Sociologias

Sﬂciol ogi oS ISSN: 1517-4522

revsoc@ufrgs.br
Universidade Federal do Rio Grande do Sul
Brasil

Draibe, S6nia M.; Riesco, Manuel
Estados de bem-estar social e estratégias de desenvolvimento na América Latina. Um novo
desenvolvimentismo em gestacéo?
Sociologias, vol. 13, num. 27, mayo-agosto, 2011, pp. 220-254
Universidade Federal do Rio Grande do Sul
Porto Alegre, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=86819458009

Como citar este artigo | &\ ,/"

Numero completo . I,
P Sistema de Informacao Cientifica

Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal
Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto

Mais artigos


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=868
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=86819458009
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=86819458009
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=868&numero=19458
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=86819458009
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=868
http://www.redalyc.org

220 SOCIOLOGIAS

Sociologias, Porto Alegre, ano 13, n2 27, mai./ago. 2011, p. 220-254

- V 4 -
Estados de Bem-Estar Social e estratégias
- y 4 - -
de desenvolvimento na America Latina.
Umnovo desenvolvimentismeo e gestacao?

SONIA M. DRAIBE

MANUEL RIESCO™

Resumo

Os objetivos deste ensaio sdo principalmente metodoldgicos. Ele aponta
principios, pardmetros e um arcabougo analitico que consideramos interessante
para os estudos de politicas sociais e de desenvolvimento na América Latina — par-
ticularmente, sobre as distintas estratégias de desenvolvimento e a evolugao do
Estado de Bem Estar Social na regiao.

A América Latina esta emergindo de um século de transformagao — de uma
economia tradicional agrdria para uma urbano-industrial — em que os paises assu-
miram diferentes trajetérias histéricas. A transigdo conduzida pelo Estado seguiu
duas estratégias sucessivas de desenvolvimento. Dos anos 1920 até a década de
1980, o desenvolvimentismo estatal assumiu, em geral com sucesso, o duplo de-
safio do progresso social e econémico. Nas duas Gltimas décadas do século, os
estados latino-americanos adotaram as politicas do Consenso de Washington, que
enfatizavam a importancia das empresas no marco da globalizacao e beneficia-
vam aquelas poucas exitosas. Quais eram as caracteristicas e fungdes do Estado de
Bem Estar Social nas duas estratégias de desenvolvimento?
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O artigo sugere que, para reduzir as condigdes sociais e econdmicas extrema-
mente heterogéneas na regiao, é indispensavel fixar os distintos pontos de partida
e as diferentes trajetérias de desenvolvimento perseguidas por grupos de paises em
busca da modernidade. Sugere, também, que as duas estratégias de desenvolvi-
mento, longe de anularem-se, constituem uma base para a emergéncia da proxi-
ma. Assim, o esgotamento da estratégia liberal abre caminho, ndo para o retorno
a estratégia desenvolvimentista, mas, antes, para a emergéncia de outra, que ird
estabelecer novas bases para o desenvolvimento, as politicas sociais e a democracia.

Palavras-chave: Estado de Bem-Estar Social. Sistemas de protegdo social. América
Latina. Desenvolvimento econémico. Andlise integrada.

declinio da hegemonia neoliberal e o retorno da perspec-
tiva do desenvolvimento econdmico, dentro e fora da aca-
demia, reabriram o espaco para que florescessem analises
integradas da economia e das polticas sociais, em pers-

pectiva histérica e comparada. No caso do Welfare State
na regido latino-americana, isto é decisivo.

Com que conceitos e quadros analiticos apreender as mudangas recen-
tes das economias e politicas sociais da regido? Sao conhecidas, a complexi-
dade e a heterogeneidade s6cio-econdmica da regido, refletidas nos sistemas
de bem-estar social aqui construidos. O que jé faz, do seu conhecimento, um
desafio intelectual de monta. Mas o quadro é ainda mais complexo quando
estdo em jogo, como é o caso, processos simultaneos e cruzados de mu-
dancas: a consolidacado das instituigdes democraticas, movimento nao-linear
ainda em curso em muitos paises latino-americanos; as reformas e mudangas
recentes dos Estados de Bem-Estar Social, levadas a cabo sob a égide do pa-
radigma liberal; o declinio deste diltimo e a gestacao de padrdes alternativos
de desenvolvimento econdmico-social e de insercdo internacional.
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Ou seja, para além dos desafios classicos, os estudos latino-america-
nos enfrentam as dificuldades préprias do conhecimento comparado de
processos de mudanga cujos desfechos e resultados ndo se deram ainda
por conhecer. Estudos desta natureza serdo tanto mais confidveis, quanto
mais bem apoiados em boas escolhas teéricas, pertinentes parametros de
comparagao e, ainda, adequados cortes temporais.

Resumindo ensaios mais extensos (Draibe e Riesco, 2007; Draibe
e Riesco, 2008), tratamos de indicar, aqui, o movimento de emergéncia,
auge e crise do Estado de Bem-Estar Social latino-americano, ressaltando
suas peculiaridades e, sobretudo, as formas ou tipos com que se manifes-
tou — variagdes que expressaram, a seu modo, a forte heterogeneidade
sécio-econOdmica da regido, assim como as trajetérias de modernizagao
percorridas pelos paises e grupos e paises.

Desde logo, é importante ressaltar que o texto tem objetivos pre-
ponderantemente metodoldgicos. Expde parte de um trabalho de in-
vestigacao ainda em curso e visa, sobretudo, propor pautas de pesquisa
e determinados pressupostos, que julgamos importantes para o estudo
comparado da emergente agenda social latino-americana, na sua relagao
com padrdes diferenciados de desenvolvimento econdmico.

Estudos comparados de processos histéricos complexos e diferen-
ciados, ademais de sélidos conceitos e boas estratégias de comparagao,
devem atender ainda a dois requisitos incontornaveis: a fixagdo de pontos
de partida histéricos, adequados ao objeto e aos objetivos, e a elabo-
racdo de constructos analiticos capazes de reduzir significativamente a
diversidade e a heterogeneidade do objeto de estudo, permitindo, as-
sim, a comparagdo pretendida. Tais requerimentos metodolégicos gerais
ganham especial importancia em casos de estudos como o que motiva
este trabalho, quais sejam, os diferentes padroes de desenvolvimento e
as transformacoes recentes dos Estados Latino-Americanos de Protecao
Social, na sua relagdo com a economia e com a sociedade.
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1. Perspectivas te6rico-metodolégicas

A andlise integrada da economia e da politica social e a perspectiva
histérica de longa duragao constituem dois eixos analiticos e metodologi-
cos que orientam o estudo aqui apresentado; este, diga-se de passagem,
nos seus eshbocos iniciais.

1.1 A andlise integrada da economia e da politica social’

E longa a tradicao da andlise integrada da economia e da politica so-
cial. Constituiu o eixo analitico das grandes vertentes da moderna socio-
logia histérica e dos estudos do desenvolvimento econémico, de Marx a
Weber, a Durkheim e a Polanyi. No campo da teoria econdmica, ela pode
ser identificada nos postulados do pensamento neocléssico, que relacio-
na a politica social a seus efeitos redistributivos e de inversdo em capital
humano. Provavelmente, sua formulagdo mais sofisticada se encontra no
pensamento keynesiano, que captou com precisao o circulo virtuoso com
que o econdmico e o social se inscrevem na dindmica de crescimento
econdmico e desenvolvimento social, visivel no capitalismo regulado do
pés-guerra. Por distintas que sejam, correntes intelectuais como as refe-
ridas, além de apontar a questao da equidade, ndo perderam de vista a
relacao entre as modernas institui¢ces da politica social e o processo de
desenvolvimento e modernizagao capitalistas.

