autora demonstra como
setores da direita e esquerda passaram a defender certas medidas de
descentralizacdo e desconcentracdo do Estado, por meio do reforco da
sociedade civil (sinbnimo de ONG’s no periodo) através de um discurso
comum, mas que atendia a interesses diversos. Por isso, as ONG’'s e seu
papel nos governos analisados na década de 1990, merecem ser analisado
frente a esse repertorio tedrico. O caso argentino demonstra o forte peso das
ONG’s na conducéo das politicas assistenciais locais.

Dado que a Reforma Constitucional de 1994 nao estabeleceu os niveis
de competéncias entre 0s entes governamentais, tampouco um artigo para
tratar sobre principios e prioridades estatais no que tange a essa matéria (e
apenas educacdo e saude), restou que a conducdo dos principais programas
focalizados foram centralizados (como no restante dos paises que
implementaram PTC’s) e continuou-se a tratar residualmente da ideia de uma
politica de assisténcia social integral plasmada sobre a logica de direitos, ou
seja, que avaliasse as “portas” de entrada e saida do sistema. Dessa maneira
como ja mostrado, ndo restou aos poderes locais, mas a ONGs e inciativas
outras (assistencialistas) a conducao dessas acoes.

Cabe ainda destacar no que diz respeito ao processo de formulacéo
das politicas analisadas, que a participacdo popular no caso argentino foi algo
escasso, buscada apenas com a instalacdo da Mesa de dialogos em 2002 que
tentou congregar varios atores da sociedade civil nesse processo.

Quanto a implementacdo das politicas, a sobreposicao e desarticulacao
horizontal se destacam, vide a quantidade e diversidade de ministérios que
tratam de uma mesma matéria, assim como, a falta de coordenacéo vertical
para organizar os papeis e atribuicbes dos entes federativos. No que diz

respeito ao primeiro ponto cabe salientar os apontamentos feitos por Zarazaga

“Em 1997 na Argentina, existiam sessenta programas sociais em
ambito nacional que dependiam de nove Ministérios e
Secretarias diferentes. Por isso, uma das caracteristicas das
politicas sociais de combate a pobreza no periodo foi a alta
fragmentacéo institucional. A constru¢do da SDS, no ambito do
MDS néo significou a concentracdo do desenho, controle, e/ou
execucdo dos programas sociais na Argentina nem mesmo uma
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atuacdo no sentido de universalizacdo das politicas(2014,
p.14).

No que tange a articulagdo vertical, cabe destacar os legados
federativos e os pontos das reforma constitucional de 1994. Em que pese
terem os governadores autonomia para formular e implementar suas politicas,
desde os anos 1940 houve forte concentracdo de recursos e capacidades
estatais no centro. Como o processo de descentralizagcdo argentino delegou
para os governadores a conducdo completa das politicas de educacédo e
saude, e muitas provincias careciam de condicdes para tanto, dada as grandes
disparidades regionais e capacidades estatais de cada ente, as politicas
assistenciais nunca foram prioridade, de forma que todos os entrevistados
foram unanimes em afirmar que as politicas assistenciais/combate a pobreza
sempre foram centralizadas, com pequenas iniciativas em provincias mais
fortes socio-economicamente.

Desta forma, comparar com o Brasil o processo de descentralizacdo e
conducdo das politicas analisadas requer que os legados da propria politica,
assim como a construcdo federativa sejam considerados, pois as diferencas

entre os casos devem-se em muito a essas distintas constituigoes.

5.5 O 3° ciclo das politicas de combate a pobreza e assisténcia
social com os governos de centro-esquerda no Brasil

A eleicdo de Lula para a presidéncia do Brasil expressou uma ampla
aspiracdo pela mudanca do modelo implementado com base nas diretrizes
neoliberais (BOSCHI e DINIZ, 2007). Conforme os autores,

A nova agenda pos-neoliberal esta, assim, definida por uma
preocupacdo com a retomada do crescimento sob a égide de
um novo modelo de desenvolvimento nas quais as politicas
sociais assumem lugar estratégico”(ibidem, p. 10).

Ao contrario de propostas de reforma do Estado que buscaram “mover a
politica e os controles administrativos a distancia do centro politico do governo”
(PETERS, 2005), por meio de processos como a descentralizagcdo, a
desconcentracao e a delegacdo de poder, a nova onda reformista trazida por

Lula buscou retomar seu papel na coordenacdo de politicas publicas,
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principalmente na area da protecdo social, que foi tratada de maneira
desarticulada e periférica nas décadas anteriores.

E nesse sentido que no projeto do governo Lula, exposto no Plano
Plurianual de 2004 a 2007, as palavras Estado, desenvolvimento econémico e
social passaram a figurar como centro da sua proposta governamental.

Partindo do diagnostico sobre a excessiva concentracdo social e
espacial da renda e da riqueza, o aumento da pobreza e a exclusao social, a
baixa criacdo de emprego e a inefetividade das politicas do periodo
precedente, a agenda proposta para 2004 a 2007 articulava um conjunto de
investimentos para dinamizar o mercado de consumo interno, partindo do
investimento em politicas de emprego e renda, na valorizagdo do salario
minimo, na ampliacdo de crédito e, sobretudo, em politicas de inclusdo social
gue passam por Programas de Transferéncia Condicionada de renda (PTCs),
relacionadas a estratégias de protecdo social ndo contributiva, como a
assisténcia social, no atendimento e na prevencao as vulnerabilidades sociais.
O PPA 2004-2007 — Plano Brasil de Todos — assim ilustra a estratégia de

desenvolvimento:

O objetivo deste planejamento € inaugurar a seguinte
estratégia de longo prazo: inclusdo social e desconcentracao
da renda com crescimento do produto e do emprego.
Crescimento ambientalmente sustentavel, dinamizado pelo
mercado de consumo de massa, por investimentos e pela
elevacdo da produtividade. [...] As politicas e programas que
dardo substancia a essa estratégia distribuem-se em cinco
dimensdes: social, econbmica, regional, ambiental e
democrética. (BRASIL, 2003, p. 15, grifos meus).

Além disso, destaca-se o papel estratégico da revalorizacdo do Estado

na conducao deste projeto de desenvolvimento.

Para implantar esse projeto de desenvolvimento é preciso que
o0 Estado tenha um papel decisivo, como condutor do
desenvolvimento social e regional e como indutor do
crescimento econdmico. A auséncia de um projeto de
desenvolvimento resultou na falta de foco dos Planos
Plurianuais precedentes. Na esfera social, por exemplo,
acumularam-se  programas  superpostos, com  poucos
resultados praticos. (ibidem, p. 15).
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Nesse sentido com o objetivo de saldar a divida social, j& que essa foi
uma importante agenda eleitoral, o governo Lula iniciou com grandes desafios
para efetivar o campo da protecdo social ndo contributiva como uma politica
sistémica: 1) resolver os problemas de fragmentacdo e isolamento entre os
campos da transferéncia direta de renda e a assisténcia social, 2) dar
densidade ao campo de assisténcia social, resolvendo problemas histéricos de
superposicao de acdes, ineficiéncia dos servigos, clientelismo e voluntarismo; e
3) produzir “um mapa” sobre a situacdo da protecdo social no pais para ser
possivel seu planejamento, uma vez que ndo existiam dados sistematizados
sobre os programas e servigos prestados em cada nivel de governo.

No gue tange ao primeiro objetivo, foi criado em 2003 o maior programa
de transferéncia direta de renda ja existente no pais, o Programa Bolsa Familia
(PBF) por meio da Medida Proviséria n° 132, convertida na Lei no 10.386/2004.
Criado diretamente pela Presidéncia da Republica num ato (centralizado, por
MP), tal programa vinha consolidar uma das principais agendas eleitorais do
governo Lula: o combate a fome e a miséria.

Inicialmente o programa unificou os procedimentos de gestdo e
execucao das acoes de transferéncia condicionada de renda implantadas ainda
no governo FHC: o Bolsa Escola, o Auxilio-Gas, o Bolsa Alimentacdo e o
Cartdo Alimentacdo e tinha como objetivo promover o alivio imediato da
pobreza por meio da transferéncia direta de renda (IPEA, 2013).

No entanto, em que pese ter esse viés de programa focalizado de
transferéncia de renda condicionada para familias em situacdo de pobreza,
assim como se estruturar sobre condicionalidades nas areas de saude e
educacao, aos poucos o modelo do programa foi se articulando com as demais
areas assistenciais, servindo de porta de acesso aos demais servicos sociais
nos territérios e se constituindo como uma importante iniciativa para romper
com o ciclo intergeracional da pobreza investindo nas gerac¢des futuras.

Com efeito, a alta prioridade dada pelo governo ao recém criado
Programa Bolsa Familia, exigia esforgos para que sua implementacdo nos trés
niveis de governo se realizasse de forma efetiva. Nesse sentido a
implementagéo do programa teve que contar com iniciativas para se estruturar

centralmente e localmente.
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No que tange as iniciativas centrais, cabe destacar a construcao
institucional do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS)®. Ao contrario da Argentina que podia contar com a ANSES, uma
estrutura institucional com recursos burocraticos e financeiros consolidados
para implementar o AUH, o recém criado MDS carecia de quadro proprio de
funcionarios, de recursos materiais e técnicos para possibilitar o planejamento
e direcionar as agbes das equipes — entre eles, bases de dados e recursos
informacionais — (VEIGA E MAGALHAES, 2014). Entretanto, a partir de 2005,
um ano apos sua criacdo, o Ministério veio a consolidar as equipes que
possibilitaram a implantagédo do PBF, tornando-se central na implementacéao de
politicas de desenvolvimento social, tendo uma posi¢do politica bastante
distinta de sua contraparte na Argentina (BICHIR, 2012).

Apesar de ser um programa centralizado (distribuicdo direta do governo
central para as pessoas), para implementar por todo territério nacional, foi
necessario construir uma base de informacgfes locais, as quais dependia dos
municipios. Foi criado o Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico) que consiste em uma base de dados sobre a localizacéo e
as caracteristicas das familias que servia de subsidio para a selecdo das
mesmas pela Secretaria Nacional de Renda e Cidadania- SENARC- MDS (com
base em critérios de cobertura de atendimento de cada cidade), entretanto a
alimentacdo se dava pelos municipios 0 que redundava muitas vezes em
desvios.

Em face disso, a despeito do que dizem os documentos normativos que
apontam para a descentralizacdo do programa (conforme artigo 11, do Decreto
que regulamentou o PBF)*, conforme argumenta M.H.T. Almeida (2005, p.38),
o PBF caminhou no sentido oposto, isto €, rumo a um modelo centralizador da

gestao.

