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RESUMO

Esta tese discute a proposi¢éo do Banco Mundial de constituir um mercado orientado para as
microfinangas como um dos €los entre 0 proposito de minorar a pobreza e um novo modelo
de desenvolvimento. Tal problemética conforma-se como politica sustentada nos principios da
justica como equidade e na eleicdo do individuo como sujeito de crédito, em ambiente
promovido pelo empreendedorismo competitivo. Ressalta-se, nesse sentido, que a
congtituicdo de um mercado microfinanceiro é parte do modelo que se vem procurando
firmar a partir da administracéo da pobreza, sgja pela filantropia seja pelo mercado, e resulta
em negacdo do estatuto da cidadania, que propugna por direitos universais. Explicita-se,
ainda, que o liberalismo social, que sustenta o discurso da instituicdo sobre a pobreza, deixa
de considerar categorias como classe social, trabalho, exploracdo, contradicdo, desigualdades
e propriedade privada, como questfes que estéo nas raizes da defini¢do da pobreza no sistema
capitalista. Percorre-se a trajetdria seguida pelo Banco entre a critica ao desenvolvimentismo
e atentativa de conceber um novo modelo de desenvolvimento que atenda as novas demandas
de reproducdo do capital. Nesse percurso, revela-se que o mercado microfinanceiro é
construcdo partilhada, entre Organizagtes da Cooperagao Internacional, articulada a partir dos
Estados dos paises centrais e Organizagdes Internacionais Privadas e que a oferta de servicos
microfinanceiros cresce baseada nas orientagbes caracterizadas por procedimentos
tipicamente comerciais.

Palavras-Chave: microfinancas, microcrédito; desenvolvimento; Banco Mundial



ABSTRACT

This thesis discusses the World Bank’ s intended establishment of a market for micro-financing asone
of the links between its aim of reducing poverty and a new model of development. This issue appears
as a policy sustained by the principles of justice as equity, and by the choice of the individual as a
subject of credit, in an environment of competitive enterprise. Thusit is stressed that the establishment
of a micro-financing market is part of a model for the attempted administration of poverty, whether

through charity or through the market, and results in the denial of the statutory citizenship that affirms
universal rights. It is also explained that the Bank’ s position on poverty rests on social liberalism that
leaves some categories — such as social class, work, exploitation, contradiction, inequalities and

private property — out of consideration as questions at the roots of the definition of poverty in the
capitalist system. The path followed by the Bank is traced, from the critique of developmentalism to
the attempt to conceive a new model of development that can meet the new demands for the
reproduction of capital. In thisway it is revealed that the micro-financing market is constructed jointly
by international development agencies, through a combination of state agencies in the industrialized
countries and private non-governmental organizations; and that there is a growing availability of
micro-financing services along lines based on typically commercial procedures.

Keyword: micro-financing; microcredit; development; World Bank
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1. INTRODUCAO

O ascendente ciclo do capitalismo iniciado na conjuntura do imediato pos-guerra
comega a dar sinais de esgotamento, nos paises desenvolvidos, a partir de meados da década
de 1960. Os indices que exibem o desempenho econdmico das nagbes — comportamento do
produto interno bruto, investimentos realizados, indice de ocupacdo da capacidade produtiva
instalada e ocupacdo da méo-de-obra — passaram a apresentar, seguidamente, resultados que
jaindicavam areversdo da sua fase ascendente. Ja ndo eram coincidentes o comportamento da
produtividade, o crescimento econdmico e a distribui¢do de rendas, que sustentou a idade de
ouro do capitalismo nos paises centrais. Os estrategistas de politicas econdémicas, resistentes
em aceitar que se configurava situacéo de crise, e buscando a reversdo do comportamento da
economia, remetem a gustes no sistema de regulacdo, que, satisfatoriamente, cumpriram a
missdo até aquele momento. A resposta imediata foi o ressugimento da inflacdo, que
regpareceu como ameaca até mesmo as moedas mais estavels, reducdo das margens de lucro,

desemprego e crise no balanco de pagamentos.

Num primeiro momento, as manifestacOes da crise atingiram mais fortemente os
paises desenvolvidos, mas a partir da segunda metade dos anos 70, chegam aos paises da
periferia capitalista. Nesses espacos, o0s indicadores macroeconémicos também comecaram a

retratar 0 avango da crise, mas foi no setor externo destas economias — no fluxo de capitais —
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gue a insustentabilidade de uma trgetéria de crescimento com déficits no balanco de

pagamentos se tornou patente.

Ao desempenho macroecondémico, de preocupacdo mais imediata, acrescentam-se
as mutacbes nos modos de organizacdo do trabalho e nos métodos de producdo em
conseguiéncia do grande salto tecnoldgico, que questiona a producdo em série e anuncia a
especializacdo flexivel, perseguindo novas formas de aumento de produtividade e de novas
sintonias entre a producéo e o mercado. A introducdo da microeletronica e das tecnologias da
comunicacgdo nas fébricas e nas empresas em geral, da suporte a essas transformacoes. As
modificacfes na estrutura produtiva repercutem no chamado mundo do trabalho, de forma a
alterar a composi¢cdo do assalariamento, manifestas na diminuicdo do emprego no segmento
operario, ao lado de uma ampliacdo do niumero de assalariados no setor de servigos. A
precarizacdo do trabalho se revela no trabalho temporéario, no trabalho sem carteira assinada,

acompanhada pela reducéo dos direitos.

Numa reacdo aos efeitos da crise, presentes no aumento do desemprego e na
diminuicdo da protecdo estatal aos assalariados, acontecem greves em paises como Franca,
Itdlia e também paises da periferia capitaista, que alcancaram graus médios de
desenvolvimento induwstrial. A perspectiva de prolongada onda de desemprego, do fim de um
padrédo de financiamento publico como parte da reproducdo da forca de trabalho, que se
materializava na sustentacdo de uma medicina e uma educacdo universalizadas e gratuitas,
seguro-desenprego e subsidios que poderiam ir do transporte ao lazer, que denunciava o fim
do Estado-providéncia, transpunha os limites dos trabalhadores assalariados e tornava mais
amplo o espectro dos que se mobilizavam pela reversdo do ciclo depressivo. Nas regies mais
afastadas dos centros avancados do capitalismo, onde o Welfare-State nunca chegou a ser
realidade, os efeitos da crise agrava ainda mais a situacdo de grandes massas da populacéo

gue contava com pouca ou nenhuma protecdo. O desamparo social nas periferias mais
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longinquas resulta em manifestacdes e revoltas populares como as ocorridas em: Caracas,
1989; Tunis, 1984; Nigéria, 1989; Marrocos, 1990. Todas tendo como pano de fundo o
desemprego e a carestia da vida, pelos quais eram responsabilizadas as reformas
implementadas pel os respectivos governos e patrocinadas pelo Fundo Monetario I nternacional

(FMI).

Nos anos 80, o comportamento dos indicadores macroeconémicos, mas sobretudo,
as modificagdes na producéo e nas relacbes de trabalho, ja indicavam mais que um

movimento ciclico do capital.

No ambito das relagbes politicas internacionais, acontecimentos de maior
amplitude anunciavam rupturas que ndo deixariam incolume a arquitetura que sustentava a
relacdo de poder entre as nagdes tal como constituida no pds Segunda Guerra. A comecar pelo
mais simbdlico, o fim da Unido Soviética em seguida a queda do Muro de Berlin, mas
passando pelo fim das guerras civis em paises periféricos, até chegar as modificacbes na
China, com a devolucdo de Hong-Kong a Pequim, também fato de expressiva simbologia,
parecia ceder lugar a euforia e ao triunfo do capitalismo sem questionamentos. A realidade,
porém, apresentou-se bem mais complexa. Crises congeladas pela configuracdo geopolitica
do poOs-guerra regparecem, abrindo uma era de perplexidades e incertezas. A pobreza que
antes se fazia presente em paises da periferia passa a ser visivel também nos paises centrais. A
idéia do fim da histéria com a vitéria do capitalismo e da democracia liberal, ndo passou de
efémero instante. Em lugar de uma nova ordem mundial, passou-se a falar na desordem que

ameacava a todos.

Configurada a crise que ultrapassa as fronteiras do econémico, observa-se, com
Oliveira (1999), que as estratégias do capita estdo imbuidas da compreensdo de que “o
periodo critico demanda esforcos que extrapolam os limites do antigo modo de regulacéo,

vicgiando no seu decorrer sucessivos intentos de inovacdo ingtitucional. Os cenarios
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descartam como possivel a continuidade dos padrfes estabelecidos no campo organizativo”
(p. 136). Assim, visando saidas de longo prazo, o capital envidara esforgos na direcdo de
congtituir novos arranjos ingtitucionais, que ndo sO sirvam como ferramentas para a
administracdo da crise, como componham bases material e ideoldgica capazes de dificultar
questionamentos sobre o proprio dominio do capital. E nesse contexto que emerge o
pensamento liberal, que ao tempo que denuncia uma crise do contratualismo em vigor,
anuncia-se através de um discurso moral aspirante a inaugurar uma nova ética, como base

para um novo contrato social.

Esses acontecimentos, associados as exigéncias de enfrentar a crise revigoram a
filosofia politica no decorrer dos anos 70 e 80 do século passado. Como um ramo da filosofia
moral, afilosofia politica, em particular a produzida no mundo anglo-americano, desenvolveu
preocupacéo especial em construir procedimentos e politicas apropriadas a transicdo que
passa a marcar as décadas seguintes. Os estudos filosoficos passam a refletir sobre temas tais
como a estrutura social, procedimentos da justica, politicas apropriadas, métodos de avaliacéo
das politicas e desenho das ingtituicdes adequadas a busca de consensos necessarios a

travessiana perspectiva do capital.

Em paralelo, observamse movimentos de agustes no ambito das politicas
econdmica e social em busca de um novo modelo de desenvolvimento, no qual as politicas de
minoracdo da pobreza passam a fazer parte, decorrem da necessidade de dar respostas as
novas realidades estabelecidas a partir da crise da economia mundial. Respostas, por um lado,
a crise econdmica que seguia sem abrir espacos para a retomada do crescimento econémico e,
por outro lado, aos efeitos das transformagdes da economia mundial, decorrentes da
reestruturacdo produtiva e dos planos de agustes macroecondomicos. Coordenados pelas

ingtituicdes internacionais, reconhecidamente, contribuiram para a desestruturar o mundo do
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trabalho e tornar mais precérias as condicdes de vida dos pobres, em particular, nos paises da

periferia capitalista que, historicamente, ja apresentavam situacdes de pobreza estrutural.

Os movimentos que buscavam redefinir as estratégias condutoras dos rumos da
ordem econdmica e socia mundial, foram conduzidos pelas ingtituicdes internacionais
oriundas de Bretton Woods, com destague para 0 Banco Mundial. Esta instituicdo, distingue-
se do conjunto das organizagdes nesse ambito. A sua atuacdo é distinta, diferencia-se das
organizagOes com missdes definidas para atuar em espacos especificos, como acontece, com
as abrigadas na Organizacdo das Nagdes Unidas - ONU, ou do Fundo Monetario Internacional
- FMI, de atuacdo dirigida para o socorro financeiro aos paises que apresentam desequilibrios
macroecondmicos. O Banco Mundial, além de figurar entre os estrategistas, é o principa

financiador internacional.