Diferentemente, durante as Gltimas décadas, assistimos ao predomi-
nio do tratamento dissociado da economia e da politica social, com claro
prejuizo de uma e de outra, mais ainda quando orientado, como o foi,
pelas correntes formalistas e abstratas, de forte viés quantitativo?. Ora, o
ressurgimento dos estudos sobre desenvolvimento econémico abriu um

1 As secoes 1.1 e 1.2, em versao aproximada, foram publicadas em Draibe, 2007.

2 Entre os fatores que podem explicar tal evolucao, além daquele predominio, tem sido tam-
bém forte a fragmentagdo e a especializagao das disciplinas. No caso da politica social, verifica-
se uma predominancia das analises administrativas e organizacionais de programas sociais in-
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novo e valioso curso de investigacoes, no qual a politica social é pensada
no quadro mais amplo de relacao Estado — desenvolvimento econémico
— sistemas de protecdo social. Mais ainda, pensa-se a dindmica, a partir
dos efeitos dos sistemas de politicas sociais sobre o crescimento econd-
mico, e ndo somente ao contrario, como tradicionalmente se postulou
(Mkandawire, 2001). Mais do que as bases materiais do progresso social,
enfatizam-se as capacidades dos sistemas de politica social em promover
e facilitar o crescimento econdmico, simultaneamente ao desenvolvimen-
to social. Aqui, também, como seria de esperar, variam muito as vertentes
e perspectivas analiticas. Para os objetivos deste trabalho, mais que reali-
zar exegeses de conceitos e autores, é interessante registrar a evolugao re-
cente desta tendéncia de estudos, resgatando certos conceitos e relagdes
que se incorporaram ao debate e a linguagem das politicas sociais.
Coube ao sistema das Nagoes Unidas e suas agéncias o crédito maior
de retomar, re-conceituar e disseminar ativamente tal enfoque, sob a co-
nhecida tese de que a politica social constitui condigao do desenvolvimen-
to econdmico. Formulada, h& mais de quarenta anos, sob o conceito de de-
senvolvimento social, ganhou amplitude e complexidade, impregnada mais
recentemente pelos principios dos direitos sociais e dos direitos humanos,
fertilizada também pelos novos conceitos de desenvolvimento humano, in-
versdo nas pessoas, inclusao social e, de modo mais amplo, coesao social’.
No plano conceitual, o enfoque integrado ganhou centralidade em ou-
tras matrizes analiticas: o produtivismo ou a insercdo produtiva como alterna-

dividuais, mais do que dos sistemas de politicas sociais, e quase sempre sob o prisma unilateral
da eficicia econémica e da avaliagdo de resultados.

3 Foi Gunnar Myrdall quem explicitou originalmente tal conceito de desenvolvimento social, quan-
do coordenou, em 1966, junto ao Conselho Econdmico e Social das Nagoes Unidas, o grupo de
especialistas encarregado de elaborar o estudo sobre a estratégia unificada de desenvolvimento so-
cial e econémico. (Kwon, 2003). Desde entao, tal perspectiva evoluiu com éxito, transformando-se
em referéncia estratégica de outras agéncias multilaterais, como o demonstra a sucessao de eventos
internacionais tais como: a Declaragao Mundial sobre a Protegao das Criangas (1990); a Cdpula de
Desenvolvimento Social de Copenhague (1995), as Metas do Milénio, a Carta de Lisboa da Unido
Européia, a Carta Social de Islamabad (2004) (Midgley, 2003; Draibe, 2004).
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tiva 6tima de desenho dos programas sociais €, por outra parte, o desenvol-
vimentismo como atributo de certos tipos de Estado de Bem-Estar. Em torno
a um suposto comum - as relagdes mutuamente dindmicas entre politicas
sociais e econdmicas — confluem aqui concepgdes bem distintas, desde as
que pensam a politica social como subordinada a politica econdmica, até
as comprometidas com o desenvolvimento efetivo e centrado nas pessoas;
desde posturas que valorizam politicas macro-econémicas promotoras do
emprego e da renda, até as que preferem programas sociais que promovam
a incorporagao econdmica das pessoas €, a0 mesmo tempo, gerem taxas po-
sitivas de retorno & economia (Midgley, 2003; Midgley y Sherraden, 2000)*.

Tal como outras correntes, esta concepgao valoriza o tipo de politica
social que contribui para ampliar a participagdo econdmica e o cresci-
mento. Entretanto, as vérias versdes do workfare state tém sido fortemente
criticadas por reduzirem a politica social a pouco mais do que algumas
regras morais € normas de conduta, com forte desprezo as questoes de
justica social, universalidade e igualdade, com o qué, em (ltima instancia,
encobririam sob roupagens da p6s-modernidade um real ataque ao Esta-
do de Bem-Estar® (Sabel y Zeitlin, 2003). E de se notar que, mesmo nao
tendo alcangado objetivos tdo ambiciosos, a perspectiva disseminou-se

4 A concepgao do bem-estar mediante a inser¢do produtiva apresenta-se sob as mais diferen-
tes versdes, manifestas, por exemplo, em lemas tais como bem-estar produtivo ou bem-estar
pelo trabalho ou, ainda, o novo bem-estar social (Productivist Welfare, Workfare or Welfare
to Work, New Welfarism) (Taylor-Gooby, 1998 y 2001), o bem-estar social positivo (Positive
Welfare) (Giddens, 1998) ou bem-estar social ativo (Active Welfare) (Vandenbroucke, 2005). E
tem sido, frequentemente, associada aos partidos social-democratas europeus dos anos noventa,
em especial a “terceira via” e a suas propostas de um Estado de Bem-Estar Ativo (Active Welfare
State), entendido como aquele que enfatiza a redugao dos riscos sociais mediante a educagao e
a capacitagdo, com o objetivo de transformar os cidadaos de meros receptores passivos de be-
neficios sociais em pessoas independentes, ativas, co-produtoras da sua prépria protecao social.
5 Exemplos de tal orientagdo podem ser encontrados em conhecidos slogans, utilizados por
Blair, Clinton, Giddens e outros, tais como: “Nao mais direitos sem responsabilidades!”; “Que o
trabalho pague!”; “Trabalho para os que podem; protegdo para os que nao podem!”; “Acabar
com o bem-estar social tal como o conhecemos!”; “Menos para os pais, mais para os filhos!” etc.
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amplamente, orientando reformas ou inovagdes de programas sociais no
mundo todo e sob governos de orientagdes muito diferentes.

No plano conceitual, é de ampla difusao e de nao menor influéncia
a contribuicao de Amartya Sen. Concebido também no campo da teoria
do capital humano, mas em clara divergéncia com concepgdes pouco
criticas do crescimento e de seus efeitos sociais e ambientais, o enfoque
integrado, em Sen, concebe a politica social como inversio em capital
humano, em capital social ou nas capacidades humanas, mediante pro-
gramas sociais orientados a ampliar as capacidades das pessoas para par-
ticipar com liberdade do processo produtivo (Sen, 1999; Taylor-Gooby,
1998; 2001; Holliday, 2000; Giddens, 1998). Nesse plano, aproxima-se
e, mesmo, fundamenta a perspectiva dos direitos humanos.

A andlise integrada, em suas recentes e variadas versdes, avangou
e amadureceu através de amplo debate sobre as relagdes entre a eco-
nomia e a politica social, especialmente sobre os aspectos cambiantes e
desafiantes do crescimento econémico, nas condigdes atuais da globali-
zagdo, confrontados com as potencialidades e limites da politica social
(Esping-Andersen, 2002). Além das incontestaveis virtudes da articulagdo
e integracdo propriamente ditas, aquela perspectiva recolocou, e com
legitimidade, o tema do desenvolvimento econémico no préprio dominio
da politica social. Por outro lado, revalorizou a dimensao sistémica da
politica social. Ou seja, sdo os sistemas de politicas sociais ou, mais es-
pecificamente, o Estado de Bem-Estar, que constituem o foco da andlise,
sempre e quando se trata de pensar articuladamente o desenvolvimento
econdmico e a politica social. Isto porque, muito mais do que a fragmen-
tada visdo de um ou outro programa social, é a perspectiva do sistema
de protegado social como um todo que permite examinar, no tempo, os
efeitos dindmicos da politica social, inclusive sobre a economia.
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1.2 A perspectiva histérica de longo prazo

Por tudo isso, e quicd com maior importancia, o enfoque integrado
envolve um ineludivel chamado a perspectiva histérica de longo prazo. Ao
relacionar sistemas de politica social e desenvolvimento econdémico, ime-
diatamente se impdem questoes a respeito do crescimento econémico, de
suas fases, de suas qualidades, de seus requisitos e efeitos no emprego e no
bem-estar das pessoas, seus éxitos passados, suas perspectivas futuras etc.