% No que tange a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS)
em 2004, cabe salientar que o mesmo buscou articular e centralizar as politicas de
transferéncias direta de renda, de seguranca alimentar, assim como, de assisténcia social,
antes dispersas na Secretaria Executiva do Conselho Gestor Interministerial do Programa
Bolsa Familia e em dois outros distintos ministérios: o Ministério Extraordinario de Seguranca
Alimentar — MESA, e o Ministério de Assisténcia Social — MAS. Conforme salientam Veiga e
Magalhdes (2014, p.15), no caso do MDS, havia uma missao politica prioritaria: implantar o
PBF, restrito a uma das &reas do ministério.

¥5e  estabelece gue a implementacdo e gestdo do programa se fundamenta na
descentralizacdo, por meio da conjugacéo de esfor¢os entre os entes federados, observada a
intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o controle social
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Além da selecao das pessoas a cargo da Secretaria Nacional de Renda
e Cidadania- SENARC- MDS com base em critérios de cobertura de
atendimento de cada cidade e do perfil das familias, o governo federal foi
estabelecendo estratégias de coordenacdo de modo que municipios e estados
assumissem responsabilidades para o cumprimento dos objetivos propostos e
minimizassem os problemas de desvios. Dentre eles se destacam: os termos
de adesdo no qual os municipios passaram a possuir responsabilidades quanto
ao cadastramento, monitoramento das condicionalidades, gestdo de beneficios
e oferta de programas complementares; a formacao instancias de controle
social (ICS) compostas por integrantes do poder publico e da sociedade civil. E
a criacdo do indice de Gestdo Descentralizada (IGD), um indicador de
qualidade de gestdo municipal que condicional o repasse de verbas federais
para o ambito local.

Do ponto de vista da articulagcdo entre tal programa e a assisténcia
social, embora alguns autores demonstrem as disputas internas no MDS,
travadas entre o corpo de profissionais da SENARC e da Secretaria Nacional
de Assisténcia Social (SNAS) (VEIGA e MAGALHAES, 2014), cabe destacar
que paulatinamente o programa de transferéncia de renda foi se apoiando em
servicos e na estrutura produzida para a assisténcia social, de forma a
incentivar a emancipacdo dos beneficiarios do sistema por meio de estratégias
como o fortalecimento de vinculos e a prevencdo a situacdes de
vulnerabilidade.

E importante referir o grande papel que SUAS desempenhou nesse
processo, assim como seu desenho em termos de formulacdo e
implementacdo que contribuiu para construgcdo de uma perspectiva integrada
de combate a pobreza.

Com efeito, a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) foi
uma estratégia central dentro da nova légica de protecdo social brasileira,
trazida com o governo de centro-esquerda, que possibilitou a articulagéo entre
as politicas focalizadas e assistenciais sob em um enfoque integral de direitos.
Tratava-se assim de um novo desenho em forma se sistema para a politica
publica de assisténcia social, que iria transformar seus moldes operativos, seja

pela instituicdo de novas regras de prestacéo de servicos, pelo maior aporte de
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recursos para a area, assim como, pela intencdo de reordenar o pacto
federativo que orienta as relacdes intergovernamentais dessa politica publica.

Desde a LOAS, previa-se uma politica de assisténcia social baseada na
garantia de direitos, com conteudo publico e articulada entre as trés esferas de
governo, mesmo que 0 movimento de descentralizacdo tenha incitado os
municipios a assumirem papeis centrais na formulacdo e implementagéo dessa
politica publica. No entanto, como ja apontado, esses objetivos tornaram-se
mais um ‘vir-a-ser’ (ESPOSATI, 2009), na medida em que foram os municipios
gue assumiram de forma despreparada as responsabilidades pela prestacdo
dos servigos, desenvolvendo-os de acordo com as prioridades politicas e
condicdes financeiras e burocraticas disponiveis, uma vez que as atencdes do
governo federal se voltaram para programas sociais especificos e focalizados —
como os programas Comunidade Solidaria e Comunidade Ativa.

Partindo desse diagndstico e contando com a atuacdo da equipe de
profissionais da area que comp6és a Secretaria Nacional de Assisténcia Social
(SNAS) no MDS, houve um forte movimento para a criagdo do SUAS, aprovado
na IV Conferéncia Nacional, realizada em 2003. Os desafios que se colocavam
para a area eram: a mudanca na concepc¢ao da assisténcia social, que deveria
ser tratada como uma politica publica; a necessaria construcdo de uma rede
publica descentralizada e referenciada para a prestacdo de servicos
sécioassistenciais orientadas pela diretriz da garantia de direitos e com
financiamento governamental; a prestacdo de servicos com fins de prevencao
das situacbes de vulnerabilidade, assim como, de enfrentamento a essas e
outras situacdes, em todo o territorio nacional.

Essa agenda bésica, ainda que de forma genérica, ja estava presente
desde os anos 1980, mas continuou a ser debatida e reformulada ao longo das
conferéncias locais e nacionais da assisténcia social, ganhando forca num
contexto politico em que a pauta social estava em posi¢cdo de centralidade no
projeto de governo do presidente Lula.

A partir de tal movimento, a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) de 2004 deliberou pela criagdo do SUAS em 2005, e retomou a
necessidade de dar materialidade a politica de assisténcia conforme os
preceitos da LOAS. Reforgou-se ainda a centralidade de seu conteddo publico

e a necessaria articulacdo entre as esferas federativas para superar
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concretamente o que marcou a trajetéria de assisténcia social: o voluntarismo,
a sobreposicao e a ineficiéncia das agoes.

A implantagdo do SUAS ap0s a PNAS 2004 e as Normas Operacionais
Basicas (NOBs) de 2005, 2010 e 2012 configuraram uma concepc¢ao de
sistema organico da politica publica de assisténcia social, em que a articulacéo
entre as trés esferas de governo constitui-se elemento fundamental, a exemplo
do Sistema Unico de Salde. O SUAS, estabelece a regulacio e a organizagéo
em todo o territdrio nacional das ac¢des socioassistenciais, em que todos 0s
entes federados tém responsabilidades na implementacdo da politica de
assisténcia social, com atribuicbes especificas estabelecidas na Norma
Operacional Basica do SUAS.

De acordo com as novas regras, cabe a Unido a coordenacdo e o
estabelecimento de normas gerais, enquanto aos estados e aos municipios
cabe a coordenacgédo e a execucao dos programas (BRASIL, 2004). Ainda se
estabeleceu que cada esfera federativa possui a tarefa de coordenar, formular
e co-financiar as acfes, além de monitorar, avaliar e sistematizar informacdes
pertinentes a sua esfera de atuacéao.

Buscando evitar paralelismos, fragmentacdo de acdes e dispersédo de
recursos publicos, a implantacdo do SUAS classificou a organizacao das acdes
da assisténcia por niveis de protecdo (basica, média e alta complexidade), o

gue possibilitou a construcdo de uma

[..] referéncia unitaria, em todo o territério nacional, de
nomenclatura, contetdo, padréo de funcionamento, indicadores
de resultados, estratégias e medidas de prevencdo quanto a
presenga ou agravamento e superacao de vitimizacdes, riscos
e vulnerabilidades sociais. (BRASIL, 2010).

Para dar sustentacao a esse processo, instituiu-se uma rede publica de
equipamentos, onde devem se materializar as acdes de assisténcia por niveis
de protecdo: os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e o
Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS), além dos
abrigos/casas/lares de criancas, adolescentes, idosos, mulheres.

O CRAS atua como a porta de entrada ao Sistema Unico e tem por
objetivo prestar servicos a populacdo no sentido de fortalecer a funcéo

protetiva das familias, evitando a ruptura de vinculos e o agravamento de
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problemas sociais, como a violéncia de diferentes matizes, a situacao de rua,
entre outros.

O CREAS é o equipamento onde funcionam os servicos de média
complexidade, em situacdes de agravamento de problemas sociais, tais como
familias e individuos em situacdo de ameaca ou violacdo de direitos, violéncia
fisica, psicolégica, sexual, trafico de pessoas e cumprimento de medidas
socioeducativas em meio aberto.

Ja a alta complexidade possui como equipamento de referéncia as
casas, lares, abrigos e republicas que atuam em situacdes onde ja esta
instalada a ruptura de vinculos familiares e situagdes cuja gravidade
necessitam do afastamento familiar.

Quanto ao financiamento da assisténcia, o SUAS estabeleceu a
utiizacdo de indicadores para a realizacdo da partiha de recursos,
considerando o porte populacional, seus indicadores socioterritoriais, a
capacidade de gestdo, de atendimento e de arrecadacao de cada municipio.

Outra novidade foi a maior fiscalizacdo da utilizacdo dos recursos
federais pelos municipios. Estes, para terem acesso aos recursos do Fundo
Nacional da Assisténcia Social (FNAS), necessitam prestar contas anualmente
através do Relatério Anual de Gestao, renovar o plano de assisténcia social a
cada quatro anos e manter ativo o conselho municipal, instancia de
participacdo popular.

Alia-se aos novos instrumentos produzidos no governo federal para
coordenar a politica de assisténcia social, a criacdo da Secretaria de Gestdo da
Informacao (SAGI) do MDS, que permitiu monitorar e avaliar nacionalmente as
acOes de assisténcia, por meio da producéo de dados e informacdes fidedignas
sobre a rede de servicos, auxiliando no processo de planejamento da politica e
na tomada de decisdo nacional e local.

Como bem sublinha Jannuzzi (2012), sdo de especial relevancia as
inovagbes implantadas no campo da producdo de informagfes estatisticas,
cadastros publicos e registros de programas por meio da SAGI, o que ampliou
a capacidade institucional do setor publico na elaboracédo de diagndsticos de
publicos-alvo especificos e na prépria capacidade de gestdo municipal. Nesse
ambito, a organizagdo de sistemas de monitoramento e pesquisas de avaliagdo

vem desempenhando um papel crucial.
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Como se pode observar, ndo foram poucos os esforcos feitos pelo
governo federal para inverter a logica da gestdo e operacdo da assisténcia
social. As Normas Operacionais Basicas, o Sistema de Monitoramento e
Avaliacdo nacional e todos os mecanismos de gestao inovadores apontam para
a consolidacdo de um sistema com capacidade de romper com o passado
assistencialista e de feic6es pouco publicas.

Desde entdo, as mudangas em curso no campo da assisténcia ndo séao
pequenas. A partir de sua instituicdo, em 2005, houve uma grande adeséo por
parte dos municipios ao SUAS. Até 2010, dos 5.564 municipios brasileiros,
5.526 (99,3%) estavam habilitados em algum dos niveis de gestdo
estabelecidos pela NOB/SUAS 2005 e apenas 38 municipios (0,7%) nao o
estavam.