No decorrer das décadas de 70 e 80, ja eram visiveis as mudangas no discurso do
Banco Mundia na tematica desenvolvimento. Num primeiro movimento, estas mudancas se
manifestaram na critica a0 desenvolvimentismo guiado por concepgdes estruturalistas, com
forte presenca do Estado na economia e pela afirmacéo do pensamento neocléssico, com
inflexdes, em defesa de um crescimento econdmico sustentado na competicdo baseada no

livre-comércio, na estabilizacdo dos precos e na desregulamentacéo dos mercados.

Esse renovado interesse no crescimento econdmico se faz acompanhar da temética

pobreza, que passa a fazer parte do discurso do Banco Mundial quando se refere ao

1 O chamado grupo do Banco Mundial é composto pelo préprio Banco Mundial de Reconstrucéo e Fomento
(BIRF), pela Corporacdo Financeira Internacional (CFl) e pela Associacdo Internacional de Fomento (AIF).
Além dessas trés instituicdes estdo associados ao grupo: o Grupo Consultivo em Investigacbes Agricola
Internacional; o Centro Internacional para a Resolucdo de Disputas de Investimentos; Grupo Consultivo de
Ajuda a Populagdo mais Pobre; e a Agéncia Multilateral de Investimentos. Os bancos regionais: Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID); Banco Africano de Desenvolvimento (BAFD), Banco Asiético de
Desenvolvimento (BASD) e o Banco Europeu de Reconstrugéo e Desenvolvimento (BERD), embora segjam
autébnomos, tem suas estruturas e atuacdes espel hadas nas do Grupo do Banco Mundial.
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desenvolvimento das economias periféricas. Sob o argumento de que o crescimento
econdmico ndo conduziria a0 bemestar das grandes maiorias das populagdes dos paises
subdesenvolvidos, aparecem os primeiros delineamentos de politicas de minoragdo da

pobreza, inspiradas na idéa de justica como eqlidade.

Depois de afastar do campo de analise visdes tedricas centradas na importancia da
regulacdo estatal as relactes entre capital e trabalho, abre-se um campo de disputa envolvendo
o enfoque das necessidades bésicas e a economia do bem estar de corte neocléssico. A
concepcao liberal social, que passa a comandar as andlises das instituicdes da cooperacdo
internacional, considera a existéncia das necessidades basicas e que tais necessidades podem
ser medidas, definidas e classificadas. Dai as prioridades conferidas as técnicas de
mensuracdo da pobreza que visam definir caréncias em itens tais como, alimentagéo, saude,
educacdo e habitacdo. A partir do nivel de caréncias, serdo definidas politicas orientadas para

grupos especificos.

A partir dessa concepcdo, Organizacdes da Cooperacdo Internacional envidam
esforcos em detectar os pobres a partir de tecnologias que ndo s6 dém conta do nimero destes,
como distinga entre eles os mais pobres entre os pobres. Este procedimento orienta a
focalizagdo das politicas, com os mais pobres devendo ser atendidos por politicas de carater
compensatério e os demais por politicas orientadas pelo mercado. Enquanto as politicas
compensatérias devem agir em favor do fortalecimento das capacidades individuais, com o
propésito de fortalecer os individuos, de forma a que estes possam competir em igualdade de
condigdes com outros grupos, as politicas orientadas para o grupo dos pobres, sustentam-se

nos valores expressos no empreendedorismo competitivo.

A congtituicdo de mercados especificos para compra e venda de terras e para a

prestacdo de servicos financeiros ofertados de forma orientada € a proposi¢ao que emerge do



Banco Mundial para os segmentos dos pobres que ndo estdo inseridos no mercado de trabalho,

nem s&o objetos da nova filantropia.

A constituicdo de um mercado de microfinangas, como parte das politicas de
combate a pobreza, objeto desta tese, € intento articulado, j& h& quase duas décadas, pelo
Banco Mundia juntamente com outras organizacfes, sejam as que compdem a cooperacao
internacional congtituida a partir de Estados, ou as de cunho privado. Um marco nesse
intento, foi a realizacdo, em fevereiro de 1997, a Conferéncia Globa do Microcrédito,
organizada sob os auspicios do Banco Mundial, que reuniu em Washington, representantes de
organismos governamentais, agéncias de desenvolvimento, ONGs e institui¢des financeiras de
vérias partes do mundo. O Plano de Acdo aprovado na oportunidade afirma o crédito como
um dos instrumentos centrais de combate a pobreza. Para atingir a esse objetivo, prescreve o
atendimento, até o ano de 2005, de 100 milhdes de familias, dentre as mais pobres do planeta
e, em especial, das mulheres dessas familias. Além do crédito, abre-se a possibilidade de
fornecer-lhes outros servicos financeiros relacionados a negocios. Os recursos a serem
mobilizados pelos of ertantes do crédito a este contingente da populacdo foram estimados em

21,6 bilhdes de dolares (BANCO MUNDIAL, 1997).

O Plano de Acéo ndo se limita a indicar o microcrédito como o unico vetor, sdo
enunciadas outras formas de atuacdo que configurariam um mercado de microfinancgas:
microcrédito e mercados financeiros locais, mobilizacdo de poupanca financeira nos
mercados locais;, colocagcdo de instrumentos financeiros no mercado internacional pelas
instituicbes de microcrédito; seguranca da carteira de empréstimo de microempresas e fundos

de investimento socialmente responsavel.

No momento da redlizacdo da Conferéncia aém de um ndimero expressivo de
experiéncias levadas a cabo por ingtituicdes de pequeno porte, ja eram exibidos o Banco

Grameem, fundado por Muhammand Y unus, em Bangladesh, no ano de 1983, o BancoSol, na



23

Bolivia, criado em 1992, assm como o K-REP, no Quénia, o Kaunlaran Agricultural
Corporation, nas Filipinas, o Banco para a Agricultura e Cooperativas Agricolas, na Taillandia
e 0 Banco Rakyat, na Indonésia, como instituicdes muito exitosas na oferta de servigos

microfinanceiros.

A trgetoria entre a oferta do microcrédito até a prestacdo de servigos
microfinanceiros com forte conotagdo de atividade comandada pelo mercado, demandou
arranjos institucionais que passam pela formalizacdo das ONGs pioneiras em instituicoes
reguladas, pela constituicdo, no interior de bancos comerciais, de departamentos orientados

para as microfinancas, até a constituicdo de bancos especializados.

Até chegar as microfinancas como uma atividade comercial foi necessério vencer
obstaculos, tais como: suporte tedrico que incluisse as microfinangas como objeto das teorias
gue tratam da atividade crediticia; definicdo de tecnologia apropriada, que permitisse a
inclusdo de camadas da populagdo excluidas do mercado oficial de créditos; disponibilidade
de recursos que viessem fazer frente a demanda potencial; definicdo de marco lega capaz de
abrigar as instituigdes especializadas em microfinangas. Os arranjos com vista a debelar tais
dificuldades envolveram desde instituicdes que atuam em ambitos localizados, passando por
ingtituicbes com espagos de atuacdo definidos como nacionais, até as organizagoes
internacionais. Dessas articulagdes resultam as redes articuladas a partir do objetivo de levar
servicos microfinanceiros aos pobres como mais um suporte ao empreendedorismo

concorréncial.

Em 2003, 2.931 ingtituiches apresentaram relatdrios a Microcredit Summit
Organization, (2004), desse total, 919 estdo na Africa, 1.603 na Asia, 261, na América Latina
e no Caribe e 30 no Oriente Médio. As 118, restantes estavam localizadas nos Estados
Unidos, na Europa e nos paises nominados como componentes do grupo dos novos paises

industrializados. Segundo a mesma fonte, estas instituigdes atendiam 80.868.343 clientes,
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sendo que desse total, 88,5% eram do continente asidtico, 8,0% da Africa, 3,0% na América
Latina e Caribe e 0,1% no Oriente Médio. Ressalta que do total de clientes, apenas 0,3%

advinham de paises desenvolvidos.

De acordo com dados recolhidos em 120 institui¢cdes microfinanceiras atuantes na
América Latina, em dezembro de 2004, estas ingtituicbes atendiam 3 milhfes de clientes,
aproximadamente, com uma carteira ativa de US$ 2,800 milhdes. Discriminada por tipo de
ingtituicdo ofertante, a carteira est4 distribuida entre bancos comerciais, com  35%;
microfinanceiras reguladas, com 52%; e ONGs, com 13% do volume total da carteira

(MURULANDA; OTERO, 2005, p. 6).

Objetivos e premissas hipotéticas

Pretendem se como objetivos fundamentais desta pesguisa:

= Explicitar as mudangas ocorridas no discurso do Banco Mundial no trato da
pobreza, na tragjetoria entre a critica ao desenvolvimentismo e a emergéncia de
concepcdes liberais como norteadoras das proposicdes que visam a

constitui¢do de um novo modelo de desenvolvimento;

» Precisar o lugar que ocupa a constituicéo de um mercado de microfinancas nas
politicas de combate a pobreza emanadas do Banco Mundial, a partir do
abandono das politicas sociais de carater universal a da emergéncia dos
principios da justica como eqlidade servindo de suporte as politicas de

minoracao da pobreza;
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= Demarcar, criticamente, a configuracdo de um novo ambiente instituciona

para a regulacéo da pobreza, a partir da articulacéo do Estado, do mercado e de

organizag0es ndo governamentais.

Para atingir a estes objetivos, parte-se de premissas que servirdo de

fundamentacdo hipotética aos argumentos utilizados, quais sejam:

= A congtituicdo de um mercado especializado em servigcos microfinanceiros
orientado para os pobres, mais do que uma politica de combate a pobreza,
congtitui experimento que vem envolvendo parte dos pobres na logica do

mercado financeiro comercia mente orientado;

= A base que sustenta a constitui¢do e o desenvolvimento das microfinangas ndo
€ 0 mercado auto-regulado, mas arranjos institucionais articulados a partir de

instituicdes de cooperacdo internacional.

A metodologia

Com referéncia a metodologia empregada na redlizagdo da pesquisa, esta tem
cardter exploratorio e explicativo, pautando-se na utilizacdo de fontes documentais e
bibliogréficas. Dada a natureza da abordagem explicitada, a elaboracdo da pesguisa sera
conduzida pelo emprego do método qualitativo. Mesmo quando se empregam informacoes
guantitativas, estas serdo utilizadas como suporte as analises de carater qualitativo. O que se

persegue é o caminho daleitura critica, em lugar da simples constatacao.
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Como prioritérios, destacam-se 0s seguintes passos.

Para o conhecimento do desenvolvimento das microfinancas. Sstematizouse,
a partir da leitura de documentos produzidos pel as organizacdes internacionais,
informacdes que contribuam para acompanhar 0 desenvolvimento das
microfinancgas, as estratégias implementadas pelas instituicdes para firmar-se
como ofertantes de servicos microfinanceiros, a evolucéo do tipo de servicos
financeiros ofertados, as fontes de financiamentos, as relacbes com o poder
publico e com ainiciativa privada, em especial, com as instituicdes financeiras

locais e internacionais.