Como se sabe, a perspectiva histérica e de longa duracao é indispensa-
vel, tanto por permitir fixar o ponto de partida, o momento ex-ante, base real
das alternativas posteriormente seguidas, quanto por possibilitar, no seu de-
curso, a identificagdo mais clara do comum e do diverso, do geral e do espe-
cifico, entre nossos tao heterogéneos paises. Em outros termos, € a perspecti-
va histérica que torna a andlise sensivel, ndo apenas as, assim ditas, diferengas
regionais, mas as diferentes histérias propriamente ditas; melhor dizendo, as
diferengas de trajetérias e as alternativas de futuro que se impdem.

O ressurgimento contemporaneo da problemética da modernidade
tem estimulado interessantes exploragdes na investigagao histérica sobre o
Estado de Bem-Estar, incentivando-a a identificar, desde as origens, as va-
riadas rotas seguidas por grupos de paises na sua transicao a modernidade.

Apelar a andlise histérica e de longa duragao, perspectiva ja presente
no enfoque integrado e na retomada da temética do desenvolvimento,
ressurge aqui, para analisar a historicidade e as fungoes do Estado de Bem-
Estar Social; ou seja, a conformagao das instituigoes da politica social, em
seu vinculo com a constituigdo mais ampla das modernas sociedades ur-
banas, fundadas no trabalho assalariado. Trata-se de compreender o pro-
cesso de emergéncia e desenvolvimento dos Estados de Bem-Estar. Mais
ainda, de capturar as diferentes situagdes histéricas em que ocorre tal
processo, sem cair nos conhecidos desvios e generalizagdes mecanicistas
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da cléssica teoria da modernizagdo, nas varias versoes que dominaram a
explicagdo sociolégica, aproximadamente, entre 1950 e 1970.

Retomemos rapidamente os argumentos centrais da teoria da mo-
dernizagao. A mudanca social, segundo esta teoria, diz respeito ao pro-
cesso, mediante o qual, sociedades agricolas tradicionais — de estrutura
social pouco complexa e praticamente inalterada no tempo, na qual pre-
dominam a familia extensa e relagdes primdrias entre as pessoas — se
transformam em sociedades urbano-industriais, de estrutura social diver-
sificada e complexa, na qual predominam a familia nuclear e relagdes
secundarias, mediadas por instituigbes.

As sociedades ‘modernas” — segue o argumento — sdo sistematica-
mente submetidas a inovagbes e mudangas que expressam 0s processos
gerais de urbanizagdo, de aumento da mobilidade social e dos niveis edu-
cacionais; a substituicao de valores religiosos e conservadores por valores
laicos e de aceitagdo da inovacdo permanente; a substituicdo do poder
oligdrquico por sistemas politicos fundados na circulagao das elites e na
intermediagao de instituigdes e burocracias.

Ora, com base em tais supostos “gerais”, pareceria natural medir
as diferencas de niveis de desenvolvimento entre paises mediante umas
poucas varidveis sécio-econdmicas e com o “metro” do continuo tradicio-
nal-moderno, rural-urbano ou outros. E o caso da teoria da modernizacao.

Tal como outras teorias do desenvolvimento, a teoria da moderniza-
¢ao trata a mudanga social de acordo com postulados lineares, que afir-
mam a uniformidade de sequéncias, a unilateralidade, as convergéncias
dos estdgios e do sentido dos processos. Assim, distingue e opde, como
excludentes e ndo intercambidveis, os atributos “préprios” da sociedade
tradicional e da sociedade moderna, que evoluiriam inevitavelmente de
uma direcao a outra, segundo um modelo Gnico de processo de transigao
ou de caminho em direcao a modernidade. Assim, sob a “légica do in-
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dustrialismo” e dos imperativos da tecnologia, as sociedades tenderiam a
convergir e a se tornarem similares (Amenta, 2003).

De forma coerente com tais postulados, o Estado de Bem-Estar tem
sido analisado segundo a “légica da convergéncia”. Supondo caracteristi-
cas gerais e Unicas, entende-se seu surgimento e desenvolvimento como
mantendo relagdes quase autométicas com 0s processos sociais maiores:
a urbanizagdo, a industrializagdo, a transicdo demografica, a estrutura so-
cial de classes, o regime salarial e a nova institucionalidade do Estado que
os acompanha (Rimlinger, 1971; Wilenski, 1975).

Exatamente por estes supostos, desde o fim dos anos 1970, a teoria
da modernizagdo, nas suas diferentes versdes, vem sendo severamente
criticada por parte de vdrias e sucessivas correntes de pensamento, des-
de o pluralismo funcionalista, passando pelo institucionalismo de base
weberiana, o neo-institucionalismo e, contemporaneamente, pelo cultu-
ralismo, o pds-modernismo e os assim chamados estudos pds-coloniais
(Skocpol, 2003; Amenta, 2003; Costa, 2005). Algumas dessas criticas sao
relevantes para os objetivos deste trabalho.

Em termos gerais, a critica tem como foco aquela compreensao do
processo e do modelo de modernizagdo, como algo “(inico” — uma espé-
cie de estrutura geral e abstrata que se repetiria inexoravelmente, uma e
outra vez, da mesma maneira e na mesma direcao. As diversas correntes
criticas apontaram como lacuna, ou como compreensao inadequada, va-
rios aspectos, tais como: a relevancia, tanto dos fatores endégenos nao-
estruturais como dos fatores exégenos, na origem e no desenvolvimento
do processo de industrializagdo; as variagdes de tal processo, segundo
0s grupos sociais que os dirigem; o impacto da urbanizacao, educacao e
comunicacdo na modernizagio das sociedades, mesmo na auséncia, ou
frente a um pequeno avango, da industrializagdo; os possiveis intercam-
bios e composi¢oes, mais que oposicao ou ruptura, entre as sociedades
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tradicionais e modernas ao longo do processo de modernizagdo; a nao
consideracdo das lutas sociais, das contradicdes, das diferencas e desi-
gualdades como caracteristicas “normais”, tanto do processo como dos
resultados da modernizagao.

No ndcleo deste debate estd a questdo da dindmica histérica e sua
compreensdo. Entretanto, mesmo abandonando os postulados mecani-
cistas da teoria classica da modernizagdo, caberia perguntar: existe algo
como uma histéria geral da modernizagao capitalista, que se manifestaria
em situagdes concretas variadas, mantendo, entretanto, e de modo simul-
taneo, os atributos gerais do processo? Ou, pelo contrério, o processo de
modernizacdo seria nada mais que a soma de histérias particulares, de
idiossincrasias nacionais?

A questdo ndo é nova; foi e tem sido objeto de classico debate. Nao
seria o caso de voltar ao tema, nao fosse pelo relativismo radical com que
se apresentam certas versdes do culturalismo e dos estudos pés-coloniais
no debate contemporaneo. Sem pretensao de esgotar a discussao, vale a
pena destacar dois aspectos, nos estudos comparados sobre o Estado de
Bem-Estar, que tangenciam aquele debate.