Por conseguinte, nos ultimos anos houve a crescente institucionalizacéo
da assisténcia social no Brasil, por meio de instalagbes de equipamentos
publicos. Até 2010, foram implantados no pais 7.475 novos CRAS, em 5.254
municipios (95% dos municipios brasileiros) e 2.109 novos CREAS. Dados do
Censo SUAS de 2011 apontam que 75% dos municipios brasileiros contam
com secretarias municipais exclusivas, em contraposicdo ao periodo anterior,
quando a assisténcia constava como um departamento da saude, habitacdo
etc. A estruturacdo e a implantacdo dos servicos como o Servigo de Protecao e
Atendimento Integral a Familia (PAIF) e o servico de convivéncia e
fortalecimento de vinculos (que em 2008 registrou sua oferta em 100% e 91%
dos CRAS, respectivamente), que substitui os antigos plantdes sociais e
ASEMA, indicam uma maior padronizacdo dos servicos.

Além disso, o aporte de recursos humanos para a area foi significativo.
De acordo com o Censo SUAS de 2010, houve um crescimento de
profissionais de 9,6% ao ano, entre 2005 e 2010, totalizando 232.085
profissionais, sendo que 47% eram compostos por vinculos estaveis. Embora
estudos recentes apontem para essa fragilidade do SUAS — funcionarios com
vinculo precério (BRASIL, 2013) — e a necessidade de se avancar na
qualificacdo técnica por meio de contratos com protecdo aos direitos

trabalhistas, o quadro atual ainda mostra avancos se comparado ao passado.
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Além dos esforgos politicos e institucionais, o crescimento do aporte de
recursos federais nas politicas sociais e, em especial, a assisténcia social &
responsavel pelo avanco da area nos ultimos anos.

Os Gastos Sociais Federais (GSF) durante o governo Lula, totalizaram
R$ 3.789,6 bilhdes, com média anual de 14,25% do PIB nacional do periodo.
Desse montante, R$ 242 bilhdes foram investidos diretamente em assisténcia
social, representando uma fatia de 6,39% do GSF durante o periodo.

Entretanto foi na assisténcia social, questdo central no projeto de
desenvolvimento econémico e social do governo Lula, que os investimentos
apresentaram um importante salto quantitativo e qualitativo.

Na analise da trajetdria dos gastos em assisténcia social entre os anos
de 1995 e 2010 (Grafico 5), verificou-se um crescimento anual nos
investimentos. No entanto, se durante o periodo FHC os gastos passaram de
R$ 1,7 bilhdes (0,08% do PIB) para R$ 15,8 bilhdes (0,6% do PIB), a partir de
2003 os investimentos continuaram crescendo, atingindo, em 2010, 0 montante
de R$ 44,2 bilhdes, ou seja, 1,07% do PIB nacional.

Através desse panorama, pode-se notar que o campo da protecéo social
nao contributiva teve um impulso adicional com a instituicdo do SUAS, que
assegura o funcionamento de uma rede de servigcos articulados em todo o
territério nacional, com objetivos de minimizar riscos e vulnerabilidades sociais
a toda populacdo que dela necessitar. Representando a aspiracdo de um
conjunto de atores sociais como técnicos da area e representantes de
movimentos sociais e sociedade civil, que militavam desde a década de 1980,
a causa passou a ter reconhecimento e conseguiu eco num contexto politico
gue priorizou a politica social como escopo de governo.

Nesse sentido, ao contrario do periodo anterior (governo FHC), que
buscou descentralizar a responsabilizacdo pelas politicas de assisténcia social
para o nivel mais baixo de governo, sem estratégias de coordenacdo e com
escasso aporte de recursos, com o governo Lula retomou-se o0 processo de
coordenacao nacional, sobretudo pela instituicAo do MDS e de seu Sistema de
Monitoramento e Avaliagcdo Nacional (que permitiu acompanhar o que ocorre
na ponta do sistema), assim como pela instituicdo do SUAS e o significativo

acréscimo de investimentos na area.
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O conjunto de documentos que orientam, normatizam e acompanham a
implementagdo da politica inverteram a logica de operacdo do sistema,
tornando os municipios — que escolhem aderir ou ndo — apenas executores de
uma politica nacionalmente formulada, considerando 0s processos
participativos que passam pelas conferéncias locais, regionais e nacionais,
assim como pela Comisséo Intergestores Tripartite®.

Assim, pode-se sustentar que o modelo proposto pela PNAS 2004, o
SUAS e as NOBs, do ponto de vista da formulacdo da politica, inovou no
sentido de incorporar as demandas dos trés niveis de governo, assim como da
sociedade civil, no escopo das delibera¢gdes nacionais. Por outro lado, uma vez
aprovado o contetdo de tais deliberacdes e transformado em documentos
orientadores, a implementacéo da politica de assisténcia pelos municipios deve
guiar-se estritamente por tais normas. Ou seja, utilizando a distingdo entre
modalidades de descentralizacdo proposta por Arretche (2012) para pensar o
federalismo brasileiro e as RIGs, pode-se sustentar que 0s municipios cada vez
mais tém prescindido de “autonomia para decidir’ (tendo em vista das novas
regras de formulacdo da politica) e assumido cada vez mais os desafios de
implementagéo.

Tal funcionamento, no ambito concreto, distancia-se inicialmente do que
a PNAS de 2004 projetou como perfil de descentralizacdo para a assisténcia,

conforme o préprio documento da Politica Nacional de Assisténcia Social:

Descentralizacdo efetiva com transferéncia de poder de
decisdo, de competéncias e de recursos, e com autonomia das
administragcbes dos microespagcos na elaboracdo de
diagnosticos sociais, diretrizes, metodologias, formulagéo,
implementacéo, execugdo, monitoramento, avaliagcao e sistema
de informagé&o das agbes definidas, com garantias de canais de
participacdo local. Pois, esse processo ganha consisténcia

A Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) é um espaco de articulacdo e expressdo das
demandas dos gestores federais, estaduais e municipais. Ela é formada pelas trés instancias
do SUAS: a Unido, representada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS); os estados, representados pelo Férum Nacional de Secretarios de Estado de
Assisténcia Social (Fonseas); e os municipios, representados pelo Colegiado Nacional de
Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas). A CIT caracteriza-se como instancia
de negociacdo e pactuacdo de aspectos operacionais da gestdo do SUAS. Entre suas
principais fungdes estdo pactuar estratégias para implantacao e operacionalizagao; estabelecer
acordos sobre questBes operacionais da implantagcdo dos servicos, programas, projetos e
beneficios; atuar como férum de pactuacdo de instrumentos, parametros, mecanismos de
implementacao e regulamentacao; pactuar os critérios e procedimentos de transferéncia de
recursos para cofinanciamentos; entre outras.
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guando a populacdo assume papel ativo na reestruturacao.
(BRASIL, 2004, p. 44)

No entanto, paulatinamente o Sistema Unico de Assisténcia Social tem
caminhado para um pacto federativo, em que todas as esferas de governo sao
importantes para a formulacéo e a implementacéo da politica.

Nesse sentido, ao contrério do entendido na década de 1990, quando os
municipios autbnomos deveriam ser 0s principais artifices das politicas
publicas, o novo momento politico recoloca o problema das relacdes
federativas para a eficiéncia das politicas publicas, despolarizando a questao
do “local virtuoso”versus® central ineficiente". Arretche refere-se ao novo pacto

federativo,

Este ndo é um “jogo de soma zero” em que a expansao da
autoridade da Uniao significaria necessariamente supressao da
autoridade dos governos subnacionais. Diferentemente a Unido
é forte na sua capacidade de regular programas nacionais que
sdo executados de modo descentralizado, ao passo que 0s
governos municipais tém progressivamente fortalecida sua
capacidade institucional de executar politicas. Ambos os niveis
de governo sao fortes, porém em diferentes dimensdes da
producéo de politicas publicas (2012, p. 24).

Através deste quadro sobre as politicas de prote¢cdo social
implementadas pelo governo Lula, pode-se notar que houve avancos do ponto
de vista da articulacdo entre politicas focalizadas e as de natureza protetiva e
preventiva com vocacao universal, como o séo as do SUAS. Por mais que se
trate de um caminho ainda em construcdo, sua consolidacdo e avanco com
relacdo ao modelo anterior sdo evidentes. No balanco de oito anos de governo
de Lula (BRASIL, 2010), as politicas de emprego e renda, assim como a
valorizac@o do salario minimo e as transferéncias diretas, deram um impulso
adicional na economia. No campo de geracdo de empregos, durante o governo
Lula foram gerados 14 milhdes de empregos até junho de 2010, ao passo que
durante os oito anos de FHC criaram-se cinco milhdes. Em relagédo ao salario
minimo, houve uma valorizacao de 74%, saindo de uma casa de US$ 77,00 em
2003 para US$ 291,00 em 2010, beneficiando em torno de 45,9 milhdes de

pessoas que tiveram a renda mensal aumentada.
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Com o Governo Dilma, iniciado em 2011, aos esfor¢os ja aplicados no
SUAS e nos programas de transferéncia de renda — seja o Bolsa Familia, seja
o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)% —, foi somado um novo leque de
programas e iniciativas, consubstanciados no compromisso assumido pelo
governo federal na época, qual seja: retirar 17 milhdes de pessoas da extrema
pobreza®, exterminando esse problema social do pais até 2014. O chamado
Plano Brasil Sem Miséria (BSM), que envolveu a estratégia da “Busca Ativa”
(que tem por objetivo central incluir no Cadastro Unico para Programas Sociais
(Cadunico) aqueles que vivem fora da rede de protecdo e promocao social e
garantir-lhes acesso a beneficios e servi¢os), se estruturou sobre trés eixos
prioritarios: 1) garantia de renda; 2) acesso a servi¢cos; e 3) inclusédo produtiva
urbana e rural.

O primeiro eixo do BSM constituiu-se do BPC e do Bolsa Familia, cuja
cobertura foi ampliada, além de uma nova acéo voltada especialmente para a
primeira infancia: o Brasil Carinhoso, que ampliava o0 acesso a creches e a
medicamentos, além de prever uma transferéncia de renda complementar as
familias.

No tocante ao acesso a servicos, a meta foi promover a atuacgéo
conjunta dos diversos ministérios com vistas a prestacao de servi¢cos publicos
de melhor qualidade. Envolveu desde cursos de alfabetizacdo, educacéo
integral, assisténcia social (CRAS e CREAS), seguranca alimentar e
nutricional, até exames oftalmolégicos, tratamento dentario, a protecdo da
saude basica. A emissdo de documentos de identificacdo também foi inserida
nesse eixo.