Para a apreensdo da politica das microfinangas como estratégia de combate a
pobreza. Percorrelrse documentacdo resultante de encontros, de semindrios e
de conferéncias, assim como relatérios institucionais, com particular atencdo
para os documentos elaborados pelas ingtituicbes internacionais visando a

apreender 0s objetivos da politica proposta.

Para acompanhar a reorientacdo estratégica do Banco Mundial quanto a um
novo model o de desenvolvimento e trato da pobreza. Procedeuse leitura critica
de documentos inditucionais, em especial o0s Relatérios sobre o
Desenvolvimento Mundial, elaborados anualmente pelo Banco Mundial,
buscando-se ndo sO recuperar 0s passos que visam a definicdo de uma nova

estratégia, como entendé-la a partir da filosofia politica liberal e da nova
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macroeconomia, referéncias nem sempre explicitadas nos documentos

institucionais; e

= Para alcancar a compreensdo tedrica dos objetivos propostos. Para a
interpretacdo dos resultados obtidos nas etapas descritas anteriormente, foi
necessaria, em primeiro lugar, a explicitagdo tedrica relativa aos principios do
liberalismo socia que embasam as proposi¢oes relativas ao desenvolvimento e
as politicas de combate & pobreza, assim como da visdo neoingtitucionalista
gue atribui as ingtituicbes papel determinante no progresso das nagdes. No
ambito estritamente econdmico, fezse necess&rio apreender aspectos da
microeconomia relativa ao mercado de créditos, com especia atencdo nas
novas abordagens sobre a inclusdo financeira. O objetivo é tornar explicito que
a base tedrica das politicas que emergem a partir do reconhecimento da atual
crise tem o liberalismo socia e a teoria neoclassica como matrizes. No que
toca a questéo da regulacdo da pobreza, especificamente, o liberalismo ja ndo
se gpresenta na sua forma tradicional, mas toma a forma do socia liberalismo.
A andlise critica sera dirigida, em especial, a esta vertente do pensamento
liberal. Para completar essa critica percorreuse a literatura que andisa a
regulacdo da pobreza a partir da compreensdo das préticas filantrépicas e dos

direitos sociais.

A organizacao da tese

Para atender aos objetivos propostos os resultados da pesquisa estéo apresentados

em quatro capitulos. No primeiro capitul o ressaltam-se fontes intelectuais tomadas como as de
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maior influéncia sobre as formulagdes do Banco Mundial, com énfase na filosofia rawlsiana,
destacando o liberalismo ético exposto em uma Teoria da Justica e o liberalismo politico
objeto do Liberalismo Politico, salientando os aspectos pertinentes a justica como equidade.
Aqui também, serdo apresentadas as concepcdes de Amartya Sen que, no limite entre a
filosofia e a definicdo de politicas, sustentam as politicas orientadas para tratar a pobreza e a
visdo ingtitucionalista de Douglas North sobre o papel das instituicbes no desenvolvimento
das nacdes. Na sistematizacdo do pensamento destes autores, procurouse ressaltar os

aspectos pertinentes ao tema tratado nesta pesquisa

No segundo capitulo, apresentam se as mudancas no discurso do Banco Mundial
no trajeto entre a critica ao desenvolvimentismo e a tentativa de conceber um novo modelo de
desenvolvimento gque atenda as novas demandas de reproducéo do capital. O agravamento da
pobreza a partir da implementacdo dos planos de gustes macroecondmicos agenda, para as
organizagdes internacionais, a questdo da pobreza, de forma a integré-las entre os pontos que
devem compor 0 novo modelo de desenvolvimento. Destaca se que a definicdo de consensos
amalgamados pelo pensamento liberal congtitui ponto centra nos esforcos politicos
implementados pelo Banco. Pbe-se em questéo a visdo que pretende implementar um modelo
de desenvolvimento que visa superar a pobreza, desconsiderando a propriedade privada e os

conflitos de interesses entre as classes.

No terceiro capitulo, realiza-se kreve recenséo do trato da pobreza a partir da
vigéncia do capitalismo industrial, destacando momentos de rupturas balizadas pelas nogoes
de direitos e filantropia. O inicio dos anos 90 registra uma dessas rupturas. Com a instalacéo
da crise, as agbes de corte filantropico ganham maior espaco na conducéo das politicas
sociais. A definicdo, por parte das organizagdes de cooperagcdo internacionais, de politicas
visando a minoracdo da pobreza foi precedida de iniciativas direcionadas a quantificar e

qualificar os pobres. Neste espaco promovemse criticas a conduta das organizacdes
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internacionais que tomam os dados como um retrato da realidade, sem deixar explicitas as
teorias que embasam tais procedimentos metodol 6gicos. Ainda neste capitulo, destaca-se que
a nova forma de regulagdo da questéo social, pretende evitar que o conflito se explicite. A
proposicdo de administrar a pobreza de forma partilhada entre o Estado, empresas e

organizagdes ndo governamentais, adianta-se ainstalagdo do conflito.

No quarto capitulo, explicitam-se aspectos da teoria microeconémica, concebida
na Escola de Ohio, que flexibiliza a visdo tradicional sobre a oferta de crédito e inaugura a
abordagem da inclusdo financeira. Recupera-se a tecnologia que serviu de base para a
inclusdo dos pobres no mercado de microcrédito e a defesa, por parte das organizactes
internacionais, da prética de taxas de juro livres, como condi¢do para a implantacéo das
microfinancas comerciais. A interpretacdo do crédito como parte da concepcdo da justica
como equidade, leva as organizacfes da cooperacao internacional ndo so a criticar a politica
de taxa de juros subsidiada, tal como praticada no periodo desenvolvimentista, como as
doacdes praticadas pel as organizactes de gjuda humanitérias. Todos esses pontos sdo tomados
como bases para implantagdo do mercado microfinanceiro em bases comerciais. A
congtituicdo desse mercado conta com o apoio da mao visivel das redes internacionais,
constituidas por instituicdes da cooperacdo internacional que, articulando interesses publicos e
privados, fornece a tecnologia de implantagdo de instituicbes microfinanceiras, promove a
inovacdo institucional, pde-se como intermedidria entre as ingtituicdes locais e governos
nacionais na definicdo de marcos legais que abriguem as microfinangas, empresta seus nomes
como avalistas frente ao capital financeiro de cada pais e internacionalmente, entre outras
iniciativas.

Os capitulos sdo precedidos desta introducdo e, por fim, sdo apresentadas as

conclusdes.



2. UM CAMINHO LIBERAL PARA REPENSAR O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E A

POBREZA

As organizagdes de regulaco politica e econdmica internacionais, no transito para
a definicdo de politicas que venham atender as exigéncias da nova conjuntura, tém como pano
de fundo a filosofia politica e a teoria econémica liberais. O Banco Mundial, ao repensar as
diretrizes que conduzirdo a definicéo de seu novo modelo de desenvolvimento, € influenciado
por esta corrente de pensamento. Isso ndo significa, como aertam Salama e Valier (1997),
gue existam ligacOes diretas entre o liberalismo concebido por determinado autor e o discurso

e apratica do Banco Mundial. Mas afirmam:

Parece-nos, simplesmente, que este discurso e esta prética, embora ndo consistam
numa aplicagdo direta das teorias liberais e nem sempre procurem conscientemente
nelas uma justificativa ideoldgica, sdo profundamente impregnados e tomados
emprestados dessas teorias seus principais temas, sob uma forma simultaneamente
vulgarizada, eclética e pragmatica (SALAMA e VALIER, 1997, p. 130).

De fato, parece ndo existir um Unico pensador que possa ser tomado como o
principal suporte do pensamento do Banco Mundial, e suas estratégias serem dele derivadas.
Os documentos onde estdo expostas as suas proposi ¢oes sdo pobres em explicitacOes tedricas,
dai a exigéncia de estudos para apreender as estratégias da instituicdo associadas a um
referencial tedrico, 0 que exige proceder-se a leitura atenta e interpretativa dos seus

documentos. O fato de muitos dos documentos divulgados pelo Banco resultarem de
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el aboracdes ef etuadas sob o regime de contratos de consultorias, da espaco para davidas se as

proposi¢oes que compdem tais documentos sdo ou n&o incorporadas pelo Banco.

Feito este registro, define-se como objeto deste capitulo a explicitagdo de aspectos
da filosofia liberal que constitui fonte de inspiracdo do pensamento do Banco Mundia para
conceber um novo modelo de desenvolvimento, no qual o tema aivio da pobreza é parte
congtituinte. Para atender a este objetivo, percorre-se o pensamento de Jonh Rawls, um dos
autores que fincam as raizes da filosofia politica liberal contemporanea. Em seguida, aborda-
se aidéia de desenvolvimento de Amartya Sen, que, para além da exposi¢cdo de concepcdes
filosdficas voltadas para a retomada do desenvolvimento, define estratégias visando a
diminuicdo da pobreza. Também neste capitulo, contempla-se o pensamento de Douglas
North que, como se vera, traz a discusséo do papel das instituices para 0 desenvolvimento

econdmico das nacoes.

2.1 A CONCEPCAO SOCIAL DE JOHN RAWLS

Configurada a crise, as organizacbes da Cooperacdo Internacional vémse
envolvidas num ambiente em que se observa a revivescéncia das teorias contratualistas.
Predomina no debate em torno de novas formas de regulagdo socia a reafirmagdo dos
principios do liberalismo econdbmico e politico, que vai apresentar-se com renovacdes na
direcéo da redefinicdo do trato das questdes sociais e politicas, tal como se apresentam na
nova conjuntura. O discurso dessas organizacfes €, a partir dessa perspectiva, perpassado pelo
lingugjar liberal dos direitos, da liberdade e da justica. Redefinir as bases em que estes

principios devem estar assentados na conjuntura de novas demandas sociais, mas sem prejuizo
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dos mesmos, tem aparecido como uma preocupacdo importante. Nessa direcéo, a teoria da
justica como equidade, desenvolvida por John Rawls, seguida das proposi¢cdes politicas
Amartya Sen e 0 neoinstitucionalismo de Douglas North, tém se destacado como influéncias
importantes na formulacdo do discurso das ingtituicdes internacionais que lidam com as

teméticas do desenvolvimento e da pobreza.

2.1.1 DasDesigualdades Criadoras a Justica como Equidade

Uma Teoria da Justica, obra langada por John Rawls, em 1971, é apontada como
um marco da filosofia politica contemporanea. Nesta obra, o autor esta ocupado em apresentar
uma concepcdo de justica que sgja comum ao conjunto dos individuos e, a0 mesmo tempo,

seja aceita por todos. Na direcdo de afirmar a sua concepgao, argumenta:

Cada pessoa tem uma inviolabilidade baseada na justica que nem mesmo o bem-estar
(“welfare”) da sociedade pode sobrepujar. Por esta razéo, a justica nega que a perda
de liberdade de uns dé direito a um maior beneficio dividido pelos outros. N&o se
permite que o sacrificio imposto a uns poucos tenha ainda maior peso em decorréncia
de uma soma crescente de vantagens a serem compartilhadas por outros.
Consegiientemente, numa sociedade justa, as liberdades entre cidaddos sdo iguais a
tomada como estabelecida;os direitos, sustentados pela justica, ndo sdo sujeitos a
barganhas politicas ou célculos de interesses sociais (RAWLS, 1981, p. 27-28).