O primeiro se refere ao poder explicativo das varidveis culturais nos
distintos processos de emergéncia, desenvolvimento e transformagoes do
Estado de Bem-Estar. Estruturas de valores, visdes de mundo, regras e
principios religiosos, concepgdes predominantes sobre a familia e o papel
da mulher sao todas dimensoes fundamentais do Estado de Bem-Estar.
Subestimadas como o foram em vdrias matrizes analiticas, é também cer-
to que hoje recebem atencao crescente por parte dos analistas, como ja
se enfatizou em relacdo aos estudos sobre o Estado de Bem-Estar do Leste
asidtico, ou como revela a fecunda literatura sobre género e familia neste
campo (Draibe e Riesco, 2006).
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Nao obstante, as categorias culturais ndo sao tnicas, nem se com-
provou a hipétese de sua precedéncia sobre todas as outras caracteristicas
e processos da modernizagao capitalista, tais como os processos estrutu-
rais de urbanizacdo e industrializagdo, as mudangas demogréficas e as
transformagbes da estrutura social.

O segundo aspecto é o entendimento da histéria, presente em con-
cepcdes pés-coloniais contemporaneas®. A modernidade, ensinam alguns
p6s-colonialistas, nada mais é que o modo ocidental de conceber a histéria
moderna, a qual se vé reduzida, em tal narrativa, [...] a uma ocidentalizagao
paulatina e heréica do mundo oriental (COSTA, 2005, p. 5). Ora, se a hist6-
ria moderna ndo é — e ndo deve ser — entendida mediante o essencialismo
de uma histéria geral, tnica, que vai “do ocidente ao oriente”; se hd histo-
rias e temporalidades distintas; se a do ocidente e a “do resto do mundo”,
na época moderna, [...] foram irreversivel e violentamente juntadas (Hall,
1997, p. 233, citado por Costa, 2005, p. 5), entdo, como pensar e sob quais
categorias, esta outra histéria, estas histérias compartilhadas, estas moderni-
dades entrelagadas (Costa, 2005, p. 7)?

O desafio intelectual tem sido enfrentado mediante o conceito de
“histéria global” (Chakrabarty, 2000; Therborn, 2004a, 2004b; Costa,
2005). Therborn (2002) resume assim a ideia central, compartilhada por
autores pods-colonialistas e outros:

A histéria global ndo é universal, ndo apresenta tendéncias
universais, nem, tampouco, é uma soma de histérias nacio-
nais. Uma andlise global, enquanto oposta a universal, signi-

6 Costa, a quem aqui seguimos de perto, enfatiza que, mais que uma matriz tedrica, os di-
versificados estudos pds-coloniais compartilham o objetivo de elaborar, “[...] através do mé-
todo da construgao dos essencialismos, uma referéncia epistemolégica critica as concepgoes
dominantes de modernidade” (Costa, 2005: 1). O autor faz uma interessante discussdo do
carater da critica pés-colonial com respeito as ciéncias sociais e, particularmente, a teoria da
modernidade, de fato, o centro de sua critica.
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fica por atengao nos agregados de trajetérias nacionais ou lo-
cais. Uma andlise global distingue-se, tanto do evolucionismo
universal como da comparagao entre paises e entre culturas,
por una triplice consideragao das variagoes, da conectividade
e da intercomunicagao (Therborn, 2004b, p. 12).

A temdtica do desenvolvimento e da construcdo da modernidade
registra importantes desdobramentos para o campo dos estudos compa-
rados sobre o Estado de Bem-Estar. Parece promissora a linha de investiga-
¢do que trata de identificar, desde suas origens, as variadas e tipicas rotas
seguidas por grupos de paises na sua transicio a modernidade. Assim é
que Goran Therborn, em seu ambicioso estudo La Modernidad Europea y
mas alla - la trayectoria de las Sociedades Europeas 1945-2000 (Therborn,
1995), postula que se examinem as origens das caracteristicas regionais
contemporaneas, em termos de quatro diferentes rotas para a moderni-
dade, observadas nas distintas regides do mundo, segundo as condigoes e
temporalidades com que se incorporaram ao processo geral de moderni-
zagdo capitalista (Therborn, 1995; 2004b).

Elaboradas segundo critérios proprios da dindmica histérica’, as rotas
ou padroes remetem as configuragdes histérico-institucionais presentes no
ponto de partida do processo de modernizacao, que definem, ainda que
de maneira ndo exclusiva, os distintos caminhos percorridos em diregao a
modernidade. As rotas ou paths se revelam instrumentais metodolégicos
potentes, Gteis para caracterizar as condigdes sociais e culturais das quais
emergem as modernas instituiges do sistema de protegao social, ao longo
do processo de mudanca social modernizante. De particular utilidade, é
a sugestao contida no conceito de rota, do entrelacamento de instituigbes
modernas em construgdo com as instituigdes sociais pré-existentes, entre
elas, as de protegdo social, apoiadas nos tradicionais sistemas de regula-

7 Os critérios utilizados pelo autor sdo os seguintes: o corte endégeno/exégeno das forgas da
modernizagao; o embate entre forgas pré6 e anti modernidade, e as variadas formas de conjun-
Gao das culturas externa e local, ou seja, do entrelagamento de histérias.
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cao familiar e demogréfica, préprios tanto das populagoes indigenas locais
como das que trazem consigo as primeiras ondas de colonizadores.

As potencialidades analiticas do instrumental elaborado por Therborn
foram empregadas com relativo éxito por lan Gough (1999, 2000), que
buscou estabelecer relagdes entre os padrdes de modernizagdo e as con-
figuragdes atuais do Estado de Bem-Estar dos paises em desenvolvimento.
De especial interesse, é sua observagdo de que, seja nas sociedades de
colonos (América Latina, Africa do Sul), seja nos paises da Zona Colonial
(india e a maior parte do Sul e Sudeste da Asia, ademais da Africa),

[...] the social welfare systems inherited from the colonial/
settler power will be of importance (though in many Afri-
can countries these were destroyed or undermined in the
1970s and 1980s). The colonial legacies of Britain, France,
Holland, Spain, Portugal and others establish significantly
different settings for the emergence of welfare regimes. The

creation of dualist systems of provision is another important
distinguishing feature within settler nations (Gough, 1999).

Indubitavelmente, a elaboracido das distintas rotas da transicao a
modernidade auxilia a ampliar a “historicidade” das categorias de regi-
mes de bem-estar, ao identificar as raizes sociais histéricas das modernas
estruturas e politicas da politica social.

Todo o anterior constituiu um conjunto estimulante de temas e suges-
toes metodoldgicas de inegavel utilidade para andlises futuras dos Estados
de Bem-Estar Social, inclusive para a América Latina. Partindo das poten-
cialidades do enfoque de regimes, podem-se verificar os importantes passos
de avanco tedrico dados pelos estudos regionais comparados, referidos aos
paises europeus mediterrdneos e aos paises do Leste Asidtico. Também as
rotas de modernizagdo constituem sugestivo instrumental analitico, podendo
contribuir para a ampliagdo da “historicidade” das categorias de regimes de
bem-estar, ao identificar as raizes das modernas estruturas da politica social.

Longe de sugerir qualquer inadequada “aplicagdo” de conceitos,
o objetivo deste estado-das-artes foi o de explorar as potencialidades
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abertas pela literatura contemporanea, tratando de identificar conceitos
e matrizes analiticas que venham a permitir uma proficua releitura dos
variados sistemas latino-americanos de bem-estar.

2. O Estado Latino-Americano Desenvolvimentista
de Bem-Estar (ELADBES): um conceito nuclear

Tal como aqui é entendido, o Estado de Bem-Estar é um fen6meno
histérico moderno; melhor dito, corresponde as modernas instituigoes da
politica social que acompanharam o processo de desenvolvimento e mo-
dernizagao capitalistas e em um sentido preciso. Sabidamente, as ondas
de migragdo de grandes massas humanas do campo para a cidade ten-
dem a introduzir, ou ser acompanhadas, por fortes desequilibrios sociais,
envolvendo muitas vezes a destruicio das comunidades locais, de seus
sistemas culturais e familiares. Mas trazem consigo, também, formas insti-
tucionais novas que, no longo prazo, evitam ou reduzem a anomia nas so-
ciedades que se modernizam. Tipicas da segunda metade do século pas-
sado, as instituicdes do moderno sistema de protecao social constituem,
em paises de desenvolvimento tardio, juntamente com o assalariamento,
um dos principais “instrumentos” de compensagdao ou reequilibrio, no
sentido em que, mediante seus sistemas de seguridade social, educagao
e outros servigos sociais, viabilizam o transito e a incorporagao social das
massas rurais a vida urbana e a condigdo salarial. Tal processo, por parcial
que tenha sido até, nado foi distinto, em substancia, na América Latina.