Por fim, a promocao da inclusdo foi operada em duas frentes: urbana e
rural. Nas cidades, foram ofertados cursos de qualificacdo profissional e
capacitacdo, com destaque para o Pronatec, além da criacdo de uma politica
de microcrédito. No meio rural, o objetivo foi apoiar técnica e financeiramente a

producéo e a comercializagéo dos produtos dos agricultores mais pobres.

%20 Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) é um beneficio ndo contributivo que integra a
Protec@o Social Basica no ambito do SUAS. Consiste na transferéncia mensal de um salario
minimo ao idoso, com 65 anos ou mais, e a pessoa com deficiéncia, de qualquer idade, com
impedimentos de longo prazo (de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial) que
comprovadamente ndo possuem meios de garantir o proprio sustento, nem té-lo provido por
sua familia.

* Segundo o governo federal, familias com menos de R$ 70,00 per capita mensal.
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De forma assemelhada ao governo Lula, o MDS e sua “comunidade de
politicas”, continuaram sendo os principais formuladores da politica de combate
a pobreza e assisténcia social do pais. Considerando por Obvio os féruns
participativos enraizados na area como as conferéncias municipais, estaduais e
nacionais em que se debate a politica de protecdo social e especialmente a
assisténcia social, ndo se pode negar o papel de coordenacédo e centralizacao
das decis6es no ambito nacional no que tange a essas politicas.

Nesse sentido, haja vista a intensa rede de atores envolvidos nos trés
niveis de governo, € possivel apontar 0 municipio como um dos atores
protagonistas nesse processo, que vem buscando se capacitar
(institucionalmente) para levar adiante e implementar as politicas federais.
Considerando os apontamentos de Peters (2012) para pensar sobre o desenho
desenvolvido sobre os governos de centro-esquerda, € apropriado afirmar que
politicas que se pretendam nacionais e com resolutividade social ampla
dependem de coordenacédo estatal. Orientado pela premissa de que coordenar
implica obrigatoriamente algum grau de centralizacdo (PETERS, 2012), é
acertado concluirmos que passamos por um processo de mudanca no pacto
federativo atinente a essas politicas, no qual coube a Unido o controle central
sobre alguns elementos-chave, como or¢camento, pessoal e as politicas
publicas, através de um estilo de direcdo que aproveitou 0s aspectos positivos
de cada unidade.

Por seu turno, os municipios, como implementadores, também né&o
podem ser facilmente enquadrados como tutelados, uma vez que contam com
autonomia federativa suficiente para decidir se aderem ou ndo ao modelo
nacional.

Em suma, um balanco das politicas publicas na area social brasileira ao
longo das ultimas décadas revela que esse modelo coordenado de formulacao
e implementacao de politicas de combate a pobreza e assisténcia social, trouxe
uma diversificacdo em termos de bens e servicos criados, aumento nos
beneficios sociais e criacdo de novos programas. Outra caracteristica do
processo da expansao das areas sociais no Brasil foi a ampliacdo significativa
do contingente de beneficiarios incorporados ao sistema de prote¢édo social e

de geracéo de oportunidades ao longo das duas ultimas décadas.
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Tais esforgcos tiveram por resultado uma melhoria inequivoca de
indicadores sociais, percebendo-se uma redugao nos indicadores que revelam
concentracédo de renda e desigualdade. O coeficiente de Gini vinha sofrendo
uma queda constante, passando de 0,6 em 1993 a 0,5 em 2011. A melhoria do
perfil distributivo da renda no pais teve lugar em todas as regides, tendo caido
a um patamar inferior a 0,5 nas regibes Sul e Sudeste e convergido para o
patamar 0,5 no Nordeste e no Centro-Oeste (BRASIL, 2013c).

A taxa de extrema pobreza, cujo indice em 1992 era de 22,55,
decresceu para 17 pontos ao longo da década de 1990. Mas foi a partir de
2003 que a queda se acentuou, reflexo do crescimento econémico e dos
impactos do Programa Bolsa Familia, fazendo com que o indice de 17,49
chegue ao final da década de 2000 a 8,51 (MADEIRA et All, 2014).

Ja do ponto de vista institucional, os esforcos feitos para superar a
fragmentacdo e a descentralizacdo desordenada que delegou ao niveis
inferiores de governo e ONGs a producéo destas politicas,foram crescentes. O
modelo exclusivamente focalizado foi paulatinamente substituido pela ideia de
articulacdo entre focalizacdo e universalizacdo como caminhos néo
excludentes e sim complementares. As estratégias de coordenacdo vertical
utilizadas pelo governo federal durante o periodo considerado foram inumeras,
incluindo condicionantes para transferéncias de recursos no caso do PBF;
pactuacao entre os entes federados baseado em niveis de gestdo; regras e
normas estabelecidas pelo governo federal que tipificam e padronizam os
servicos; mecanismos de monitoramento e avaliacdo em nivel federal que
acompanham os resultados e limitagdes encontrados na ‘ponta’ do sistema;
além de um sistema de articulacdo entre politicas setoriais emplacados pelo
BSM.

Isto tudo modificou sobremaneira o quadro da protecdo social ndo
contributiva, e especialmente da assisténcia social do pais, que migrou de um
modelo fragmentado e voluntarista para um modelo publico, profissionalizado e
com objetivos claros que devem continuar a ser perseguidos pelos trés niveis

de governo para sua efetivagao.
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5.60 3° ciclo das politicas de combate a pobreza e assisténcia
social com os governos de centro-esquerda na Argentina

A Argentina na transicdo dos anos 2000 viveu uma intensa crise
econdmica - como j& retratado -, fruto da aplicacdo do receituario das politicas
neoliberais que privilegiou o mercado como centro de crescimento e
desenvolvimento em detrimento das funcdes do Estado que retraiu suas
funcdes, especialmente produtivas e de seguridade social.

Nesse panorama, e de certa forma seguindo a onda internacional de
critica ao neoliberalismo, Nestor Kirchner do partido justicialista, ex- governador
de uma provincia do sul, produtora de petroleo, e pouco povoada, colocou-se
como alternativa eleitoral. Com um discurso socialdemocrata, elegeu-se no
segundo turno com 32% de votos, quando Menem desiste das elei¢cdes. Logo
no inicio de seu governo, o presidente montou uma coalizdo ampla em que se
uniram peronistas antimenemistas, atores de esquerda da FREPASO, alguns
Radicais, todos de viés ndo neoliberal, podendo considerar-se como pGos-
neoliberais na acepcdo de Emir Sader (2013). Nesse sentido, como aponta o

entrevistado participe do governo pretérito,

“Com o governo de Kirchner, comeca a se desenvolver um
discurso muito forte da necessidade de se retomar o
desenvolvimento e sobretudo, recapacitar o Estado de suas
funcbes estratégicas. Incorpora-se nisso um discurso sobre a
necessidade de inclusdo social mediante politicas de emprego
formal e abraca-se a causa dos direitos humanos”
(ENTREVISTA, 6).

Em face da recuperacdo econdmica que se iniciou em 2003, por conta
do aumento da demanda mundial favoravel a exportacdo de comodities, houve
a re-alavancagem econdmica que guarda relacéo estreita com a experiéncia
historica de agroexportacéo argentina (CUNHA, FERRARI e CALDEIRA, 2007,
p.8). Soma-se a isso a politica de controle de reserva de capital que contribuiu
para recuperar reservas fiscais e recuperar o valor do peso, e a grande
arrecadacéo de impostos feitos a partir de 2003, quando o governo passou a
ser superavitario a um nivel de 4% do PIB permitindo investir na recuperacéo

de empregos e em politicas sociais.
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Assim, nos primeiros anos de governo ndo foram privatizados mais
setores, tampouco empresas e, ao contrario, iniciou-se um processo de
tentativa de re-nacionalizagéo, iniciado pelos correios. Buscou-se renegociar a
divida externa como uma agenda central do inicio de seu governo - sair de
default internacional e a discussdo sobre as politicas sociais (focalizadas)
inicialmente ficam em suspenso.

Nesse sentido, a primeira imerséo atinente a dimenséo social deu-se

pela via do emprego formal, conforme salienta Alonso

A estratégia de colocar o emprego como centro articulador das
politicas sociais se constituiu inicialmente no principal
mecanismo dirigido a intervir na questdo social, e se bem nao
se descuidaria da sustentacdo dos programas de transferéncia
de renda, jA ndo se continuaria com, a expansdo de sua
cobertura. A anfase no trabalho no lugar da renda - como
categoria central para assegurar a protecao social- radicava ha
premissa de que ndo ha trajetéria que gere mais
empoderamento para sair da vulnerabilidade social que a
incorporagdo no mercado de trabalho formal: se acessa a
cobertura da seguridade social, a possibilidade de ter
representacdo sindical e fim, a negociagdo coletiva das
condi¢bes salariais e laborais. Por sua vez, tudo isso reduz
drasticamente a necessidadedas pessoas de recorrer a redes
clientelares, e o processo habilita um circulo virtuoso de
forthecimento da cidadania democratica (ALONSO, 2008, p.
25)

Nesse sentido, o governo prop6s aumentos de soma fixa incorporadas
ao salario basico, estabeleceu o retorno da fixagdo do salario minimo, um
mecanismo de referéncia para os niveis salariais em todos o0s setores que
tinham sido abandonados desde 1993 (ALONSO e COSTA, 2008).

*No original, La estrategia de colocar al empleo como centro articulador de las politicas
sociales se constituyo inicialmente en el principal mecanismo dirigido a intervenir en la cuestion
social, y si bien no se descuidaria el sostenimiento de los programas de transferencia de
ingreso ya no se continuaria con la expansién de su cobertura. El énfasis en el trabajo —en
lugar del ingreso- como categoria central para asegurar la proteccién social radicaria en la
premisa de que no hay trayectoria que genere mas empoderamiento para salir de la
vulnerabilidad social que la implicada en la incorporacién al mercado de trabajo formal: se
accede a la cobertura de la seguridad social, a la posibilidad de tener representacion sindical y,
por ende, a la negociacion colectiva de las condiciones salariales y laborales. A su vez, todo
ello reduce drasticamente la necesidad de las personas de recurrir a redes clientelares, con lo
cual el proceso habilita un circulo virtuoso de fortalecimiento de la ciudadania democrética
(Alonso, 2008, p. 25)
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Em termos dos programas de combate a pobreza e assisténcia social, o
governo de Nestor Kirchner investiu na reconvercao do Plano Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados na direcao de melhorar as condi¢cdes de empregabilidade
dos desempregados. Nesse sentido, desenhou o programa “Familias por la
Inclusién Social”, sob a ordenacédo do Ministerio de Desarrollo Social para as
pessoas em situagdo de vulnerabilidade e que optassem por passar para uma
plano assistencial depois de terem sido avaliadas como “inimpregaveis
(Resolucdo MDS n° 825/05, art. 3°; decreto n° 1506/04, art. 4°). O programa
tinha por objetivo promover a protecdo e a integracdo social das familias em
situacién de vulnerabilidade e risco social, contemplando a salude, educacéo e
desenvolvimento de capacidades, possibilitando o exercicio de seus direitos
basicos” (Resolugao MDS N° 825/05, art. 1°). Dentro deste plano a chefa da
familia receberia um subsidio por cada filho em idade escolar, precisando
cumprir condicionalidades de controles de saude e assisténcia escolar dos
filhos. O programa representava a transi¢éo do Plano Jefes e Jefas de Hogar.