A pretensdo de Rawls € gque esta concepcdo de justica seja aceita e dé norte a
“estrutura basica da sociedade’. Este conceito € entendido como “...a maneira pela qual as
principais institui¢des socials distribuem os direitos e deveres fundamentais e determinam a
partilha dos beneficios da cooperacdo socia.” (Idem, ibidem, p. 30). Como conceito, a idéia
de estrutura bésica da sociedade €, necessariamente, abstrata. Ficam por definir quais séo as
principais instituicdes na distribuicdo dos direitos e deveres fundamentais que determinam a
partilha dos beneficios da cooperacdo social, como exige Rawls. Para este autor, a

constituicdo politica e os fundamentais entendimentos econdmicos e sociais compdem as



instituicBes principais. Ainda como caracteristicas das principais instituicoes sociais, o autor
destaca a protecdo legal das liberdades. de pensamento e de consciéncia; dos mercados
competitivos; e da propriedade privada. Sob estes par&metros é que sdo definidos os direitos e
os deveres dos individuos, suas perspectivas de vida, as expectativas em relacdo a sociedade,

o lugar que ocupam e a maneira como deverdo agir.

Como parte da concepcdo de um novo contrato social, a idéia de justica como
equidade propde dois principios que guiam a realizacdo dos valores da liberdade e da
igualdade pelas instituicdes bésicas da sociedade e defendem o ponto de vista da adequagéo

de taisidéias a concepcao de cidadaos democréticos, pessoas livres eiguais.
Numa primeira formulacdo Rawls assim apresenta os dois principios da justica:

Primeiro - cada pessoa deve ter a mais ampla liberdade, sendo que esta Ultima deve
ser igual a dos outros e a mais extensa possivel, na medida em que seja compativel
com uma liberdade similar de outros individuos. Segundo - as desigualdades
econdmicas e sociais devem ser combinadas de forma a que ambas (@)
correspondam a expectativa de que trardo vantagens para todos, e (b) que sgjam
ligadas a posicdes e a 6rgdos abertos atodos (Idem, ibidem. p. 67).

Estes dois principios cumprem a funcdo de orientar a atribuicdo de direitos e
deveres e regular a distribuicdo dos beneficios socioecondémicos. Cada um desses principios
se aplica a diferentes ambitos da estrutura basica e ambos atendem ndo sO aos direitos,
liberdades e oportunidades bésicas, mas também as demandas de igualdade. Especificamente,
o primeiro principio, o da igua liberdade, zela pelas liberdades dos cidaddos: a politica, a de
eXpressao e reunido, a de consciéncia e de pensamento, a pessoal, associada ao direito a
propriedade, todas necess&rias para que o primeiro principio ganhe vigéncia universal e
efetive ingtituicdes justas.

O segundo principio, composto de duas partes, - o principio da diferenca e o

principio da equitativa igualdade de oportunidades -, cuida da justica distributiva, da

distribuicdo da renda, dos bens e das oportunidades. Rawls afirma que a distribuicdo de



rendas e de bens, ndo deve ser necessariamente igualitéria, devera sempre ser de forma a dar

maior vantagem possivel paratodos.

Rawls enfatiza que o primeiro principio tem prioridade sobre o segundo, numa
afirmacdo da primazia do justo em relacdo ao bem. O reconhecimento desta prioridade
significa que a garantia da liberdade, da sua inviolabilidade, ndo podera ser justificada ou
compensada através de maiores vantagens econdmicas ou sociais (Idem, ibidem, p. 68). Aqui,
Rawls pde a questédo de um respeito basico e universal as liberdades, que deve constituir-se
em critério minimo para o estabelecimento de instituicdes justas e de uma correspondente

cultura politica pablica.

A prioridade estrita do primeiro principio sobre o segundo diz que € inadmissivel
querer justificar uma restricdo ou uma distribuicdo desigual das liberdades fundamentais seja
em nome da igualdade das oportunidades de acesso a outras posi¢des, sgja em nome de uma

melhora da situagéo material dos mais desfavorecidos.

O segundo principio, como ja se afirmou, trata da justica distributiva. O principio
da diferenca, que compde a primeira parte deste principio, sustenta que a distribuicdo — da
riqueza, da renda, de oportunidades educacionais e ocupacionais - é afetada pelos arranjos
ingtitucionais, mas ndo se trata de pregar que as institui¢cdes gjam de forma a promover uma
distribuicdo de bens sociais que segja igua para todos. A igualdade ndo esta associada a
justica, afirma Rawls. A diferenca, na concepcao da justica como equidade, pode justificar-se,
desde que venha em beneficio de todos. E ndo ha injustica num sistema de distribui¢do regido
por este principio, pois, para Rawls, “a injustica [...] € apenas a desigualdade que ndo traz
beneficios para todos’ (Idem, ibidem, p. 68-69). De maneira mais completa: “A concepcao
geral da justica ndo impde restri¢cbes permitindo qualquer tipo de desigualdade; a concepcéo

geral de justica requer apenas que a posicao de todos seja melhorada.” (Idem, ibidem, p. 69).



Para ilustrar o principio da diferenca, o autor apresenta como exemplo a
distribuicdo de renda, a partir das expectativas de tipos representativos da “classe
empresarial” e da “classe de trabahadores ndo-qualificados’. Para ele a medida que aos
empresarios sdo oferecidas maiores expectativas, que lhes servem de estimulo para novos
empreendimentos, estas mesmas expectativas repercutem sobre os trabalhadores de forma a
também aumentar as suas proprias expectativas. E assim 0 processo econdmico se torna mais
eficaz e receptivo a introducdo de inovagdes. Segundo esta perspectiva, ndo ha espaco para
insatisfagdes dos trabahadores, ja que as suas expectativas também foram melhoradas. Este
esguema € considerado equitativo desde que nenhuma das maiores expectativas, dos
empresarios ou dos trabal hadores, seja excessiva. Numa outra diregdo, o que se observa, é que
Rawls exclui desta referéncia a relacéo de exploracdo presente entre as classes sociais, um dos

elementos essenciais na discussao sobre a desigualdade no capitalismo.

A segunda parte do principio em foco esta estreitamente relacionada com aidéia
da justica puramente processual. Ocorre a justica puramente processual, “... quando ndo
houver um critério independente para o resultado correto e, no seu lugar, exista um processo
correto e imparcial, sga qual for, sempre e quando se tiver observado devidamente o
processo”.(ldem, ibidem, p. 86). Sobressai dessa definicdo a importancia do jogo e da

observacao do processo, que tornariaimparcial o resultado.

A relevancia que ganha o processo na garantia do principio da equitativa
igualdade de oportunidades, leva a necessidade de estabelecer e administrar imparciamente
uma estrutura basica justa e compativel com a garantia dos principios da justica como
equidade. Rawls sublinha, ainda na perspectiva de realcar a importancia do processo, que
mesmo as sociedades bem organizadas, assentadas na vigéncia de uma congtituicdo politica
justa e institui cbes econdémicas e sociais também justas, e por isso com bases para satisfazer o

principio da diferenca, podem estar permeadas de graves injusticas. Mas, acrescenta: “...



existem talvez meios de torna-las compativeis com seu basico designio e intencéo de que o
principio da diferenca sgja satisfeito com as demandas de liberdade e equiitativa igualdade de
oportunidades. E este fato que permeia nossa certeza de que estes gjustes podem se tornar

justos.” (Idem, p.87).

Os principios dajustica, segundo Rawls, sdo dispostos de forma a obedecer a uma
ordenacdo léxica. Isto €, primeiro devem ser atendidas as liberdades civis e politicas,
correspondentes ao primeiro principio, para, sO depois, seleciorar arranjos institucionais

capazes de garantir ajustica distributiva, que corresponde ao segundo principio.

Em Liberalismo Politico, (1993) Rawls acrescenta que o primeiro principio deve
ser precedido do atendimento das necessidades basicas — garantia da integridade fisica, acesso
a agua potavel e saneamento basico, atendimento de salide e educaciona e nutri¢éo adequada
— condicdo necesséaria para que os individuos tenham condi¢cdes de valorizar e exercer de
forma proveitosa as liberdades e direitos dos cidaddos. Isto quer dizer que, conforme os
individuos se libertem das agruras de necessidades vitais ndo atendidas, relinem condicoes

para a plenarealizacdo das liberdades.

E preciso ter em mente que os dois principios s6 s3o realizados sob a suposicédo de
uma sociedade bem ordenada, onde a estrutura basica opera de forma a redlizar os dois
principios da justica e, igualmente, que estes sgjam reconhecidos publicamente, a partir da
conduta de todos os individuos. Rawls reconhece, no entanto, que as injusticas existem,
podendo decorrer das acBes das instituicdes sociais ou da conduta dos individuos. Cabe,

entdo, perseguir meios para fazer prevalecer os principios justos.
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2.1.2 O Papd das I nstituigbes na Concepcgdo da Justica como Equidade

Os principios da justica, acima expostos, resultam de um contrato socia
estabelecido por individuos livres e racionais. A hipotese de Rawls € que o contrato seria
estabelecido a partir da situacéo dos individuos numa posicéo original e pactuando sob o véu
da ignorancia. Nessa posicao, os individuos conhecem apenas os fatos gerais da sociedade -
0s assuntos politicos e os principios da teoria econémica, a base da organizacdo social e as
leis da psicologia humana -, mas desconhecem fatos particulares tais como: seu lugar na
sociedade, sua posicdo de classe ou status social, raca, saude, inteligéncia, forca etc.
Desconhecem, igualmente, a concepcdo de bem, as particularidades do seu plano raciona de
vida. Os Unicos fatos particulares que as partes conhecem sdo que a sua sociedade esté sujeita
as circunstancias da justica e do que isto implicar. (Idem, ibidem, p. 118). Estas suposi¢coes
S80 necessdrias para que ninguém possa elaborar os principios em beneficio proprio. Para

atender a esta exigéncia Rawls afirma:

Parece razoével supor que as partes, na posi¢do original, sgjam iguais. Isto &, todos
tenham os mesmos direitos no processo de escolha de principios; cada um poderia
fazer propostas, das suas razbes para as aceitagdes destas Ultimas e assim por
diante. Obviamente, o propdsito destas condicdes € garantir a igual dade entre seres
humanos vistos como pessoas morais, Como criaturas que possuam um conceito
proprio de bem e capazes de um senso de justica. As bases da igualdade sdo
tomadas como similares nestes dois aspectos. Sistemas de finalidades ndo séo
organizados dentro de uma escala de valores; presume-se que cada homem tenha a
capacidade necesséria para entender tais sistemas e agir sobre eles, quaisquer que
sejam os principios adotados. Junto com o desconhecimento de certos dados, essas
condig¢des definem os principios da justica aos quais as pessoas racionais teriam
chegado em condicBes iguais, sabendo-se que nenhuma esta em vantagem ou
desvantagem por contingéncias sociais ou naturais (Idem, ibidem, p. 38-39).