Com efeito, a regido logrou construir uma das mais tipicas e nota-
veis estruturas de protegao social, o Estado Desenvolvimentista, destacado
pelo inédito ativismo com que presidiu as primeiras e decisivas etapas da
transicdo a modernidade, em seus paises. Por outro lado, paralelamente a
esse pProcesso e Nao por acaso, gerou-se também aqui um original corpo
conceitual explicativo do processo de industrializagao, expresso de forma



SOCIOLOGIAS 235

Sociologias, Porto Alegre, ano 13, n2 27, mai./ago. 2011, p. 220-254

exemplar na producdo da CEPAL e de destacados autores como Prebish
(1949), Furtado (1964; 1965), Cardoso e Falleto (1973) e outros.

Os papéis econdmicos do Estado Desenvolvimentista foram, desde
entdo, bem enfatizados (Cardoso de Mello, 1982). Do mesmo modo,
chamou-se a atengdo para seu protagonismo no enfrentamento da ques-
tao social do desenvolvimento (Draibe, 1985), ao cumprir fungdes deci-
sivas na transformagao da estrutura social e na construcao das modernas
instituicoes da politica social (Riesco, 2006; Draibe e Riesco, 2007).

Que tipo de Estado de Bem-Estar foi o Estado Desenvolvimentista
latino-americano? J4 as tipologias de regimes de bem-estar, especialmente
a de Esping-Andersen (1990), permitiram as primeiras abordagens classifi-
catérias dos sistemas de protecdo social de paises da América Latina (Drai-
be,1989;1995). Mas foram, sobretudo, os estudos comparados sobre os
paises mediterraneos — mediante os conceitos de modelo de bem-estar do
sul europeu (Ferrera, 1996, 1997, 2000), Estado de bem-estar mediterraneo
(Ferrera, 1996, 1997; Moreno, 2000a) ou ‘via média’ de desenvolvimento
do bem-estar (Moreno e Sarasa, 1992; Moreno, 2000b) — e sobre os paises
do leste asidtico — mediante os conceitos de Estado Produtivista de Bem-Es-
tar (Holliday, 2000) ou Estado Desenvolvimentista do Leste Asiatico (Gough,
1999, 2000; Kwon, 2002) - que, mais recentemente, estimularam a inves-
tigagao sobre as peculiaridades histéricas dos sistemas latino-americanos de
protecdo social e suas variagdes nacionais (Draibe e Riesco, 2007).

Produto do didlogo com tal literatura, o conceito nuclear aqui apre-
sentado é o de Estado Latino Americano Desenvolvimentista de Bem-Estar
(ELADBES), um tipo peculiar de Estado de Bem-Estar Desenvolvimentista que
moldou, em bom nimero de paises da regido, a emergéncia dos seus mo-
dernos sistemas nacionais de protecao social, no periodo 1930-1980. Como
captar a conhecida heterogeneidade dos paises latino-americanos ou, mais
precisamente, como reduzir e simplificar a riqueza e diversidade da regjdo,
capturando os denominadores comuns, identificando as similaridades e as
diferengas que separam e aproximam os paises e os grupos de paises?
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2.1 As raizes histéricas dos distintos tipos de ELADBES:
diferentes ‘paths’ de modernizagao

Os ELADBES nao foram homogéneos; muito menos, se organizaram
segundo um modelo ou tipo Gnico. Ao contrario, construidos sobre terrenos
sociais diversos, e em sociedades que avangaram por caminhos distintos em
direcdo a modernidade capitalista, os ELADBES guardaram, na sua institucio-
nalidade, as marcas das trajetérias de modernizagdo em que se originaram.

A andlise histérica comparada, sob as perspectivas das histérias cruzadas
e das teorias da modernizagao (Chakrabarty, 2000; Costa, 2005) e de suas ro-
tas (paths) (Therborn, 1995; Gough, 1999), assim como os desenvolvimentos
recentes dos estudos comparados sobre os Welfare States, especialmente do
sul europeu e do leste asidtico, constituiram estimulantes veios analiticos para
as elaboragbes que, a titulo de sugestao, fazemos a seguir.

Assim, é possivel distinguir, na histéria social da regiao, pelo menos
quatro padroes de desenvolvimento social, ou de rotas a modernidade.
Diferengas que, supomos, estdo na base da diferenciagdo dos tipos de
Estados de Bem-Estar que emergiram posteriormente na regiao, ja da me-
tade do Século XX em diante. Sao eles:

padrao colonial cldssico sobre os antigos impérios;

padrdo de modernidade precoce em base a imigragao tardia;
padrdo dos colonos pobres a margens dos antigos impérios e
padrdo das sociedades escravistas e de plantations.

Os principais tragos distintivos de cada um destes padroes e os pai-
ses a que correspondem estdo resumidos no quadro seguinte:
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Quadro 1. Raizes histéricas dos distintos ELADBES. Principais tragos dos padroes de
modernizacao dos paises da AL e Caribe

Alguns paises

Padroes de modernizagao o
e I’EgIOES

Padrao I. Colonial classico sobre os antigos impérios

Regides de secularmente alta produtividade agricola

Populagoes indigenas numerosas.

Grandes senhorios em todas as épocas pré -modernas (pré-hispanicas, coloniais e oligarquica
pos-independéncia).

Culturas e sociedades de grande riqueza e complexidade em todos os periodos histéricos pré-
modernos.

Baixa incidéncia de imigragao tardia (fins séc. XIX, principios séc. XX)

Niveis muito distintos de avango no processo de transicao a modernidade entre paises e regides
interiores

México, Peru,
alguns paises da
América Central

Padrao Il. Modernidade precoce com base na imigracao tardia.

Regides de baixa produtividade agricola pré-moderna.

Populagoes indigenas pouco significativas, exterminadas em fins do séc. XIX

Escasso ou inexistente desenvolvimento senhorial pré-moderno.

Manifestagao relativamente débil de culturas e sociedades pré-modernas.

Predominio de imigrantes tardios (fins séc. XIX, principios séc. XX), especialmente europeus.
Urbanizagao precoce (fins do séc. XIX, principios do séc. XX).

Desenvolvimento capitalista precoce (fins séc. XIX, principios séc. XX).

Desenvolvimento republicano precoce

Argentina,
Uruguai, regioes
como Sao Paulo,
Patagdnia chilena

Padrao III. Colonos pobres as margens dos antigos impérios.

Regides de baixa produtividade agricola de exploragao pré-moderna
Populagoes indigenas medianamente significativas Costa Rica, Chile,
Presenca do campesinato independente, mais ou menos significativa, em todas as épocas.
Predominio da pequena propriedade senhorial pré-moderna

Manifestagao relativamente débil de culturas e sociedades pré-modernas

Baixa incidéncia de imigragao tardia

Desenvolvimento republicano precoce

regioes dos paises
maiores

Padrao IV. Sociedades escravistas e de plantations

Regioes de baixa produtividade agricola de exploragao pré-moderna
Relativamente escassa presencga ou exterminio precoce de populagoes indigenas
Manifestagdo relativamente débil de culturas pré-hispanicas Brasil, Cuba e
Grande inddstria de exportagao colonial (agtcar, café, tabaco, borracha, minérios etc.). outros pafses do
Importagao massiva de escravos africanos, para a exploragao das riquezas referidas; Caribe
Presenca da grande propriedade senhorial colonial e pés-colonial
Forte incidéncia da imigragao tardia

Emergéncia tardia de republicas modernas

Fonte: Draibe e Riesco, 2007

8 Vale lembrar que o enquadramento dos paises enfrenta as dificuldades préprias das tipo-
logias e que um mesmo pais pode abrigar distintos padroes, especialmente pafses grandes e
heterogéneos como o México e o Brasil.
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Os futuros Estados de Bem-Estar Social da América Latina encon-
trardo nestes distintos padrdes historicos de transicdo o terreno social
diferenciado de suas origens. Ao largo do processo de transigdo, outros
fatores decisivos certamente atuardo na diferenciacao daqueles Estados.
Contudo, eles guardarao, como “marcas de nascimento”, a forte relagao
com as distintas estruturas sociais em que se originaram, e sobre as quais
também incidirdo seus efeitos’.