Seu desenho, seguindo a logica dos antecessores de distribuicdo de
renda, preconizava a maneira centralizada - MDS em 2004 - sob a lideranca de
Alicia Kirchner. E a implementagdo igualmente, na medida em que o0s
beneficiarios se dirigiam ao MDS para fazer a inscricdo e receber seus
recursos por meio de cartées.

Nesse contexto, chama a atencdo, a continuidade dos programas
focalizados em paralelo a discussao sobre ‘o exercicio de direitos basicos para
0s mais vulnevaveis e a auséncia de uma discussdo sobre universalizacdo de
programas e uma “mirada” mais integral sobre a protecao social.

O documento do Bicentenario Argentino (2010), formulado e
disponibilizado pelo Ministerio do Desarollo Social no governo de Cristina
Kirchner, ilustra o projeto de governo e a proposta alternativa no que se refere
ao papel do Estado no desenvolvimento do pais e no resgate da divida social.
Partindo da referéncia de 2003, o documento ilustra os objetivos das politicas
sociais através da estratégia da bisagra — em portugués dobradica ou
articulagdo-, com o governo referindo a necessaria construcdo de novas
institucionalidades para superar o0 modelo de politica social compensatéria em

gue parte da sociedade possui direitos e outra ndo (2010, p.10).
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Para tanto, a estratégia referida parte da revalorizacdo do papel do
Estado como articulador das politicas sociais que tém por objetivo superar a
fragmentacao institucional que marcou as politicas anteriores; superar as
praticas locais que aplicavam discricionariamente a politica social a favor da
perpetuacdo da clientela politica; suplantar a nocdo de assisténcia como
caridade e a nogcdo de pobreza como algo natural e propenso a
“vagabundagem” (2010, p.11).

Algumas acbes foram feitas nesse sentido, como a iniciativa de
implementacéo das acdes do MDS nos territérios. Cabe referir a esse respeito
que criacdo dos Centros de Referéncia CDR® foi feita pelo proprio Ministério
como um local fisico nos municipios onde se ofertavam programas e oficinas
do MDS.

H

“O objetivo da criacdo dos CDR’s é que houvesse um ‘centro
nos territorios para ofertar todas as politicas do MDS e servisse
como janela para que as pessoas conhecerem. Se ofertavam
politicas de la Nacion nos territérios”. Entretanto ndo teve um
grande desenvolvimento. Se criou um ou dois por provincias,
gque sdo enormes. Se buscava articular o trabalho nacional nos
territérios. O MDS destinava um ou dois funcionarios do MDS e
trabalhavam represen tantes do territério que conheciam as
demandas do territério (ENTREVISTA 5).

Foram implantados ao total 48 CDRs no territGrio nacional,
administrados pelo MDS em que as principais politicas nacionais eram
ofertadas.

Entretanto, a despeito das iniciativas de chegar a ponta, do discurso em
torno da universalizacdo de politicas e promocdo da cidadania, entrevistados
que trabalhavam em 6érgdos de pesquisa sobre politicas sociais a época
(CEPAL, PNUD) referem que a politica era ainda muito centralizada e de cunho
assistencialista.

“Comecamos a ter reunibes frequentes com Alicia Kirchner para
tratar de desenhar um modelo universalizante de politicas
sociais e superar a focalizacdo das politicas, porém ela sempre
respondeu de forma negativa (ENTREVISTA, 1,2,3,56 ¢ 6)”

*A distribuicio dos CDR’s nas regides se ddo na seguinte porporcdo 20 - Buenos Aires; 1
Catamarca; 1 Chaco; 1 Chubut; 1 Cérdoba; 1 Corrientes; 1 Entre Rios; 1 Formosa; 1 Jujuy; 1
La Pampa; 1 La Rioja; 2 Mendoza; 1 Missiones; 1 Neuquen; 3 Rio Negro; 1 Salta; 1 San Juan;
1 San Luis; 3 Santa Cruz; 2 Santa fé; 1 Santiago de Estero; 1 Tierra del Fuego; 1 Tucuman.
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O ceticismo com os modelos externos de politicas sociais é destacado

por um entrevistado:

“Teve um congresso de politicas sociais aqui em 2006 e Alicia
disse, ha que passar por cima de meu cadaver antes de se
implementar um programa desenhado por um Banco multilateral,
pois os bancos estavam analisando a conveniéncia de
implantacdo de uma asignacion universal, as transferéncia
condicionadas PTC’s. Ela disse que por razdes politicas e
ideoldgicas néo ia fazer e que preferia rastrillar” (ENTREVISTA
2).

Ademais sustentam os entrevistados que o nivel de centralizacdo das
acbes no MDS e sobre a figura da propria Ministra implicaram em muitos
constrangimentos para a evolugdo de um debate e construgédo de “uma politica
de assisténcia social” com concepcéo integral de protecao (porta de entrada e

saida) e sob um enfoque de direitos.

“A politica se deu de forma muito direta com os beneficiarios e
de uma maneira muito assistencialista nesse primeiro contexto”
(ENTREVISTA, 1,2,3,4,5,6,).

“Tratava-se de agOes formuladas e implementadas pelo governo
central onde ndo havia uma fonte unificada de identificacdo dos
beneficiarios em nenhum nivel de governo. Ha4 uma informacgéo
na ANSES, ha uma informagédo no MDS, ha uma informacao no
MTYESS” (ENTREVISTA, 3).

Nestor Kirchner morreu em 2007 e com isso Cristina Kirchner assumiu
a presidéncia da nacdo. Foi um contexto em que a economia crescia a 8%,
recuperando-se 0 emprego, a taxa de desemprego caiu e alcangou em 2006,
10% e a pobreza reduziu a metade do verificado no auge da crise (27%)
MECON 2007.

Entretanto a crise financeira internacional de 2008 acabou afetando a
economia argentina. O preco da soja caiu, a balanca comercial voltou a ser
negativa, aumentou a inflagdo dos precos dos produtos, e voltou a situacdo de
desemprego (ndo na magnitude do periodo pretérito). O crescimento do PIB
ficou em 1% (ZARAZAGA, 2014) trazendo a questdo da necessidade de

repensar as politicas de transferéncia de renda.
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Nesse contexto de estancamento econdmico, em 2009 houve as
eleicbes de médio termo e houve a derrota eleitoral do Kirchnerismo nas
provincias e no congresso, e o programa Asignacién Universal por Hijo (AUH)
foi anunciado em 29 de outubro de 2009 pela presidenta Cristina Kirchner, por

meio do Decreto 1602/09. Como avaliam os entrevistados,

‘O AUH foi uma medida de urgéncia, de um rechago
generalizado a este tipo de politica, ela é desenhada da noite
para o dia pela Ministra Alicia Kirchner” (ENTREVISTA 3, 6).

“O governo nunca quis implementar, e de um dia para a noite tira
da cartola esse programa, por conta da derrota eleitoral”
(ENTREVISTA 2, 3,6).

Conforme assinala Zaragaza, e se corrobora nas entrevistas dos atores
governamentais, o AUH foi uma forma emergencial de conter os efeitos da

crise e da derrota eleitoral do Kirchnerismo

O AUH poderia entdo se interpretar, como uma resposta as
consequéncias sociais do estancamento econdmico de
2009.Entretanto, foi também resposta a outra crise que era de
natureza politica e ndo econdmico-social. Embora o problema
econdmico de 2009 estivesse longe de assemelhar-se a crise
de 2001, a crise politica era premente para o governo. O AUH
foi uma das maiores iniciativas kirchneristas em matéria de
politicas sociais. Foi lancado logo apés a derrota do governo
nas eleicdes nacionais de 28 de Junho de 2009. Se bem o
programa vinha sendo delineado com anterioridade, a decisao
sobre sua implementacdo esteve marcada pelo cenario pos-
eleitoral de 2009 (ZARAZAGA, 2014, p.3)%°.

A partir de entdo, como estratégia politica ou ndo (que ndo pretende ser
avaliado neste trabalho) o AUH torna-se a iniciativa de protecdo social mais

*No original, La AUH podrian interpretarse entonces como una respuesta a las consecuencias
sociales del estancamiento econémico del 2009. Sin embargo, fueron también respuesta a otra
crisis que era de naturaleza politica y no econdémico-social. Mientras que el repliegue
econdmico del 2009 estaba lejos de asemejarse a la crisis del 2001, la crisis politica era
acuciante para el gobierno. El AUH fue de las mayores iniciativas kirchneristas en materia de
politicas sociales, fueron lanzadas a los 40 y a los 125 dias, respectivamente, de la derrota del
gobierno en las elecciones nacionales del 28 de Junio del 2009. Si bien lo programa venia
siendo delineados con anterioridad, la decisién sobre su implementaciéon estuvo marcada por el
escenario postelectoral del 2009 (ZARAZAGA, 2014, p.3)
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importante das Ultimas décadas, dado seu alcance (ZARAZAGA, 2014,
REPETTO e LANGOU, 2010). Conforme Repetto e Langou ,

A Asignacion Universal por Hijo para Protecdo Social (AUH) éa
iniciativa mais importante em matéria de protecdo social da
Argentina dos ultimos anos. Sua implementagéo significou um
passo de suma importancia no avanco de um piso de protecao
social no pais. O AUH garantiu uma renda minimapara cerca
de dois milhdes de familias, implicando assim em uma
importante reducdo nos indices de pobreza, indigéncia e
desigualdade de renda no pais. Mais além de seu impacto na
situacdo social dos setores mais vulneraveis, a AUH também
implicou a unificagdo parcial dos programas de transferéncias
condicionadas (PTC) mais relevantes que se implementavam
no pais. Deste modo, se constituiu como um possivel pilar para
a construgdo de um incipiente sistema de prote¢do social
(SPS) na Argentina (2010, p. 2)”’

Em termos de conteddo a AUH é um beneficio destinado aos filhos
menores de 18 anos de pessoas desocupadas, ou que trabalham no mercado
informal e ganham menos de um salario minimo mensal, além de
"monotributistas  sociales” (contribuicdo tributaria  simplificada para
trabalhadores em situacdo de vulnerabilidade, para que possam ser
regularizados) e aqueles incorporados ao Regime Especial de Seguridade
Social para Empregados Domésticos e que recebam menos de um salario
minimo. O beneficio também se destina a familias com pessoas com algum
tipo de deficiéncia, o valor atualmente transferido € maior, 1.500 pesos por
familia por més, contra 460 pesos mensais para familias do primeiro perfil.
Pode-se notar assim a centralidade do tipo de inser¢cdo no mercado de trabalho
como eixo central de elegibilidade para o programa.