Os individuos, na posicdo original, decidem a partir de uma condicéo equiitativa,
j& que todos os contratantes encontram-se em situacdo semelhante, com ninguém podendo
designar principios para favorecer sua condicdo particular. Os principios resultantes da
posicdo original seriam fruto de um consenso ou ajuste equitativo. Nessa posi¢éo, 0 egoismo

ndo tem vez, seria rejeitado, e, em seu lugar, os individuos racionais estdo imbuidos de um



senso elevado de respeito matuo que os levaria, sob 0 véu da ignorancia, a deiberar em
condicdes de igualdade e em favor da justica como equlidade. Em tal condic&o, os individuos
optam por uma distribuicdo justa dos bens, de forma a proporcionar para 0 conjunto, parasi e
para os demais membros da sociedade, 0 acesso a, pelo menos, uma menor parte dos bens
disponiveis para todos. Dois pontos a destacar: primeiro, sdo os individuos que decidem sobre
distribuicéo justa dos bens e, em segundo lugar, o fazem a partir do principio de que nenhum

individuo deve deixar de ter acesso a um minimo dos bens disponiveis ha sociedade.

Sob o0 véu da ignorancia, conclui Rawls, os contratantes, desvinculados das suas
posicdes historicas e naturais, numa condicéo equanime e de completa incertezas e motivados
por um senso de justica, seriam levados a escolher os principios que regeriam uma sociedade
justa. A partir destes principios, os pactuantes plangjariam uma distribuicdo racional de bens
de forma a garantir para S proprios e para os demais a conquista de, pelo menos, a menor
parte possivel de bens disponiveis para o conjunto. Este seria 0 melhor resultado possivel, ndo
tendo as partes do que reclamar. E a regra maxi- minima, (maximin), que consiste em escolher,
entre todas as disposicdes ingtitucionais concebivels e redizaveis, aquela que eleve ao
maximo o indice de vantagens socioeconémicas que podem esperar 0s que tém indices mais
baixos na escala. Este indice ndo so inclui a renda e a riqueza, como também os poderes e as
prerrogativas, assim como as bases sociais do auto-respeito. A regra maximin funciona, para
Rawls, como um antidoto & possibilidade de obtencdo de beneficios particulares, como
sustenta o principio da diferenca e define a justica como eqlidade. O acordo, assegurado pela
regra maxi-minima relativa, garantiria que ninguém deve ter as suas vantagens prejudicadas

em beneficio de outro que esteja em melhor situacéo.
Mesmo tendo em conta que a posi¢ao original é uma situacdo hipotética, ndo pode
deixar de ser observado, em primeiro lugar, que € sob esta hipotese que emanam os principios

apontados como ordenadores da sociedade, segundo a filosofia rawlsiana. E, em segundo



lugar, que estes principios resultam de consenso entre individuos imbuidos de um auto-
esguecimento das suas condic¢des concretas. E mais, ndo se pode esquecer que estes mesmos
individuos sdo informados das condi¢des gerais da sociedade, como 0s assuntos politicos e 0s
principios da teoria econdmica, a base da organizacdo social e as leis da psicologia humana e
gue estas condi¢es gerais na sociedade capitalista estéo eivadas de valores que supdem a
propriedade privada dos meios de producdo e a concorréncia como meio para acancar o bem

estar.

As desigualdades sdo identificadas como decorrentes do sistema politico, das
posicdes sociais e econdmicas as quais os individuos pertencem, e que se traduzem em
diferencas de renda, riqueza e oportunidades. Em complemento, Rawls afirma que, de certa

forma, as instituicdes “... favorecem alguns pontos de partida mas que outros’. As
instituicOes, assim, passam a ser objeto de atencdo especial quando o autor trata da questéo
das desigualdades. Os principios da justica distributiva como parte de uma proposta ética
abrangente, tomada em oposicdo a concepcdo Uutilitarista, devem, segundo o autor, ser
aplicadas a todas as institui¢cdes que compdem a estrutura basica da sociedade e, constituindo

base para um contrato de associacao entre individuos livres, a partir de uma distribuicdo que

sgja equiitativa, venha a estabel ecer uma sociedade em boa ordem.

A justica como equidade é o principio que norteia a idéia de uma sociedade bem
organizada. Mas para que a boa ordem se estabeleca e sgja duradoura é exigido o
estabelecimento de uma institucionalidade democrética, no que se refere a organizacdo da
sociedade e um senso de justica fundado no cardter publico das instituicBes democréticas,

guando trata dos individuos na sociedade. Em sintese,

uma sociedade estd em boa ordem ndo somente quando se estabelece a vontade de
desenvolver o desgjavel para os seus membros, mas também quando estiver efetivamente
regulada por um conceito publico de justica. Isto é, na medida em que, primeiro, cada um
aceita e sabe que os outros também aceitam os mesmos principios de justica e, segundo,
gue as instituicdes sociais basicas satisfagam estes principios e sejam conhecidas como tal
(Idem, ibidem, p. 28).



A idéia de consenso contratual leva a Rawls supor um tipo de organizacéo socia
gue ele denomina de sociedade bem-organizada. Para atingir o estédgio do contrato, condicéo
inicial para a constituicdo de uma sociedade bem-organizada, o autor propde que 0s
individuos, coletivamente, exercam a autolimitacéo do exercicio da liberdade em consonancia

com a nogdo de justica eqitativa.

A justica como eqlidade exige, dessa forma, ndo sO a legitimidade como a
eficiéncia democratica das instituicdes. A exequibilidade da idéia da justica como equidade,
depende da existéncia e do aperfeicoamento continuo da institucionalidade liberal, expressa

na constituicdo politica e na legidatura de cada pais.

A necessidade de arbitrar, cuja atribuicdo, para Rawls, € prépria das instituicoes,

decorre do entendimento subjacente da existéncia de desigual dades:

A nocdo intuitiva aqui é que esta estrutura contém varias posicfes sociais e que
homens nascidos em posi¢Oes diferentes terdo diferentes expectativas de vida,
considerando-se tanto o sistema politico como as circunstancias econémicas e
sociais. De certa forma, as institui¢des da sociedade favorecem certos pontos de
partida mais que de outros. Estas desigualdades sdo marcadas de forma
especialmente profunda. Estas Ultimas sdo ndo somente difundidas, mas também
afetam as oportunidades iniciais de cada homem em sua vida; ainda que néo seja
possivel justifica-las, através de um apelo as nogdes de mérito ou merecimento
(Idem, ibidem, p. 30).

Prosseguindo na idéia de apresentar uma teoria da justica comum a todos os
individuos e, a0 mesmo tempo, aceita por todos, mas considerando que ha um caminho a ser
percorrido e que sd muitos 0s vicios ameacadores da civilidade — desconfianca,
ressentimentos, suspeita, hostilidade - para tornar a comunidade humana viavel e bem
ordenada no sentido da justica, Rawls vai propor um percurso que parte da idéia de que a
justica é a primeira virtude das instituicfes sociais, significando gque numa sociedade justa as
liberdades dos individuos e da cidadania sdo inviolaveis e os direitos decorrentes da justica

ndo sdo objetos de negociagdes politicas.
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O embate destes principios com o sistema econémico, perpassado pelos mercados
e pelas instituicdes, deixa problemas na esfera da distribuicdo que vao demandar regulagoes.
Nesse aspecto, ateoriarawlsiana transita entre uma regulagéo a partir do mercado para alguns
bens e uma regulacdo estatal para outros. Para 0s bens de consumo, que ndo se caracterizam
como publicos, ndo ha necessidade da vigilancia estatal, enquanto para os bens publicos a
regulacdo do governo € necessaria. A distribuicdo, sob o principio da justica, dos bens
publicos, dadas a indivisibilidade e publicidade, justifica Rawls, necessita de acordos

coletivos e organizados e aplicados pelo Estado.

Cabe ainda ap Estado assegurar as condicBes gerais de funcionamento da
economia, mas assegurando que “os lares e as firmas individuais’ sgam livres para tomar

suas deci sdes submetendo-se apenas as leis gerais da economia (Idem, ibidem, p. 212 —213).

Regulamentar a distribuicdo, como um caso de pura justica processual, para
Rawls, serd a melhor garantia para gjustes promovidos pelo mercado, pois assegura maior

eficiéncia e garante a liberdade da livre escolha (Idem, ibidem, p. 213).

Retomando a linha de pensamento exposta até aqui, e buscando um sistema social

gue garanta a justica distributiva, Rawls afirma:

Os principios da justica aplicam-se a estrutura basica e regulam como suas maiores
instituicbes sdo combinadas num esquema. Entdo [...] a idéia da justica como
eguidade tem de usar a no¢éo de pura justica processual, para lidar com as
contingéncias das situagdes particulares. O sistema social tem de ser esbocado de
maneira que a resultante distribuicdo seja justa, por nmais que as situacbes se
alterem. Para consegui-lo, é necessario situar o processo social e econdmico dentro
dos limites de adequadas instituicBes politicas e legais. Sem um adequado esquema
desses fundamentos institucionais, ndo serd justo o resultado do processo
distributivo. A equidade fundamental estafaltando (Idem, ibidem, p. 214).

O sistema social que resultara de uma concepgado de justica distributiva, deve estar
organizado de forma que 1. a estrutura basica seja regulada por uma constitui¢éo que assegure
as liberdades da igual cidadania; 2. igualdade de oportunidades iguais sgja garantida (@)

oportunidades iguais de educacéo e cultura, para pessoas similarmente dotadas e motivadas;



V)

(b) a igualdade de oportunidade nas atividades econémicas e na livre escolha de ocupacéo; e
(c) garantia de um minimo social, sga por dotacdes familiares e pagamentos especiais por

doenca e emprego, sgja com um suplemento de renda pelo governo (Idem, ibidem, p. 214).

Numa combinacdo entre uma regulacéo através do mercado e regulacéo estatal,
Rawls propugna um sistema social que mantenha o principio da propriedade privada, mas que
sgja capaz de assegurar instituicdes governamentais que auxiliem o mercado no exercicio da
alocacdo de recursos. manter o sistema de precos operacionalmente competitivo; evitar a
formacdo de poder assimétrico de mercados; regular os impostos e os direitos de propriedade
de forma gque ndo afetem a eficiéncia; e manter um sistema de transferéncias que assegure um
minimo socia e estabeleca um ramo da distribuicdo para preservar a justica aproximada, em
parcelas distributivas, a partir da tributacéo e dos direitos de propriedade (Idem, ibidem, p.

214 -217).

2.1.3 A Estabilidade e o Consenso como Amalgamas do Reordenamento da Sociedade

Rawlsana

Em Liberalismo Politico, Rawls transita da filosofia moral, objeto de Uma Teoria
da Justica, para a filosofia politica. Nesse transito, o tema da estabilidade duradoura, fundada
Nno consenso, € proposto como parte de uma agenda a ser observada na travessia em meio a
crise, onde a concepcdo de uma sociedade bem ordenada tal como posta em Uma Teoria da

Justica ja ndo respondia aos desafios da nova conjuntura politica e econémica.

Na reorientacdo de uma filosofia moral abrangente para a filosofia politica, Rawls

advoga que 0s grupos socials — igrejas, universidades, sociedade de ensino, sociedades



cientificas, clubes etc. — enquanto portadores de visdes pertinentes a doutrina moral, poderiam
acordar sobre uma concepcgao politica de justica, proposta pelo liberalismo politico (RAWLS,

1993, p. 42).