2.2 Ascensao e Auge do Estado Latino-Americano
Desenvolvimentista de Bem-Estar

Ao longo do (ltimo século, os Estados latino-americanos dirigiram
o processo de transicao econdmica através de duas sucessivas estratégias
de desenvolvimento, a Desenvolvimentista e a Liberal. Embora conflitivas,
tais estratégias formam parte, entretanto, de um mesmo processo, tendo
como pano de fundo a rapida transformagao sécio-econdmica da regido.

Desde os anos 1920, mas especialmente depois da Grande Depres-
sdo de 1929, numerosos Estados assumiram explicitamente o duplo desa-
fio de trazer o desenvolvimento econémico e o progresso social a socie-
dades até entao predominantemente agrarias. Desde logo, ndo se tratava
—nem poderia ser — de replicar processos tais como se deram nos paises ja
desenvolvidos, até porque estavam ausentes do cendrio latino-americano
os atores primordiais, lideres daqueles processos originarios, as massas
de trabalhadores assalariados e o empresariado. Aqui, coube ao Estado
substituir aqueles atores, a0 mesmo tempo em que os “criava” e nutria.

9 Tome-se, por exemplo, o caso dos paises de modernidade precoce, como a Argentina e
o Uruguai. Com base em uma forte imigracdo europeia, que se instalou em territorios ja
“depurados” das populagoes indigenas autdctones, ali se construiram avangados sistemas de
protecao social, apoiados em uma distribuicdo da renda aceitavel, ou mesmo bastante iguali-
taria, como no caso do Uruguai.
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O Estado Desenvolvimentista latino-americano cumpriu 0os mesmos
papéis e fungdes que a literatura mais recente tem atribuido aos Estados
Desenvolvimentistas do leste asidtico, em especial o Japao, a Tailandia e
a Coréia do Sul'®. Sob o desenvolvimentismo, o ativismo e a regulagao
estatal foram notaveis, indicando a importancia e o profundo grau de atua-
gdo do Estado na constituicdo do capitalismo em muitos paises da regiao'.
E seus resultados foram significativos, tanto no plano econémico quanto
no plano social. Por volta de 1980, muitos paises, sob a lideranga estatal,
tinham ja construido institui¢bes basicas da regulagdo capitalista, infra-es-
trutura e as bases da acumulagao industrial, deixando para trs o passado
exclusivamente exportador das suas economias. Mais importante ainda, os
Estados Desenvolvimentistas foram especialmente ativos na transformagao
das estruturas sécio-econdmicas da regido. 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 sadde.

O fato de que as politicas sociais cumpriram essencial papel nestes
processos costuma ser ignorado. Diferentemente, aqui é reforcado, sob
o conceito de desenvolvimentismo de bem-estar (Kwon, 2003; Draibe e
Riesco, 2007). Mas é certo, também, que o sistema de politicas sociais erigi-
do sob a lideranga desenvolvimentista trouxe consigo o viés “industrialista”
do seu objetivo primeiro, qual seja, a prioridade de protecdo aos traba-

10 E cldssicaa definicao do Estado Desenvolvimentista com que Chalmers Johnson (1982) qualifica
os Estados do leste e sudeste asiaticos, especialmente o Japao. Desenvolvimentista é aquele Estado
no qual predominam as fungées de orientagdo do desenvolvimento, mais que as de regulagao, no
tocante as atividades privadas. Em economias de desenvolvimento tardio, o Estado conduziu, ele
préprio, o processo de industrializagao. Chang (1999) chama a atengao para as caracteristicas de
autonomia, capacidade institucional, organizagao e planejamento daqueles Estados.

11 Para a descricao das funces desenvolvimentistas do Estado Brasileiro, ver Draibe, 1985, p.20.
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lhadores assalariados que ingressavam na nascente inddstria e nos setores
comerciais correlatos (Draibe, 2007). O regime de bem-estar aqui erigido
enquadra-se no tipo meritocratico ou conservador, ou ainda bismarkiano,
na classificagdo de Esping-Andersen. Ou seja, foram, desde o inicio, re-
feridos ao homem-provedor, legitimado por sua insercdo no mercado de
trabalho, e a mulher-cuidadora, esta Gltima caracteristica reforcada, mais
ainda, pelo viés “familista” que imperou desde as origens (Draibe, 2007).
Sistemas publicos de educagao e, em menor grau, de satde, foram
estabelecidos, embora, por muito tempo, com coberturas limitadas. A
educagdo basica, diga-se de passagem, ocupou quase sempre lugar cen-
tral nas ex-col6nias espanholas e, em quase todos os paises, a universida-
de precedeu mesmo a expansdo da educacdo basica. Contrariamente,
em paises de tradicdo e legado escravistas como o Brasil, a educacao
basica e a média foram sistematicamente relegadas as margens da politica
social, em geral restrita ao atendimento da elite e de setores médios.
Mas, os graus de excluséao social tenderam a permanecer em patamar
elevado. De fato, embora com variagdes, pode-se dizer que, em geral, a
populacdo rural, os pobres urbanos e a massa de integrantes do crescente
mercado informal de trabalho permaneceram as margens dos modernos
sistemas de protegdo social e mesmo dos programas bésicos universais de
educacio e satde. Ao final do ciclo desenvolvimentista, a “divida social”
acumulada na regido mostrava dimensoes significativas, o seu resgate cons-
tituindo um dos temas centrais da agenda social regional dos anos 1980.
O desenvolvimentismo manifestou-se sob diversas formas e desen-
volveu-se em tempos diversos. Em alguns casos, a estratégia nao foi imple-
mentada, sendo dos anos 1960 em diante. Em muitos paises, teve inicio
com golpes militares, enquanto em outros foi conduzida por governos
democraticos ou quase-democraticos. Alguns alcancaram seu apogeu sob
regimes militares, como foi o caso do Brasil, ou sob governos de esquerda,
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como o Chile de Allende, ou mesmo revolucionarios, como Cuba. Mas,
em geral, o bloco no poder tendeu a ser conduzido pelas novas burocra-
cias, de extragdo média, com apoio das emergentes camadas burguesas e
de trabalhadores, dos pobres urbanos e, ainda, em muitos casos, do cam-
pesinato (Cardoso e Falleto, 1973; Draibe e Riesco, 2009; Draibe, 1985).

Seguramente, nenhum fator individual, isoladamente, logra explicar
as diferencas nos avangos e resultados do periodo desenvolvimentista. J&
no Quadro 1, alinhdvamos as caracteristicas diferenciadoras dos quatro
padrdes histéricos ou rotas da modernizagdo dos paises latino-america-
nos. Ali, foram considerados fatores econdmicos, sociais e politicos que
estariam na origem remota daquelas trajetérias. Mais proximos a crise
dos anos 1930, é possivel, indicar ainda fatores e condi¢des que, com
muita probabilidade, tenham influenciado o desempenho da estratégia
desenvolvimentista, nos varios pafses da regido: o tipo de economia ex-
portadora e o grau de avango mercantil com que evoluiu até a crise de
1929"%; o grau de diferenciagao social alcancado, em especial a presenca
de setores médios urbanos com capacidade de mobilizagdo e expressao
das demandas; o destino e posicao das antigas elites dominantes na nova
configuracao de poder p6s-1930 etc.

2.3 Crise dos ELADBES: vitimas do préprio sucesso?

O outro passo intelectual indispensavel é o de entender a crise dos
ELADBES, ap6s seus quase cinquenta anos de expansao e desenvolvimen-
to, no periodo 1930-1980.