E um programa que, assemelhado ao Bolsa Familia, possui
condicionalidades em saude e educacdo que devem ser cumpridas pelos

beneficiarios. Seu cumprimento é verificado anualmente por meio da Libreta

”” No original, La Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social (AUH) es la iniciativa
mas importante en materia de proteccion social de la Argentina de los Ultimos afios. Su
implementacion ha significado un paso de suma importancia a la hora de avanzar en um piso
de proteccién social en el pais. La AUH garantizé un ingreso minimo en cerca de dos millones
de hogaresl, implicando asi uma importante reduccién en los indices de pobreza, indigencia y
desigualdad de ingresos en el pais. Mas alld de su impacto en la situacidon social de los
sectores mas vulnerables, la AUH también implico la unificacién —parcialde los programas de
transferencias condicionadas (PTC) mas relevantes que se implementaban en el pais. De este
modo, se constituye como un posible pilar para la construccién de un incipiente sistema de
proteccion social (SPS) de la Argentina (2010, p. 2).
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Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacion, sendo que os beneficiarios
recebem mensalmente o equivalente a 80% do valor do beneficio e os 20%
restantes sdo transferidos anualmente apos a verificagdo (BICHIR, 2012).

Do ponto de vista das estratégias de coordenacdo, especialmente
vertical, Repetto ett All (2010, p.2) destacam que, para dar corpo a
intervencdes mais integrais em termos de protecdo social, sdo necessarias 1) a
fixacdo de prioridades compartilhadas entre os entes federados; 2) alocagao
acordada de responsabilidades no momento do desenho das intervencgdes; 3)
implementacdo com acdes complementares de multiplos atores.

Entretanto, levando em consideragdo a magnitude do programa e 0S
desafios colocados pela dimensao federativa desse pais, que conta distintos
padrées de relacdo entre governo federal e unidades subnacionais para a
implementacéo de politicas sociais, a estratégia levada a cabo pelo governo foi
centralizar suas decisdes e implementacdo no executivo federal de forma
muito assemelhada ao caso brasileiro. Conforme atestam as Diaz Langou et
All:

A partir da assinatura dos convénios, o rol das Provincias sao
passivos na implementacdo da AUH. Isto se deve ao fato de
gue a transferéncia das prestacdes se realiza diretamente da
ANSES aos beneficiarios. As provincias somente ficam a
disposicdo da ANSES no caso que esta requeira maior
informacéo. Da mesma forma, o rol dos Municipios também
séo ggssivos durante a implementagcdo do programa (2010,
p.63)™.

Nesse sentido, no que tange a estratégia de implementracao, foi central
centralizar as acdes deste programa, através da a alocacdo da AUH na ANSES
para driblar a fragmentacdo ministerial existente na Argentina. Por ser um
organismo reconhecido por sua capacidade de gestéo, seu alcance territorial e
seus sistemas de informacédo, estes critérios incidiram sobre a decisdo de
alocar a AUH nesta instituicdo (REPETTO E LAGON, 2010). Isto permitiu a
ampla centralizacdo da formulacédo e implementacdo do programa. Conforme

0S autores,

*®No original, A partir de la firma de los convenios, el rol de las Provincias es pasivo en la
implementacion de la AUH. Esto se debe a que la transferencia de las prestaciones se realiza
directamente desde ANSES a los beneficiarios. Las provincias solamente quedan a disposicion
de ANSES en el caso que ésta requiera mayor informacion. De la misma forma, el rol de los
Municipios también es pasivo durante la implementacion de la Asignacion (2010, p.63).
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Toda a operacdo é realizada pela ANSES e as suas
delegacdes em territério (escritérios e -UDAI- Unidades
Atencao Integral). Os escritérios e UDAI séo responsaveis pelo
contato direto com os beneficiarios por carregar 0s recursos,
dar alta e baixa neles, enquanto a sede da ANSES é
responsavel pelo acompanhamento, aprovacdo e pagamento
aos beneficiarios. O programa é implementado com operagdes
manuais detalhadas e por um mesmo sistema de informacdes

em todo o pais (Ibdem, 2010, p.3)®.

No entanto se esta estratégia garantiu, de certa maneira, a
implementagdo de uma politica nacional capaz de vencer os vetos locais
bastante enraizados na matriz federativa da Argentina, ainda sdo inUmeras as
limitacbes para a consolidacdo de um sistema de protecdo social nao
contributiva integrado na Argentina, ndo apenas do ponto de vista vertical, mas

horizontal. Conforme salienta Bichir,

Podemos dizer que a AUH coloca-se como uma primeira
alternativa de maior félego e possibilidade de persisténcia entre
0s programas de transferéncia de renda na Argentina, uma vez
que foi incorporada como o pilar ndo contributivo do “Regimen
de Asignaciones Familiares”. Entretanto, a grande centralidade
do mundo do trabalho — formal — na Argentina acaba por
relegar para segundo plano a relevancia de esquemas de
protecdo para a populacdo mais vulneraveis que passem por
politicas publicas de assisténcia social — ja que o horizonte
normativo com o qual muitos gestores operam é a do pleno
emprego, e ndo a consideracao de situagbes mais persistentes
de informalidade ou mesmo “inempregabilidade” (2012, p. 31)

Em sintese, destaca-se no quadro atual da protecao social na Argentina
a baixa institucionalidade da assisténcia social como politica publica, seu
descrédito e associacdo com o clientelismo e o assistencialismo, de forma que
as politicas carecem de articulacdo horizontal antes que a vertical. A
persisténcia da divisdo ministerial em que as politicas de maior félego restam

ao MTEYSS e as de menor peso ao MDS, se destacam neste cenario.

% No original, Toda la operatéria es realizada por ANSES y sus delegaciones en territorio (las
Unidades de Atencion Integral -UDAI- y las Oficinas). Las Oficinas y las UDAI se encargan del
contacto directo con los titulares y de la carga de altas y bajas, mientras que la sede central de
ANSES tiene bajo su responsabilidad el monitoreo, la autorizacién de las altas y bajas y el
pago a los titulares. El programa se implementa com un manual de operaciones detallado y con
um mismo sistema de informacién en todo el territorio (Ibdem, 2010, p.3).
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Comparando-se ao caso brasileiro, por se tratar de programas com uma
trajetOria relativamente mais antiga que a argentina, a coordenac¢ao horizontal e
vertical para implementacdo de programas de protecdo social né&o
contributivas, parecem estar caminhando paulatinamente para a menor
fragmentacao institucional e a maior coordenacéao federativa.

Assim como na Argentina dos governos Kirchner, no Brasil com a
eleicdo de Lula para a presidéncia houve uma ampla aspiragéo pela mudanga
do modelo implementado com bases nas diretrizes neoliberais (DINIZ e
BISCHI, 2007). Se tal modelo pode ser enquadrado como
neodesenvolvimentismo (BRESSER-PEREIRA, 2007), ainda ndo ha acordo
entre a literatura, no entanto, a orientacdo do modelo de desenvolvimento que
se desenha para estes paises reside na recuperacédo do papel do Estado como
indutor do desenvolvimento, em que as politicas sociais possuem espaco
estratégico a partir dos seus efeitos sobre o crescimento econdémico e as

minimizacdes das desigualdades (PAPI, 2014).
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A pergunta de pesquisa desenvolvida questionou se com 0s governos de
centro-esquerda de Brasil e Argentina e seus projetos politicos constituidos nos
marcos de um maior protagonismo estatal no campo do desenvolvimento
econdbmico e social, poderiamos afirmar a existéncia de uma rodada
centralizadora nas politicas de protecdo social — combate & pobreza e
assisténcia social. E para compreender as mudancgas trazidas por esses novos
governos no campo dos desenhos de formulacdo e implementacdo de tais
politicas, como se associavam o0s aspectos dos legados federativos e as
mudancas ciclicas impulsionadas pelo ambiente externo na conformacao
desses desenhos e relagbes intergovernamentais.

Analisando os desenhos de formulacdo e implementacédo das politicas
de combate a pobreza da década de 1990 no Brasil e Argentina pode-se
perceber que 0os mesmos seguiram rotas semelhantes no que diz respeito a
adocao de politicas focalizadas em que o governo federal/nacional, em face do
contexto de crise social representada pelas altas taxas de desemprego e
empobrecimento, desenhava centralmente as principais politicas e programas
seguindo a agenda internacional e as orientagdes dos OFI (BM, FMI, BID). A
adocado dessa estratégias semelhantes, podem ser entendidas, todavia, dentro
de um contexto internacional de ajustes que, em face dos proprios problemas
engendrados, passa a financiar e desenhar Programas de combate a pobreza,
como taticas amenizadoras de seus custos sociais.

Conforme demonstraram Hall e Midgley (2004), a influéncia dos
organismos internacionais, sobretudo do Banco Mundial na definicdo e
financiamento de uma agenda de politica social para o Sul global (através da
modalidade ajuda ao desenvolvimento), tem influenciado sobremaneira a
adocdo e o desenho de politicas nacionais de combate a pobreza nos paises

latino-americanos. Conforme os autores,

A internacionalizacdo das questdes de desenvolvimento social
através das politicas e accdes de ajuda ao desenvolvimento,
das ONGs supranacionais e do sector empresarial, apoiou a
ideia de que a politica social nacional € cada vez mais moldada
por agentes externos. [...] Na verdade, argumenta-se que 0s
riscos sociais associados a globalizacao podem ter forcado aos
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Estados a intervir mais ativamente para ampliar os mecanismos
de protecéo social (HALL E MIDGLEY, 2004, p.23).

Dessa forma, tanto no caso brasileiro com a implementacdo do
programa Comunidade solidaria e Rede Social, como no caso argentino, com a
implementacdo dos programas Plan Social (PROSOCO), e Plan Trabajar,
trataram-se de programas emergenciais focalizados formulados centralmente e
implementados nos territdrios nacionais, geralmente por meio de ONG’s e
entidades dispersas fracamente articuladas com uma estratégia de protecao
social sobre o enfoque de direitos.