Em outras palavras, a proposicdo de Rawls é gue o liberalismo politico funcione
como um ponto de intersecdo entre doutrinas abrangentes?, capaz de assegurar a construgdo
de uma agenda minima que 0S grupos sociais subscrevessem. Fincando pé nas doutrinas
abrangentes, argumenta Rawls, é dificil encontrar pontos de convergéncia e estabilidade, dai a
proposicdo das liberdades politicas bésicas constituiriam os fundamentos do acordo. As
liberdades politicas, vale relembrar, compde um amplo espectro de doutrinas liberais

abrangentes, ndo constituindo assim, ponto de concorréncia entre elas.

O pacto proposto por Rawls circunscreve-se no circulo da doutrina liberal, tomada
como uma doutrina razoavel. Mesmo que o autor afirme ndo ser o0 seu propdsito propugnar a
substituicdo de uma doutrina abrangente por outra igualmente abrangente, na apreciacdo de
Neiva Oliveira (2000), ao classificar as doutrinas como razoavels e irrazoaveis, o liberalismo
rawlsiano aparece como arbitro das demais doutrinas morais abrangentes. E razoaveis acabam
sendo as doutrinas abrangentes que aceitam o liberalismo politico como o lugar possivel de
concordancia e de acordo. A justica como equidade, que ndo se constitui em concepcao
estranha a0 pensamento liberal pode se constituir, segundo a proposicdo rawlsiana, no ponto
de convergéncia e de intersecdo entre cidaddos portadores de doutrinas abrangentes
divergentes. O acordo resultante dessa convergéncia, segundo Rawls, precisa ser pensado,

publicamente informado e voluntério.

Ajustados sobre a concepcdo politica é possivel a constitui¢do de uma agenda

2 Segundo Rawls, “As doutrinas abrangentes de todos os tipos — religioso, filoséfico e moral — pertencem aquilo
gue podemos designar de cultura de fundo da sociedade civil. Essa é a cultura da vida quotidiana e das suas
muitas associagles: igrejas e universidades, sociedade de ensino e cientificas, clubes e equipes, para mencionar
algumasdelas.” (RAWLS, 1997, p. 42).



minima, sem que Sga necessario que 0S grupos sociais abdiquem de suas doutrinas
abrangentes, que lastreiem a estabilidade politica e permita o reordenamento da sociedade.
Em outras palavras, Rawls quer, na obra Liberalismo Politico, que a sua filosofia contribua
para resolver, de forma consensuada, problemas e conflitos envolvendo vérios entendimentos

sobre a crise e, para alcancar este objetivo, a estabilidade é uma pré-condicao.

A constituicdo de uma agenda minima, subscrita por pessoas portadoras de visdes
abrangentes razoaveis - mesmo que incompativeis em outros aspectos que ndo 0s principios

dajustica -, € denominada por Rawls de consenso de sobreposi¢éo.

2.2 A JUSTICA DISTRIBUTIVA DE AMARTYA SEN

A concepcdo de justica adotada por Sen mantém os mesmos valores politicos —

liberdade, igualdade, solidariedade e eficiéncia - encontrados na proposi¢éo de rawlsiana.

A justica distributiva é o centro do pensamerto de Amartya Sen. A formulagéo de
politicas que venham dar conta de uma justica distributiva no contexto das proposicdes
referentes a0 desenvolvimento € a principal equacdo proposta por Sen. Orientado para a
formulacdo de politicas, observa-se, no trabalho seniano, preocupacdo especial com a
congtituicdo de um espaco de avaliagdo do desenvolvimento e de uma correspondente base
informacional que Ihe dé suporte. Isto ndo significa que Sen néo trate de questdes referentes a
uma concepcdo geral da justica, mas esta ndo compde o0 centro da contribuicdo a qual o autor

Se propoe.



2.2.1 O Espaco da Igualdade na Concepcao Seniana

Tomando a igualdade como o ponto de partida, Sen busca explicitar um espago
particular onde, sob sua perspectiva, este valor possa ser examinado. O acordo sobre a
importancia da igualdade de algo € ponto comum entre diversas abordagens tedricas das
teorias normativas do ordenamento social, reconhece Sen. O espago, no entanto, € de
concorréncia quando se pergunta: igualdade de qué? * De acordo com o foco especifico que
cada corrente elgja como centro para suas andises, as respostas a esta pergunta sdo
substantivamente diferentes. A exigéncia de igualdade em um espaco especifico traduz-se em
desigualdade em outro. Isto ndo constitui um problema para Sen. Ele € explicito quando se

coloca, criticamente, frente ao igualitarismo:

N&o estou argumentando contra 0 uso continuado do termo “igualitarismo” em
algum desses sentidos; [rendas, riqueza, utilidades...] essa prética ndo é prejudicial
se for entendida como uma exigéncia de igualdade num espago especifico (e, por
implicagdo, contra aigualdade em outros espacos). Mas é importante reconhecer o
alcance limitado desse uso, e também o fato de que exigir aigual dade num espaco—
ndo importando o quanto seja respeitado pela tradicdo — pode fazer com que se seja
antiigualitario em algum outro espaco, cuja importancia comparativa na avaliagdo
global tem de ser apreciada criticamente (SEN, 2001, p. 47).

3 Sen lembra que a igualdade figura de forma importante na obra dos seguintes autores: John Rawls, que propde
a igual liberdade e igualdade na distribuicdo e “bens primarios’; Ronald Dworkin, que a expressa nas
formulagdes “tratamento como iguais’ e “igualdade de recursos’; Thomas Nagel, que defende o espaco da
“igualdade econdmica’ ; Robert Nozick, que exige a “igualdade dos direitos libertarios” e James Buchanan que
considera “tratamentos politico e legal iguais’, na sua visao da boa sociedade. Mesmo os utilitaristas, segundo
Sen, cultivam um certo igualitarismo “oculto”, j& que assumem “...tratamento igual dos seres humanos no
espaco de ganhos e perdas de uilidades. Da-se énfase dos pesos iguais dos ganhos de utilidade de todas as
pessoas na fungdo objetivo [objective-function] utilitarista.” A inclusdo que Sen faz dos utilitaristas entre as
concepgoes igualitarias tem como argumento: “A abordagem utilitarista sem ddvida é de maximizagéo, mas a
verdadeira questdo é qual é a natureza da funcdo objetivo que ele maximiza. Essa fungdo objetivo poderia ter
sido bastante ndo igualitéria, p. ex., atribuir muito mais peso as utilidades de algumas pessoas do que as e
outras. Ao contrério, o utilitarismo concede exatamente a mesma importancia as utilidades de todas as pessoas
na funcdo objetivo e esta caracteristica — emparelhada com o formato de maximizagdo — garante que os ganhos
de utilidade de todas as pessoas recebam 0 mesmo peso ho exercicio de maximizagdo. O fundamento igualitario
é, portanto, parte bastante central do exercicio utilitarista inteiro. De fato, € precisamente esta caracteristica
igualitaria que se relaciona com o principio fundamental do utilitarismo que é ‘atribuir peso igual aos interesses
iguais de todas as partes' (Hare 1981: 26, ou com o de ‘sempre atribuir o0 mesmo peso aos interesses de todos
osindividuos (Harsany, 1982: 47)" (SEN, 2001, p. 45).



A defesa da igualdade em algum espaco € uma exigéncia a qual a teoria ética ou
politica do ordenamento social dificilmente pode escapar, afirma Sen: “Creio ser possivel
sustentar que, para possuir algum tipo de plausibilidade, o raciocinio ético sobre problemas
sociais deve envolver a igua consideracéo elementar por todos em algum nivel visto como
critico.” (Idem, ibidem, p. 48). Todas as teorias tém um porqué para justificar a exigéncia da
igualdade em algum nivel visto como critico. Uma teoria, para ser aceita por outros, necessita
gue aigual consideracdo apareca como se fosse para todos. Seguir em outra direcéo pareceria
que a “... auséncia de tal igualdade faria uma teoria ser arbitrariamente discriminatéria e
dificil de ser defendida.” (Idem, ibidem, p. 48). A argumentacdo de Sen segue defendendo que
o0 tratamento igual na teoria ética ou politica dos ordenamentos sociais, hecessita apoiar-se na
plausibilidade e na imparcialidade. 1sto €, uma teoria dessa natureza, para ser aceita, necessita
de que seus argumentos sgam tidos como razoaveis e admissiveis e, a0 mesmo tempo,

tomados como n&o guiados por conveniéncias proprias.

A igualdade, em algum espaco, tomada como o0 nlcleo mais importante, acaba,
sob essa perspectiva, por justificar a possibilidade de desigualdade em outros espacos, tidos
como menos importantes. Para Sen, “Esta igualdade serve como a “igualdade basal” do
sistema e tem implicacOes sobre os padrfes distributivos nos outros espacos. De fato, a
igualdade basal pode ser diretamente responsdvel pelas desigualdades nos outros espacos.”
(Idem, ibidem, p. 58). A ocorréncia da desigualdade esta associada as diferencas entre os
seres humanos. Sob esse manto, abre-se um amplo leque de possibilidades onde as diferencas
humanas se manifestam, sgja no ambiente natural (condicéo epidemioldgica de cada regido
gue pode afetar a salde e bem-estar); nas diferencas sociais (diferentes dotacdes de riqueza);
OU nas caracteristicas pessoais, tais como as diferencas de idade, sexo e aptiddes fisicas e

mentais.
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Dada a diversidade humana generalizada, sdo multiplas as possibilidades de
julgamento a partir das quais as diferencas podem ser observadas. Dai a argumentacéo de Sen
em favor da importancia da escolha do espago de avaliagdo, expresso como a selecao de
variaveis focais relevantes (Idem, ibidem, p. 51). A exigéncia da igualdade ndo esta em
guestéo quando Sen advoga a escolha de um espaco de avaliacdo: € um pressuposto. Perseguir
um espaco de avaliacdo permite, segundo Sen, perceber que: (1) a possibilidade de estabel ecer
alguma ordenacdo de padrdoes em um dado espaco, ndo é somente formal, mas resultado de
uma discriminagéo substantiva; e (2) as desiguais exigéncias de igualdade refletem as
diversas visbes sobre como as coisas (rendas, liberdade, direitos, utilidades etc) “...indicam
idéias diferentes sobre como as vantagens de diferentes pessoas vao ser avaliadas vis-a-vis
cada uma das outras no exercicio em questdo.” (Idem, ibidem, p. 56). E também com base nas
variaveis focais escolhidas que a vantagem individual, a exemplo da eficiéncia, pode ser

avdiada

Sen persegue um espaco de igualdade traduzido como a igualdade basal do
sistema, que ndo sO explicite a varidvel sobre a qual a igualdade se expressa num espaco
especifico, como as implicacfes sobre os padrfes distributivos nos outros espacos. A escolha
da igualdade em cada espaco de avaliagdo, como ja foi destacado, resulta de escolhas
dirigidas por cada perspectiva tedrica; ja as repercussdes, resultantes desta escolha em outros
espacos, podem variar em decorréncia das diversidades pessoais, na possibilidade de
converter o bem escolhido, como representante da unidade basal, em realizactes de bem-estar
(Idem, ibidem, p. 58). Com isso, Sen traz o individuo, a pessoa, como elemento central da sua
concepcao de desigualdade. As relagdes entre bens e bem-estar podem ser ateradas com as
variagOes interpessoais e intergrupais de caracteristicas especificas, o que o leva a afirmar:
“Somos diferentes ndo s6 em nossas riquezas herdadas, mas também em nossas caracteristicas

pessoais.” (Idem, ibidem, p. 58-59). Com este destaque, Sen quer, ndo sO estabelecer distancia



com as concepgoes utilitaristas, calcadas na avaliagdo do bem-estar pelas realizagbes, como
com 0s que propugnam que a avaliacdo deva ter por base os meios para realizagdo com a
distribuicdo de bens primarios, como propde Rawls. Embora Sen considere que esta
perspectiva sgja um avanco em relacdo aguela, ja que se distancia da apreciacdo exclusiva
pelas realizagdes, e concebe gque o0s bens primérios constituem meios para alcancar a liberdade
para realizar, ndo conclui que esta sga uma solucdo satisfatoria (Idem, ibidem, p. 70). E

completa:

Os recursos que uma pessoa tem, ou os bens primarios que detém, podem ser
indicadores bastante imperfeitos da liberdade que essa pessoa realmente desfruta
para fazer isto ou ser aquilo. [...] as caracteristicas pessoais e sociais de pessoas
diferentes podem diferir enormemente e resultar em variagdes interpessoais
substanciais na converséo de recursos e bens primarios em realizagdes. Exatamente
pela mesma razdo, as diferencas interpessoais nessas caracteristicas pessoais e
sociais podem tornar similarmente variavel a conversdo de recursos e bens
primarios em liberdade pararealizar. (Idem, ibidem, p. 75).