12 Ja, o seminal ensaio de Cardoso e Falleto (1973) indicava diferengas no ponto de partida,
quais sejam: as naturezas diversas das economias exportadoras dos tipos enclave, plantation e
hacienda; as diferencas de estrutura social que geraram; assim como suas distintas relagbes com
o exterior. Cardoso de Mello (1982) chamou a atengao para o desenvolvimento de economias
mercantis exportadoras, como a economia cafeeira brasileira, que apresentavam, ja as vésperas
da crise, potencialidade virtual para a reordenagao do padrao de acumulagao capitalista.
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Muitos e conhecidos, tém sido os argumentos mobilizados na litera-
tura dedicada a analisar a crise do desenvolvimentismo e dos sistemas de
protegao social erigidos sob a sua égide: a estagnacao economica, o prote-
cionismo, o “populismo”, o corporativismo, o clientelismo, a patronagem
e a corrupgao, entre outros. Nao se trata, aqui, de discutir e/ou negar cada
um deles, até porque algum grao de verdade sempre pode ser encontrado
no vasto material histérico e empirico mobilizado nessas argumentagoes.

Interessa-nos, antes, sugerir - ainda com objetivos metodolégicos -
que a explicagdo da crise dos ELADBES deve ser buscada (também) no
seu préprio sucesso. Em outras palavras, talvez se possa pensar que tenha
sido o éxito do paradigma desenvolvimentista em transformar a estru-
tura social latino-americana o que, finalmente, tenha provocado a sua
obsolescéncia. Afinal, sob seus estimulos foram criadas as bases sociais e
econdmicas que, no momento posterior, passaram a sustentar o paradig-
ma neoliberal de crescimento. A rdpida urbanizagdo e a massificagdo da
educagao bésica, desde logo, ampliaram a consciéncia popular e a opi-
nido publica acerca das limitagdes do crescimento, estimulando a critica
e novas demandas por menos pobreza, mais igualdade etc.

Mas, também a industrializagao, a expansao dos servigos e a moder-
nizagao agricola soldaram as bases para a emergéncia de novos atores. De
um lado, um moderno empresariado, cada vez mais assertivo e disposto a
“concorrer” com o Estado, assumindo areas de atividades produtivas antes
distantes de suas possibilidades de investimento'. De outro, as novas clas-
ses médias assalariadas, afluentes, cada vez mais demandantes de produtos

13 As campanhas pela desestatizagao e privatizagao das grandes empresas estatais comega-
ram, em alguns paises, bem antes da implementagao do paradigma neoliberal, como foi o
caso do Brasil.
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e servicos diferenciados e de qualidade — bem além do que dispunham sob
a politica de substituicao de importagoes e servigos publicos universais'.
Nao é dificil entender estarem af criadas as bases sociais que apoiariam,
posteriormente, as novas estratégias de desenvolvimento, implementadas
sob o signo do Consenso de Washington, da metade dos anos 80 em diante.
A nés interessa, aqui, identificar, nos seus grandes tragos, as novas caracterfs-
ticas dos sistemas de protecdo social da regido, sob aquele novo paradigma.

2.4 A hegemonia liberal: duas ondas de reformas dos ELADBES

Ampla e disseminada literatura ja registrou, suficientemente, os re-
sultados socialmente adversos da globalizacao e da forte experimentacao
neoliberal que, desde os anos 1980, vém alterando a fisionomia sécio-
econdmica e institucional da regido. Apontando para as significativas mu-
dangas da estrutura produtiva' e para as baixas taxas de crescimento,
o0s estudos chamam a atengdo, sistematicamente, para o crescente “mal

|N

estar social” instaurado na regido, em especial o aumento dos niveis de

pobreza e o crescimento da desigualdade, juntamente com o crescimento
do desemprego e da informalizagao do trabalho'.

Os sistemas latino-americanos de politicas sociais também passaram
por mudangas profundas, na maior parte dos paises da regido. Seguindo

14 Em muitos paises, como o Brasil, por exemplo, a produgao privada de servigos sociais de
qualidade, especialmente em educacao e satide, comegou sob os governos militares, ainda
no perfodo desenvolvimentista, e bastante estimulada pelo seu modelo de desenvolvimento.

15 Além das mudangas demogréficas e da aceleragao da urbanizagao, a literatura se refere
especialmente aos movimentos de desindustrializagao, do crescimento dos servigos e do setor
priméario de exportagao (mineragao e agroinddstria).

16 Embora reconhecendo que, em situagbes internacionais favordveis, como a que prepon-
derou entre 2000 e 2008, as taxas de crescimento, desemprego, pobreza e desigualdade
apresentem comportamentos mais positivos, os estudos nao deixam também de assinalar a
incapacidade da regidao em retomar seus padroes histéricos de crescimento (com excecao,
talvez, do Chile), assim como a sua faléncia em extirpar a pobreza e reduzir substantivamente
a desigualdade e o desemprego.
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as tendéncias gerais e, em boa medida, a agenda das instituicdes interna-
cionais, especialmente as de Bretton Woods, dois eixos haveriam de rees-
truturar aqueles sistemas: a provisdo mercantil dos bens e servigos sociais e
o reforgo e a expansao de programas sociais focalizados em grupos pobres
vis-a-vis 0s programas sociais universais. Na agenda social latino-americana
propugnada pela regulagdo liberal, ganharam centralidade o tema da po-
breza, as redes sociais de protegdo minima e os programas de transferéncia
monetaria apoiados em testes de renda. Ao mesmo modo, as ONGs e o
setor privado ocuparam espagos crescentes na provisao social.

Qual o sentido dessas mudangas? Teriam sido os ELADBES abso-
lutamente eliminados e substituidos por um outro padrao ou regime de
bem-estar? Dito de outro modo, o novo paradigma teria trazido consigo e
implementado, na América Latina, um outro tipo de Estado de Bem-Estar,
mais coerente com os principios e valores do radicalismo neoliberal?

Na perspectiva da metodologia da analise comparativa que interessa
a este trabalho, é importante observar que as (interminaveis) reformas dos
programas sociais, implementadas sob o neoliberalismo, ndo obedeceram
a um padrdo UGnico, na América Latina, nem afetaram de modo homogé-
neo os paises. E nem poderiam, dadas, ndo sé as caracterfsticas originais
distintas daqueles sistemas, como também as distintas orientages politi-
cas sob as quais se implementaram.

Por outro lado, é conveniente, também, entender que as reformas
foram implementadas em duas ondas de significados diferentes:.uma pri-
meira, nos anos 80 (encabecada pela reforma radical do Chile) e, uma se-
gunda, implementada nos anos 90, apds as fases mais agudas dos ajusta-
mentos fiscais e com gastos sociais crescentes, sob regimes democraticos e
a expansao dos direitos politicos e sociais (Draibe, 2002). Entre a primeira
e a segunda, para além de mudangas de énfases e modelos, também se
estabeleceram relagbes de path dependency, variando segundo os paises
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e sistemas de protecao social. O quadro se mostra mais complexo, quan-
do se considera, também, na segunda onda de reformas, certas mudancas
de orientagdes por parte das agéncias multilaterais, além do aumento e
explicitacao de suas estratégias conflitivas em relagdo as reformas dos pro-
gramas sociais na regiao.

3. Os ELADBES e o legado da regulagao liberal

Que resultados podem ser imputados a condugao liberal no campo
das politicas sociais? A resposta nao é simples e a literatura é ainda pouco
conclusiva a respeito. Nao se pode negar a importancia das mudangas
ocorridas, as tendéncias de fragilizagdo dos programas sociais e de re-
trenchment do Estado de Bem-Estar nem, ainda, o fato de que, aparente-
mente, sob a orientacao liberal, romperam-se as relagoes virtuosas entre
crescimento econdmico e politica social. (Draibe, 1995). Ainda assim, é
dificil afirmar que as estruturas prévias dos sistemas latino-americanos de
protecdo social tenham sido eliminadas ou mudadas na sua substancia.