Na medida em que foram definidos centralmente, distante da
participacdo da populacdo beneficiaria e dos implementadores locais (entes
federativos) tais programas podem ser compreendidos como centralizados.
Entretanto, se questionarmos que tal definicAo deu-se menos por uma iniciativa
autbnoma dos estados nacionais e mais por orientacdo e financiamento dos
organismos internacionais, pode-se aludir que, em termos de ator formulador,
os Organismos Financeiros Internacionais — OFlI — foram seus maiores
propulsores.

Se no campo das politicas de combate a pobreza, tais paises se
aproximam em termos dos desenhos formulados e implementados nesta
década, no campo das politicas de assisténcia social se distanciam. Com
efeito, o caso brasileiro demonstra um enraizamento maior dos problemas
sociais (que datam desde fins da escravidao), assim como, de uma
“‘comunidade de politicas publicas” envolvida em combater esses problemas.
Por essa razdo desde fins do regime militar um grupo de profissionais do
servico social milita em torno da constituicdo da assisténcia social como uma
politica publica, garantidora de direitos e promotora de justica social. Como
apontado, tal grupo consegue ter suas demandas atendidas pela carta
constitucional (CF 1988) dando um passo importante para o reconhecimento
institucional da area. Entretanto, dado o contexto de disseminacdo de ideias
descentralizadoras, associada a estratégia do governo central de lidar com a
area social sob o paradigma focalizado e com pouco prioridade, a pratica da
assisténcia social sobre os novos moldes, demora a se institucionalizar. O

processo de descentralizacdo brasileiro responsabilizou o municipio pela
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formulacdo e implementacdo de tais politicas, e dadas as desigualdades
regionais e as fracas capacidades estatais locais, a logica da assisténcia
permaneceu por esse periodo, com raras excecbes presa a ldgica
assistencialista.

No caso argentino, ndo se pode pensar em uma politica de assisténcia
social, como no caso brasileiro. A despeito das iniciativas levadas a cabo por
Eva Perdn em 1949, apo0s esse periodo, as iniciativas de atengdo social se
dissolveram para entidades locais e organismos diversos que seguiram a légica
do assistencialismo e por que nao dizer, benemeréncia (uma vez que muito dos
atendimentos continuam sendo prestados pelas caritas). Foi um processo de
descentralizagdo/desoneracdo estatal em que n&o houve, como no caso
brasileiro, o reclame de atores e governos locais para sua assuncdo. Somado
ao fato da reforma constitucional de 1994 nao ter reservado espaco especifico
para tratar de tal matéria (assisténcia social), deu-se prioridade para a
descentralizacdo das politicas de saude e educacédo (primaria e secundaria) as
provincias que tiveram de assumir integralmente a gestdo das mesmas. Tendo
que lidar com a desigualdade regional Cetrangolo (2004), e em alguns casos,
com escassez de recursos (Jujuy, Chaco,) as provincias mais pobres
continuaram dependentes da unido, ou entdo das iniciativas voluntaristas de
Ong’s e instituicées diversas para realizar os “trabalhos sociais”.

Nesse sentido, quando aplicada a metodologia das semelhancas e
diferencas nesses paises, no contexto analisado, percebe-se um amplo
espectro de semelhanca no que tange ao movimento federativo que pende
para a centralizacdo da formulacdo de politicas de Combate a pobreza
(seguindo a lbgica internacional) e a descentralizacdo da formulacdo e
execucdo das politicas de assisténcia seja para 0s municipios (no caso
brasileiro), seja para as ONG’s (no caso da Argentina).

Na virada para o século XXI esse desenho de formulacdo e
implementagcdo comeca a sofrer certas mudancas. No caso argentino, mais
uma vez sobre um processo recessivo, se estabelece um programa de
urgéncia para atender trabalhadores desempregados, o plan Jefes e Jefas de
Hogar que contou para seu (re)desenho com a mesa de didlogos Argentina,
composta por autoridades nacionais de distintos setores (areas de educacdo,

saude, justica, trabalho para se construir um programa amplo e mais eficiente
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de combate a pobreza. Pode se afirmar que o plano saiu do gabinete
(presidencial) e se construiu sobre as bases de uma comunidade de politicas.
No caso brasileiro, a Rede Social ampliou as transferéncia diretas de renda e
ndo houve mudancas significativas com o0 panorama das politicas de
assisténcia social local que prevaleciam sob a orientacdo completa dos
municipios — nas etapas de formulacdo e implementagéo de suas politicas.

Com a eleicdo dos governos de centro-esquerda nesses paises, 0
modelo de desenhar e implementar, sobretudo as politicas de assisténcia se
modificam. Mudam igualmente a concepcdo dos programas de combate a
pobreza, migrando de um debate focalizado e emergencial, para uma
abordagem mais universalista (caso argentino) e articulada com a légica de
direitos.

No caso brasileiro O PBF desenhou-se de uma maneira centralizada e,
seguindo a légica de transferéncias de renda, implementou-se direto ao
cidadao, a partir do cartdo especifico. Entretanto, demandava articulagcdo com
0S municipios para preenchimento das informacdes cadastrais. Tendo em
conta as fragilidades institucionais locais nessa matéria, 0 MDS comecou a
estabelecer um conjunto de estratégias para coordenar essas relagcbes como
condicdo para repasses de recursos. e o Monitoramento e Avaliagdo das
informac@es cadastrais e das politicas implementadas.

Outro aspecto que merece atencdo € a construcdo do SUAS, que
buscou redefinir o panorama da assisténcia social no pais e concretizar a
LOAS cuja origem remontava 1993. Como se demonstrou no capitulo 5, o0 novo
sistema definia 0 que cada municipio deveria prestar em termos de servicos
nos trés niveis de protecdo: os objetivos de cada servico; o publico alvo a ser
atendido, a equipe técnica necessaria, assim como, 0s equipamentos fisicos. O
governo Federal comegou a aportar recursos aos municipios por meio do

100

indice de Gestio Descentralizada' para incentiva-los a adotar plenamente o

%9 indice de Gestdo Descentralizada do Sistema Unico de Assisténcia Social — IGDSUAS é o

instrumento de afericdo da qualidade da gestdo descentralizada dos servigcos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais, bem como da articulacao intersetorial, no ambito dos
municipios, DF e estados. Trata-se de um indice que varia de 0 (zero) a 1 (um) e mostra a
gualidade da gestdo do SUAS. Quanto mais proximo de 1 estiver o indice, maior € o valor do
apoio financeiro repassado aos entes como forma de incentivo ao aprimoramento da gestéo,
considerando o teto orcamentério e financeiro. Com base nos resultados apurados, os entes
gue apresentarem bom desempenho, considerando os critérios das normativas do SUAS,
receberdo os recursos para investir em atividades voltadas ao aprimoramento da gestdo do
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sistema — isto é contar com os trés niveis de protecdo de assisténcia. Dessa
maneira 0os municipios foram se tornando executores de uma politica formulada
e financiada centralmente. Contudo, a despeito do recuo decisorio desses
niveis governamentais sobre suas politicas, a feicdo da assisténcia social se
modificou no caso brasileiro, onde foi possivel perceber o crescimento de
equipamentos publicos e prestacdo de servicos, onde em muitos casos nao
existia nada.

A construcdo do MDS orientou e coordenou a articulacdo entre os
servicos do SUAS e do PBF de forma que as familias tivessem garantidas
atencdo preventiva e protetiva as situacdo de risco e vulnerabilidade social.
Dessa maneira foi se buscando construir um desenho de politicas que
integrasse as politicas de assisténcia social com o programa de transferéncia
de renda chave do governo. Os CRAS passaram a servir de portas de entrada
para as pessoas em situacdo de vulnerabilidade com demandas por
transferéncia de renda (através da estratégia de busca ativa), assim como para
0 acompanhamento das familias e encaminhamento das situacfes peculiares
de atencdo social em cada caso. A eficacia de tais politicas ndo esta em
guestao nessa tese, mas em termos de desenhos se optou por um modelo que
integrasse as politicas de Transferéncia direta com assisténcia social, em geral
desenhado centralmente e aplicado localmente.

No caso argentino, o AUH possui diferencas com relacdo ao modelo
desenvolvido no caso brasileiro, mas de forma semelhante representou a
aspiracdo de construir um novo modelo de protecdo social mais inclusiva,
voltada ao enfoque de direitos e com cobertura Universal a “todos que dele
precisar’ cobrindo tanto desempregados quanto trabalhadores do mercado
informal. Isso se conformou em uma novidade para a politica social argentina,
uma vez até entdo, a maioria dos programas de asignaciones eram voltados
para desempregados. De acordo com as entrevistas e analise documental, o
modelo de Transferéncia direta de Renda com condicionalidades implicou na
unificacdo parcial dos programas até entdo existentes (foi substituindo o plan

Jefes e jefas de Hogar paulatinamente) e se estruturou a partir das

SUAS. Conforme os resultados alcangados, a Unido apoiara financeiramente o aprimoramento
da gestdo como forma de incentivo. Os municipios devem estar habilitados nos niveis de
gestao: inicial, basica ou plena, conforme o processo descrito na NOB SUAS 2005 (BRASIL,
ano)
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condicionalidades, conforme o caso brasileiro, constituindo um possivel pilar
para a construcao do sistema de protecéo social ndo contributivo na Argentina.

Em termos da formulacdo do programa, chama a atencdo o fato do
mesmo ter sido desenhado de maneira centralizada na figura da Ministra do
MDS e da presidéncia da republica sem o estabelecimento de discussées
previas, sequer planejamento. No que diz respeito a implementacédo deu-se por
meio da relagcdo direta da ANSES com os beneficiarios, porém a busca de
novos beneficiarios e a articulagdo com a rede de servicos ndo foi um fato

observado na pesquisa. Conforme salienta o entrevistado

Comparando com o Brasil — PBF e AUH - ndo ha na Argentina
nada semelhante ao processo de coordenacgéao federativa como
0 IGD e o SUAS. Nao ha um dispositivo assim para o AUH,
ndo ha nada de articulagdo com os municipios ou algo que
geste o programa, que o revise ( ENTREVISTA, 3)

A centralizacdo da formulacdo na presidéncia e ministra do MDS e a
implementacédo direta nos municipios reforcam a tese de que tal programa, por
mais autbnomo que seja em relacdo as instituicdes multilarais, seguiu um
desenho altamente centralizado de deciséo e implementacéo.