A insatisfacdo de Sen fica expressa quando o autor pde em questéo a conversao de
bens em realizagOes. As possibilidades de conversdo, segundo o autor, variam por questoes
sociais como também por diferencas fisicas. Para que uma pessoa pobre estgja livre de
subnutricdo ndo basta apenas que sgja detentora de recursos e bens primérios. Depende
também de outras variaveis tais como: taxas metabdlicas, sexo, gravidez, ambiente climatico,
exposicao a doencas parasiticas etc. Entre duas pessoas com igual renda e outros bens
primérios e recursos, uma pode estar livre para evitar a subnutri¢do, enquanto a outra, pode
ndo se encontrar livre deste mal. Dai que, para Sen, a forma de igualdade com a qua os
iguaditérios devem se preocupar é com “a liberdade para redlizar”, ou “capacidade igual de
funcionar”. A proposicdo seniana € firmar a liberdade, “...na forma de conjuntos alternativos

gue temos o poder de realizar.” (Idem, ibidem, p. 72).

Paralevar adiante 0 argumento que conduz a conclusdo de sua concepcdo de bem:
estar, Sen introduz as noc¢Bes de funcionamento e de capacidade. O bem-estar de uma pessoa

ndo é determinado pelas titularidades de bens e recursos, e sim pela qualidade do estado da
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pessoa, que Sen denomina de funcionamentos. Estar bem nutrido, estar com boa salde, ter
respeito proprio, tomar parte na vida da comunidade, sdo exemplos de funcionamentos que
constituem o estado de uma pessoa. Uma avaliacdo do bem-estar ndo pode se verificar de
forma independente da apreciacdo dos funcionamentos, que se constituem no bem-estar

realmente alcangado (Idem, ibidem, p. 80).

Sen, no entanto, ndo se restringe a avaliacdo dos funcionamentos como
constituintes do bemestar. O fundamental para o0 autor é a garantia da liberdade da pessoa

pararealizar bem-estar:

A capacidade é principamente um reflexo da liberdade para realizar funcionamentos
valiosos. Ela se concentra diretamente sobre a liberdade como tal e ndo sobre os
meios para realizar a liberdade, e identifica as alternativas reais que temos. Neste
sentido, ela pode ser lida como um reflexo da liberdade substantiva. Na medida em
gue os funcionamentos sdo constitutivos do bem- estar, a capacidade representa a
liberdade de uma pessoa pararealizar bemestar. (SEN, 2001, p. 89).

Sen distingue a liberdade de escolha como um fator que pode ter importancia
direta sobre a qualidade de vida e bem-estar de uma pessoa. Viver, argumenta Sen, envolve
escolhas pessoai s genuinas, sem que se sgja obrigado a viver uma determinada vida. Escolher
€ parte do viver bem, é a conclusdo a que chega o autor:

[...]se escolher é visto como uma parte do viver, e “fazer X" é distinguido de “escolher

fazer x e fazé-lo", entdo mesmo a realizagdo do bem-estar precisa ser vista como
sendo influenciada pela liberdade refletida no conjunto capacitario.

[...] se escolher um estilo de vida ndo significa exatamente 0 mesmo que ter esse

estilo de vida sem importar como foi escolhido, e o bem-estar de alguém depende de
como seu estilo devidaveio aemergir.

[...] escolher um estilo de vida ndo significa exatamente 0 mesmo que ter esse estilo
de vida sem importar como foi escolhido, e o bem-estar de alguém depende de como
seu estilo de vidaveio emergir (Idem, ibidem, p. 92).

As capacidades, dessa forma, constituem nogdo normativa mais ampla que o0s

funcionamentos, na andlise do bemrestar. O exame do bem-estar, para Sen, ndo se deve



limitar a0 bem-estar efetivamente realizado, mas também a liberdade que uma pessoa tem de

escolher entre diferentes tipos de vida. *

2.2.2 A Liberdade como Fonte do Desenvolvimento

O modelo de desenvolvimento que emana de Organizagdes da Cooperagéo
Internacional absorve as idéias liberais do economista Amartya Sen. A marca central da
concepcdo seniana de desenvolvimento € que “...o0 desenvolvimento pode ser visto como um
processo de expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam.” (SEN, 2000, p. 17).
Nessa perspectiva, a idéia de desenvolvimento ndo esta relacionada a acumulagéo de riqueza
nem ao crescimento do Produto Nacional Bruto e de outras variaveis relacionadas a renda
(Idem, ibidem, p. 28). A renda ndo congtitui a variavel mais importante na idéa de
desenvolvimento proposta por Sen. A sua concepcdo de desenvolvimento pretende tomar com
maior consideracdo a ética que molda o comportamento humano, em lugar dos resultados, do
gual a renda seria apenas uma das variaveis. As liberdades substantivas individuais séo o
ponto a partir do qual o autor busca construir sua idéia de desenvolvimento. Interessa a Sen a

garantia das liberdades substantivas individuais.

O desenvolvimento exige que sejam removidas as principais fontes de privagéo
das liberdades. pobreza, caréncia de oportunidades econdmicas, negligéncia dos servicos
publicos, tirania, entre outras. Para perseguir o desenvolvimento € necessario que 0S

individuos — agentes condutores do processo - tenham liberdade para expandir as capacidades

4 Sen chama atencdo que, mesmo que O conjunto capacitario ndo possa ser traduzido, de imediato, em
informagdes, € importante manter amotivacdo deincorporar este conjunto nas analises do bem-estar.
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gue detém e mobilizar novas, assm como, possibilitar que o desenvolvimento possa ser
avaliado como o triunfo sobre as privaces de liberdade. A liberdade é um instrumento e um

fim do desenvolvimento.

Livres das privagdes, os caminhos se abrem para que os individuos possam fazer
desprendidamente suas escolhas e exercam a sua condicdo de agente. Detendo oportunidades
sociais adequadas, os individuos podem efetivamente moldar seu proprio destino. As
liberdades, dessa forma, dependem de disposicOes sociais e econdmicas — Servicos de
educacdo e salde, por exemplo - e de direitos civis, tais como participar das discussdes e

averiguacOes publicas.

Em outros termos, segundo Sen, a liberdade desempenha um papel constitutivo e
um papel instrumental, no processo de desenvolvimento. O papel constitutivo diz respeito a
importéncia da liberdade substantiva — capacidade de evitar privagdbes como fome,
subnutricdo, morte prematura, assim como as liberdades associadas a educaco, ao direito de
associacdo e participacéo politica - para o enriguecimento da vida humana. Ja o papel
instrumental, - de fazer valer as liberdades instrumentais relacionadas a politica, as facilidades
econdmicas, oportunidades sociais, garantia de transparéncias e seguranca protetora - afirma
gue as liberdades substantivas contribuem eficazmente para o desenvolvimento econdmico.

Atender as liberdades substantivas € agir em prol do desenvolvimento.

A pobreza para Sen, ndo resulta, prioritariamente, da pouca renda, mas da

privacao de capacidades, como se pode apreender das seguintes afirmagoes:

1) A pobreza pode sensatamente ser identificada em termos de privacdo de
capacidades; a abordagem concentra-se em privagdes que sao intrinsecamente

importantes (em contraste com a renda baixa, que € importante apenas
instrumental mente).

2) Existem outrasinsuficiéncias sobre a privagéo de capacidade — e, portanto, sobre
apobrezarea — além do baixo nivel de renda (arendanéo é o Unico instrumento de
geracdo de capacidades).
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3) A relagdo instrumental entre baixa renda e baixa capacidade é variavel entre

comunidades e até entre familias e individuos (o impacto da renda sobre as
capacidades é contingente e condicional) (SEN, 2000, p, 109-110).

Embora o autor reconheca que uma renda inadequada sgja uma forte condicéo
predisponente de uma vida pobre, 0 mais importante, em sua perspectiva, é a andlise factual,
enfocando as liberdades substantivas que as pessoas tém razdo para prezar. Assim, O
primordial € pesquisar a idade das pessoas, 0S papéis sexuais e sociais que cada um
desempenha, as condi¢des dos locais onde vivem, as condicdes epidemioldgicas etc. Em
muitas situagBes, adverte o autor, a renda ndo pode ser convertida em capacidade. E o
aumento da capacidade que potencia o individuo para ser mais produtivo e, assim, auferir

renda mais el evada.

A perspectiva da liberdade, assumida pelo autor como elemento constitutivo do
desenvolvimento, diz respeito a liberdade do individuo. E esta liberdade que da ao sujeito a
condicdo de agente como membro do publico e como participante de agdes econdmicas,
sociais e politicas. Sen apresenta duas raz0es para que a liberdade individual seja considerada
no conceito de desenvolvimento: a primeira, diz que as liberdades substantivas — ndo morrer
de inanicdo, ter salide, saber ler e contar - sGo elementos primordiais para a avaliacéo do éxito
de uma sociedade. Ter liberdade para fazer as coisas que sdo valorizadas é importante por si
mesmo para a liberdade global da pessoa e importante porque favorece a oportunidade de a
pessoa ter resultados valiosos, a segunda razdo para cultivar a liberdade, é que esta € um
determinante da iniciativa individual e da eficacia socia (Idem, ibidem, 32-33). A avaliagdo
do processo de desenvolvimento, dessa forma, € também substantiva e diz respeito a

gualidade de vida que as pessoas levam.

O crescimento ndo pode, segundo esta perspectiva, ser um fim em s mesmo. Ao
relativizar o crescimento econdmico como a medida para o desenvolvimento, Sen argumenta

gue o desenvolvimento tem que estar relacionado, prioritariamente, com a melhoria das



condicBes de vida e das liberdades (Ibidem, p. 29). A liberdade, assim, é tomada como o

elemento basico do desenvolvimento.