Mas tais resultados, além de controversos, ndo esgotam o conjun-
to dos processos de transformagdes experimentados pelos paises latino-
americanos, muito menos seus significados estruturais e histéricos. Para os
objetivos deste trabalho, é conveniente registrar, ainda que brevemente,
alguns dos principais vetores de mudangas e seus possiveis significados.
Pode-se, assim, entender que:

o novo paradigma promoveu o declinio do Estado Desenvolvimen-
tista e do tipo de desenvolvimento sécio-econémico por ele liderado,
assim como implementou alteragdes substanciais nas estruturas das
economias e dos Estados. Mas, em boa medida, reforcou tendéncias
de modernizagado ja em curso no padrao desenvolvimentista anterior;
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ou seja, sob a direcdo neoliberal, a transformagdo da estrutura
social, ndo apenas seguiu como, em muitos paises, acelerou-se. Ma-
nifestagdes desse movimento podem ser encontradas na aceleragao
da urbanizacdo e da transicdo demogréfica; na consolidacao de eli-
tes empresariais modernas e no desenvolvimento e transformagao
massivos dos assalariados urbanos'’; na elevagdo do patamar de es-
colaridade da populagdo e melhora dos indicadores de sadde.

sob o Washington Consensus, gerou-se na regiao um ambiente
fortemente favoravel as empresas e especialmente aos investidores
estrangeiros, mas, a0 mesmo tempo, introduziu-se uma sorte de ins-
tabilidade intrinseca nas economias, relacionada aos altos indices de
endividamento, a maior dependéncia de fluxos financeiros externos
e aos sistematicamente modestos niveis de crescimento;

modernos padrdes de vida foram introduzidos e/ou expandidos
na regido, incluindo-se af servigos sociais diferenciados, voltados,
entretanto, para o consumo quase exclusivo dos setores altos e mé-
dios afluentes;

nos planos dos valores, as mudangas sdo significativas, assinalan-
do a emergéncia de novos mapas cognitivos e valorativos referentes
ao Estado, a economia, a liberdade, a justica social, aos papéis e
as relagbes desejéveis entre o Estado, a economia e os individuos.
Sao também significativas as mudangas de mentalidade das massas
populares latino-americanas, cada vez mais afastadas dos modos
de ver e pensar conservadores, préprios do comunitarismo de base
agréria, em diregao a valores liberais, cosmopolitas, mas sobretudo

17 Através de processos como a entrada massiva das mulheres na forca de trabalho; a redu-
Gao de postos de trabalho industriais e das empresas estatais e o crescimento dos servigos, da
subcontratagao e do outsourcing; o aumento da precarizagao e informalizagao do trabalho.
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individualistas e competitivos. Ainda assim, novas formas de solida-
riedade vém se desenvolvendo na regido.

ainda nesse plano, espraiaram-se entre as elites e as classes médias
valores anti-estatistas relativamente fortes, contaminando a legitimi-
dade de institui¢oes publicas decisivas para a manutencao e expan-
sdo da coesio social;

E sobre o conjunto destas transformagdes e, em parte, reagindo a
elas, que se vem definindo a nova agenda social regional.

4. Notas finais: um neo-Desenvolvimentismo em formacao?

Mudangas recentes nas economias, na vida politica e nos modos de
pensar autorizam o analista a acreditar estar préximo o esgotamento do
ciclo de hegemonia neoliberal na América Latina. E muitos o tém feito. Na
verdade, a regido parece encontrar-se, outra vez, frente a escolhas de no-
vos paradigmas de crescimento econémico e de desenvolvimento social. A
crescente recusa do modelo neoliberal enraiza-se em movimentos sociais e
politicos de grande amplitude, expressos em resultados eleitorais da tGltima
década assim como na ampliagdo do debate sobre as possibilidades de re-
tomada do crescimento, sob padrdes socialmente mais igualitarios.

Estaria emergindo, na regido, um novo circulo virtuoso entre cresci-
mento econdmico, Welfare State e democracia, uma nova onda de poli-
tica desenvolvimentista progressista, enfim, um neo-desenvolvimentismo
presidido por um Estado Neo-Desenvolvimentista de Bem-Estar?

Desde logo, a relagdo com o passado longe esta de ser regressis-
ta. Isto é, tal como vem se delineando presentemente, a nova estratégia
nao parece ser nem o mero retorno aos termos da economia politica do
desenvolvimentismo, nem a simples reinvocagao dos principios e orienta-
¢Oes que pautaram a estratégia neoliberal. Provavelmente, como ademais
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é comum nos desenvolvimentos histéricos e nas conjunturas de mudan-
gas, desenvolve-se, antes, na trajetéria aberta por aquela dupla experi-
éncia histérica, eliminados os extremismos, radicalismos ou lacunas de
uma e outra. No caso da politica social, sempre, é claro, de acordo com
as caracterfsticas e tradigdes dos sistemas de protecao social existentes e,
principalmente, segundo os estagios de desenvolvimento s6cio-econdmi-
co dos respectivos paises.

Resta lembrar, que o avango da América Latina na sua nascente es-
tratégia desenvolvimentista do século XXI se determinard, principalmente,
no espaco da politica, na medida em que seja possivel compor, de modo
estavel, uma alianga social e politica como a que impulsionou o desenvolvi-
mentismo do século XX. Isto, de um lado. De outro, a possibilidade de um
novo padrao desenvolvimentista dependerd, também, do avango da inte-
gragao regional. Na economia globalizada, as chances de éxito da América
Latina repousam fortemente na sua capacidade de aglutinagdo de recursos,
vantagens relativas e forgas politicas, que aumentem seu protagonismo no
jogo global. Sera provavelmente no marco da integracdo, que a América La-
tina poderd projetar-se como poténcia competitiva do século XXI, apoiada
nas dimensoes favoraveis da sua populagdo, dos seus indicadores sociais,
nas emergentes modernas burguesias e setores assalariados, nas estratégias
de desenvolvimento integrado da infraestrutura moderna, de inddstrias de
ponta, de ciéncia e tecnologia, entre outros aspectos.

A argamassa fundamental de um projeto desta magnitude confor-
maria, sem ddvida, um novo contrato social, baseado em um moder-
no Estado de Bem-Estar, capaz de impulsionar a coesdo social regional
e estabelecer as bases de uma cidadania além-fronteiras. Aqui, talvez,
estivessem delineadas as bases de um Estado Neo-Desenvolvimentista de
Bem-Estar Latino Americano.



SOCIOLOGIAS 249

Sociologias, Porto Alegre, ano 13, n2 27, mai./ago. 2011, p. 220-254

Welfare State and development strategies in Latin America.
A new developmentalism in gestation?

Abstract

This essay has objectives mainly methodological. It indicates principles, pa-
rameters and an analytical frame we consider interesting to the studies on social
policy and development in Latin America region. Specially on the different strate-
gies of development and the evolution of Welfare State in it.

Latin America is emerging from a century of transformation—from a tra-
ditional agrarian economy to an urban industrial one—in which countries have
taken diverse historical paths. State-led transition has followed two successive de-
velopment strategies. From the 1920s up to the 1980s, state developmentalism
has mostly successfully assumed the twin challenges of economic and social pro-
gress. In the last two decades of the century, Latin American states adopted the po-
licies of the Washington consensus, which emphasized the importance of business
in the framework of globalization and benefited the affluent few. What were the
characteristics and functions of the Welfare State in both development strategies?

The article suggests that in order to reduce the extremely heterogeneous
social and economic conditions in the region, it is indispensable to fix the different
starting point and the various paths of development pursued by group of countries
towards modernity. It also suggests that the two development strategies, far from
annulling itself, constitute a basis for the emergence of the next. Thus, the exhaus-
tion of the liberal strategy opens the way not to return to the developmental stra-
tegy, but rather to the emergence of another one that will reset in new foundations
for the development, social policy and democracy

Keywords: Welfare State. Social protection systems. Latin America. Economic de-
velopment. Integrated analysis.
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