Fechando o cenario da andlise comparada das politicas de protecéo
social (Combate a pobreza e assistencial) da Argentina, cabe salientar a
tentativa feita por meio dos CDR’s de estruturar na ponta um espaco fisico
prestador dos servicos do MDS. Mas igualmente, como se demonstrou no
capitulo 5, tais estruturas pouco se enraizaram como partes das gestdes locais
dos governos, sendo administrado pelo MDS que destina inclusive recursos
humanos para os referidos espacos. Nesse ambito continua a vigir a atuacao

das caritas conforme salienta o entrevistado

As céritas como ONG’s tém um protagonismo importante, iSSo
ndo mudou até hoje. O governo de centro-esquerda ndo afetou
isso. H4 um capital social que envolve essas instituicdes nos
bairros, que se fortalecem em momentos de crise econémica
(ENTREVISTA 3).

A partir da andlise das politicas e programas em tela percebe-se que em

termos de rotas institucionais de protecdo social e os desenhos de politicas de
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combate a pobreza e assisténcia social, os paises apresentaram diferencas
atinentes, sobretudo, ao contetdo e a forma de articulacdo entre as politicas
PTC’s e assisténcia social. No caso brasileiro caminhou-se para um modelo
coordenado dessas acoes, e no caso argentino, se desenvolveu de forma mais
isolada, em que se manteve por um lado, um processo de modernizacéo e, por
outro, as praticas assistencialistas. Paralelamente a isso houve a tentativa do
governo nacional (MDS) se impor nos territorios por meio dos CDR’s.

No tocante as similitudes, respondendo a pergunta de pesquisa,
processos de centralizacdo da decisdo e até mesmo de implementacdo das
politicas de combate a pobreza (como no caso argentino) e assisténcia social
se confirmam nos paises estudados.

No caso brasileiro, a assisténcia social estruturada em Sistema Unico se
estabelece sobre uma légica de centralizacdo da decisdo em torno do governo
federal (apds passar pelos foruns de debate e participacdo popular) que orienta
por meio de normativas e estruturas de incentivos 0s municipios a execucao da
politica. No caso argentino o processo de centralizacdo da formulacdo/decisao
sobre a maior politica de protecdo social ndo contributiva foi acompanhada de
estratégias do governo por meio do MDS de se impor no territério nacional
levando seus servigcos através dos CDR’s.

Com isso, se pode afirmar que com os governos de centro-esquerda dos
paises estudados, imprimiram rotas centralizadoras nos desenhos de
formulacdo e em, menor medida, na implementacédo de politicas de combate a
pobreza e assisténcia social, de forma de viabilizar a nova estratégia de
desenvolvimento que combinava crescimento econdmico e desenvolvimento
social. Neste sentido ndo se pode associar tais modelos implementados pelos
governos de centro-esquerda com os imprimidos pelos regimes autoritarios de
Brasil e Argentina nos anos 1970, mas sobretudo como fruto das estratégias de
desenvolvimento que se pautam pelo interesse nacional, vis a vis ao local.
Dessa forma, se distanciando do paradigma vigente nas décadas de 1980 e
1990 em termos de contetdos (focalizados) e estratégias de formulagéo
pautadas no ambito local ou disseminados por ONG’s autbnomas, nota-se uma
nova rota aberta em termos de desenho de tais politicas, mais centralizadas

cabendo avaliar como se desenhardo nos proximos governos.
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Sobre os determinantes desse processo, podemos considerar a
influéncia das rotas federativas dos paises em anélise.

No caso brasileiro, os legados federativos demonstraram o peso que o
nivel central (federal) de governo galgou com o passar do tempo. Seja em
funcdo da heranca do Estado portugués centralizado, seja por conta da
construcdo de nossas instituicbes que encaminhou as solugbes para as
questdes nacionais por cima, 0 nosso transcurso histérico, embora tenha
alternado momentos de descentralizacdo, operou majoritariamente no sentido
da concentracdo da autoridade politica no centro. Tal concentracdo dotou a
esfera federal do governo de capacidades estatais, sobretudo em termos de
recursos burocraticos e fiscais. Por sua vez, isso permitiu aos governos que
ocuparam esse espaco, ter condi¢cdes para imprimir sua agenda prioritaria de
politicas a nacédo, centralizando-as e descentralizando-as conforme seus
interesses. Os movimentos externos atuaram como “janelas de oportunidade”
para a reorientagdo politica e econdmica dos governos que imprimiram suas
agendas de desenvolvimento e decidiram quais politicas seriam mais
centralizadas e descentralizadas, como se pode observar com as politicas de
assisténcia social em dois contextos.

Por oposicéo, no caso argentino, as rotas federativas forjadas a palos se
constituiram a partir de um modelo distinto. Tendo como legado, os poderes
provinciais como grande protagonistas da vida politica nacional, estes sempre
forcaram a balanca o lado da descentralizagdo. Por essa razdo a tentativa de
erguer um Estado-nacional uno e levar a cabo projetos de desenvolvimento,
demandou fortes estratégias de centralizacdo pelo governo nacional, seja para
driblar os fortes poderes locais originarios, seja para submeté-los. Por essa
razdo, assistiu-se igualmente na Argentina movimentos centralizadores que
fortaleceram as capacidades do poder central. De forma semelhante, se logra
das condicbes de centralizar e descentralizar politicas de cunho mais
estratégico a depender das agendas adotadas pelos governos.

Como contribuicdo da pesquisa, pode-se apontar algumas perspectivas
abertas para investigacdes futuras. Primeiramente o marco analitico utilizado,
ao lancar mao da teoria dos ciclos sistémicos para analisar as mudancas

federativas, pretendeu oferecer uma alternativa a uma lacuna deixada pela
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teoria federativa: entender quais sdo 0s impulsos para as mudancas
federativas, sobretudo em seus processo de centralizacao e descentralizagao.
Se por um lado, as teorias neoinstitucionalistas histéricas explicam o
papel das trajetérias institucionais das federacdes como conformadoras de
seus desenhos e legados, por outro lado, acaba por redundar em um modelo
que reforca a permanéncia. As mudancas federativas ja foram observadas por
um conjunto de autores (Watts, ano SOUZA, CINTRA,), porém resta
insuficientes a explicacdo das causas das mudancas que ndo se restrinjam nas
préoprias instituicées. Desta forma, resgatar uma perspectiva que considera 0s
fendbmenos econdmicos e politicos externos, como o ciclo sistémico, pode ser
valioso para compreender as causas e o “sentido” das mudancas federativas
dos paises em desenvolvimento, sobretudo em termos de centralizacdo-

descentralizacéo, de expansao-retracdo do Estado.
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ANEXO UNICO

$
UFRGS

UNIVERSIDADE FEDERAL
DO RIO GRANDE DO SUL

Programa de P6s Graduacao em Ciéncia Politica

Aluna Luciana Pazini Papi - Lattes
http://lattes.cnpq.br/4538136106328932

Roteiro de entrevista em profundidade sobre a formulacao e
implementacéo de politicas de Assisténcia social em Brasil e Argentina-
década de 1990 e anos 2000.

Fecha:
Ciudad:
Nombre do entrevistado:

1. Posicion/ la funcion que ocupo en la década de 1990 em lo gobierno
argentino

2. Posicion/ la funcion que ocupo em los anos
2000

3. Que proyectos, programas de AS (voltados a familia) se formularam en
la década de 1990 por el gobierno nacional argentino?

3.1Listar quales e cuantos
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3.2Que instituciones (Ministerio/SDS/ANSES/ONG’s) fueron
responsables por la formulacion desas politicas?

3.3Como se estructuraba la financiacion delas?

4. Como las provincias miravan e avaluavan esas iniciativas de formulacion
de las politicas pelo gobierno federal? Pois las mismas son autbnomas
por la constituicion federal e son responsabiles pelas politicas
asistenciais?

4.1En general aceptavam e as implementavam?

4.2 Recebian fondos para eso?

4.3 0 formulavam sus politicas asitenciales?

4.4Quales as provincias que aceptavam mas facilmente os projectos
federales y por qué en su
opinién?

5. Como se procedié la relacion com las municipalidades? o que dependia de
ellos en términos de responsabilidad con las politicas
asistenciales?
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7 y la participacion popular en la formulacion de estas politicas. Habia espacio?
Ellos participaron? ¢cémo?

8. Dime ¢,como usted valora el desarrollo del modelo de las politicas de
bienestar de su tiempo y ¢cdmo evalla las relaciones intergubernamentales
desarrolladas? Ellas promoveram integracion, dispersion,

sobreposicion....

9.Que proyectos, programas de AS (voltados a familia) se formularam en los
anos de 2000 por el gobierno nacional argentino?

9.1 Listar quales e cuantos e los
principales

9.2 Que instituciones (Ministerio/SDS/ANSES/ONG’s) fueron
responsables por la formulacion desas politicas?
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9.3Como se estructuraba la financiacion delas?

10 Como las provincias miravan e avaluavan esas iniciativas de formulacion de
las politicas pelo gobierno federal? Pois las mismas son autonomas por la
constituicion federal e son responsabiles pelas politicas asistenciais?

10.3 En general aceptavam e as implementavam?

10.4 Recebian fondos para eso?

10.5 O formulavam sus politicas asitenciales?

10.6 Quales as provincias que aceptavam mas facilmente os projectos
federales y por qué en su
opinién?

11. Como se procedi6 la relacion com las municipalidades? o que dependia de
ellos en términos de responsabilidad con las politicas
asistenciales?

12. y la participacion popular en la formulacién de estas politicas. Habia
espacio? Ellos participaron? ¢cémo?
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13. Dime ¢,cdmo usted valora el desarrollo del modelo de las politicas de
bienestar de los anos 2000 y ¢ como evalla las relaciones
intergubernamentales desarrolladas? Ellas promoveram integracion, dispersion,
sobreposicion....

Sobre as estratégias de implementacéo de las politicas asistenciales nos
trés niveles de gobierno

14. De los programas formulados/planificados por lo gobierno nacional em la
década de 1990 se dejaron margen de autonomia para la ejecucién en
provincias e municipalidades? O tenian apenas que poner en practica bajo las
ordenes federales?

15. Dime como se sucedio la pratica de implementacdo de las politicas
asistenciales em los trés niveles de gobierno em los anos 1990. Diferencias
entre provincias e
municipalidades/ONGs
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16. Quales son o0s majores desafios de implementacion de politicas
asistenciales em estados
federados?

17. Como califica la question de capacidade burocratica e fiscal nos trés
niveles de gobierno?

18. geral

Se Puede Hacer Una reflexion sobre el modelo de formulacion y aplicacion de
politicas de bienestar en el momento estaba a cargo del ministerio?
Desafios para el tiempo presente...