A idéia de liberdade do autor esta ligada a processos, que permitem a liberdade de
acao e decisdo, e oportunidades reais que as pessoas tém dado as suas circunstancias pessoais
e sociais. Os processos inadequados — violagoes de direitos, por exemplo — e oportunidades
inadequadas que impossibilitam as pessoas de realizar o minimo que gostariam dificulta o

desenvolvimento.

A liberdade como elemento constitutivo do desenvolvimento deve estar voltada
para a expansdo das capacidades (capabilities) das pessoas de levar o tipo de vida que elas
valorizam. Numa via de m&o dupla, de um lado, as capacidades podem ser estendidas pela
acdo das politicas publicas e, de outro lado, as politicas publicas podem ser influenciadas pelo

uso das capacidades participativas da populacdo (Idem, ibidem, p. 32).

As reconhecidas desigualdades n&o resultam do processo de acumulacéo de
capitais, nem estdo, tampouco, relacionadas a propriedade privada. As desigualdades residem
nas diferencas de oportunidades pela privacdo das necessidades basicas, nas desigualdades
dos individuos tomados, isoladamente, como agentes. Em Sen, (2001) a propriedade privada
nao esta em questdo, € tomada como algo dado, tal como a diversidade humana — idade,
género, aptiddes fisicas e mentais - e de fatores que o autor toma como externos, a exemplo

das riquezas herdadas.

Desvinculado da propriedade privada capitalista, nos questionamentos sobre as
desigualdades, Sen limita-se a criticar os economistas que tomam a desigualdade em uma
esfera muito restrita, a esfera da desigualdade de renda, sem levar em conta as diversidades
individuais. O formato, segundo o autor, ndo deixa espaco para variacOes interpessoais
importantes na conversao de rendas dos individuosem bem-estar individual (Idem, ibidem, p.

159).



Para Sen o tema da desigualdade envolve muitos dilemas, ja que as capacidades
sd0 plurais. As capacidades, ou liberdades substantivas, “...d&o lastro a vantagem individual
para que cada pessoa possa “levar o tipo de vida que ela tem razéo para valorizar.” (Idem,
ibidem, p. 109). Os dilemas, aos quais Sen se refere, estdo entre a impossibilidade de
abandonar a renda, medida objetiva de averiguacdo da desigualdade e a valorizagdo das
capacidades como o principal argumento de sustentacéo das desigual dades como um motor do

desenvolvimento.

Sen reconhece que a desigualdade ndo pode chegar a ponto de minar a coeséo
social ou comprometer a eficiéncia. Os limites entre desigualdade e igualdade sdo, em
primeiro lugar, definidos pelos proprios individuos. Os individuos sdo elevados a condigédo de
agentes com capacidade para atuarem livremente e construir o futuro como desgam. Assim,
ndo basta o fornecimento de bens, ou rendas para que o0 homem encontre a liberdade plena e
promova o desenvolvimento como manifestagdo dessa liberdade. Ao homem interessa a
liberdade que o promova a condicéo de agente S&o as liberdades substantivas que criam
oportunidades que melhoram o potencial das pessoas para cuidar de s mesmas e para
influenciar o mundo, questbes centrais no processo de desenvolvimento. Para firmar a
condicdo de agente, basta melhorar as condigdes que constituem a base dessa liberdade, tais
como fornecimento de educacdo basica, salde, saneamento etc. O que importa sGo as
liberdades substantivas — as capacidades — para que cada individuo possa levar a vida que
desga.

Aqui ja é possivel divisar que Sen persegue a justica como equidade. A igualdade
presente no espaco da liberdade formal n&o se ocupa com o fim das desigualdades. Em
alternativa, busca a andlise de como as pessoas vivem de fato. O espaco da igualdade na

concepcdo seniana deve ser buscado nas liberdades substantivas, com as politicas publicas



dirigindo-se a melhoria das condi¢des de vida das pessoas, com especial atencdo aos mais

pobres.

Relacionada, prioritariamente, a fatores que n&o decorrem do sistema capitalista, a
pobreza pode ser objeto de politicas especificas voltadas para a promocéo das capacidades,
como preconiza Sen. Basta livrar o individuo das fontes de privacdes da liberdade para que

brote no homem a condic&o de agente.

A defesa que Sen faz dos mecanismos de mercado, antes de estar ligada a questéo
daeficiéncia, diz respeito a defesa da liberdade de transagdo. Como exemplo, toma o mercado
de trabalho que, independente de suas realizagdes em termos de renda, utilidades ou outros
resultados, tem importancia crucia para liberdade basica de transacdo (Idem, ibidem, 2000,

p.141).

A eficiéncia do mercado pode ser avaliada a partir da perspectiva das liberdades
substantivas. E preciso, no entanto, ter em conta a questdo da equidade na distribuicio dos
bens. Aqui, o autor abre a possibilidade da intervengdo no setor social, incluindo a acéo
governamental como tendo um papel importante. Ha que se ter em conta, contudo, que esta

intervencdo ndo deve ater-se apenas a eqliidade, mas também a eficiéncia.

Os sinais do mercado podem ser enganosos gerando grande desperdicio de
capital, o que justifica, segundo o autor, a intervencdo publica voltada para programas de
bem-estar social ou constitui¢Zo de redes de seguranca social. E necessario equilibrar o papel
do governo e de outras ingtituicbes politicas da sociedade com o funcionamento dos

mercados.

A intervencdo publica é também requerida em face das dificuldades de transacéo
dos bens publicos. Nesta &rea, os mecanismos de mercado podem néo ser totalmente eficazes,

a intervencdo necessdria, nese caso, precisa ser direcionada para éreas especificas, no



contexto da provisdo socia originada das capacidades bésicas, como é o caso da salde e
oportunidades educacionais elementares (Idem, ibidem, p. 154). E preciso, no entanto,

distinguir entre a populagdo os que podem pagar e 0s que ndo podem pagar pelos servicos.

Os mecanismos de mercado, por si, ndo podem garantir a equidade distributiva.
Os poderes do mercado tém de ser suplementados com a criacdo de oportunidades béasicas
voltadas para a equidade e a justica social, com a perspectiva da melhoria da qualidade de
vida. A influéncia sobre as habilidades tem também importancia produtiva. Pessoas mais
capacitadas, sabendo ler e contar, s80 mais eficientes e contribuem para 0 crescimento
econdmico. Esta diretriz € particularmente importante para 0 caso dos paises

subdesenvolvidos, onde as desigualdades sdo mais expressivas.

2.3 O NEOINSTITUCIONALISMO DE DOUGLAS NORTH

A nocdo de desenvolvimento que emana das novas proposi¢cbes do Banco
Mundia também tem raizes no novo institucionalismo, corrente tedrica que floresce, a partir
dos anos 70, em universidades dos paises desenvolvidos, com repercussdes ndo apenas em
organizacOes de cooperagdo internacional como nos governos. O movimento tedrico que se
convencionou denominar neoinstitucionalismo abrange uma ampla gama de concepcdes
tedricas e metodol égicas sobre a natureza da crise iniciada em meados dos anos 60, assim
como abriu novos campos de pesquisa visando a construcéo de referenciais capazes de dar
sustentacéo tedrica e politica a uma nova trgjetéria de crescimento e desenvolvimento do
capitalismo. Foge aos limites desta tese, apresentar as diversas vertentes abrigadas sob o

manto do institucionalismo em sua mais nova versdo. Aos propoésitos aqui delineados, basta
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reter a idéia de que o neoinstitucionalismo aparece como resposta a critica sobre a inércia da
teoria neoclassica em manter-se aferrada aos modelos de equilibro geral. Em linhas gerais, os
neoinstitucionalistas mostram-se insatisfeitos com a teoria do equilibrio geral e postulam a
renovacdo da abordagem econdmica por uma via que ndo tenha a escolha racional dos
individuos e o sistema de precos como 0s Unicos reguladores da atividade econémica. Como
uma flexdo do referencia neoclassico, as ingtituicbes econdmicas e politicas tém sido
propostas como mecanismos que, em consonancia com os mercados, funcionem como

alocadoras de recursos.

O referencial tedrico neoinstitucionalista repercute no discurso do Banco Mundial
de forma a ser um dos principais suportes para a concepcdo de desenvolvimento da
ingtituicdo. Em particular, as idéias de Douglas North (1981, 1983), sobre 0 desenvolvimento

das nagbes marcam este discurso, sem, contudo, ser uma mera aplicacao.

A chave para atingir a explicacdo dos diferentes estagios de desenvolvimento
entre as nacdes esta, segundo North, na evolucéo das ingtituicdes. S&o as instituicdes que dao
impulso ao desenvolvimento econdmico. Isto €, sdo as organizacdes eficientes, capazes de
estabelecer arranjos institucionais e direitos de propriedade, que criam incentivos para
canalizar o esfor¢o econdmico dos individuos para atividades que aproximam as taxas privada

e social deretorno (NORTH, 1981, 1993).

O ponto de partida para uma teoria das instituices € a explicitacdo de que nas
relagdes de troca a busca de informagdes, o estabelecimento e o cumprimento dos contratos,
ndo estdo disponiveis de forma simétrica. Adquirir informacdes e fazer cumprir os contratos
tem um custo de aquisicdo que precisa ser contabilizado. S80 s custos de transagéo, que
surgem a partir da necessidade de administrar o sistema econdmico e politico. E a existéncia
desses custos que justifica que os individuos, desprotegidos na vida cotidiana, pela

inexisténcia de uma duravel situacdo de equilibrio, advinda de hipotéticas simetrias de



informacbes, preferéncias do consumidor, alocacdo eficiente dos recursos, recorram a
constituicdo das instituicbes econdmicas, sociais e politicas. Dissipadas as certezas, as
instituicbes fazemse necess&rias. Nessa perspectiva, as instituicbes tém como funcgéo
primeira reduzir os custos resultantes da evolucdo das trocas mercantis. Cabe também as
instituicBes, coordenar as relagbes estabelecidas entre os individuos, definindo direitos e
deveres — em particular, os direitos de propriedade — que levem a cooperacdo entre eles

(NORTH, 1990, p. 36).

A diminuicgo desses custos permite que as incertezas relativas as condutas dos
individuos ou as da economia em geral, possam ser estabilizadas e, de alguma forma,
previsiveis. Em outras palavras, a evolucéo das relacdes mercantis demanda instituices que

diminuam os riscos e promovam a protegdo dos contratos privados (NORTH, 1981).

Dessa forma, as instituicdes cumprem o papel de acompanhar e interpretar o
processo de evolucdo e sofisticagdo constante das trocas e as continuas mudancgas
ingtitucionais que o coordenam. As instituicbes reduzem as incertezas ao oferecerem uma
estrutura mais estével as relagbes cotidianas. Essas regras podem ser formais — leis e
regulamentacdes - e informais — convencdes, codigos de conduta— bem como 0s mecanismos
de promocdo e correcéo das leis e cumprem a funcéo de reduzir as incertezas nas interactes
entre agentes. O que North toma como instituicdo abarca um amplo leque que va das regras
formais as informais, regras que regem as relacdes econdmicas, sociais e politicas. Assim, sao
definidas as regras do jogo da sociedade, onde as instituicbes atuam e criam uma

racionalidade que n&o surge espontaneamente da interacdo no mercado.

O papel que as instituicbes ocupam na concepcao de desenvolvimento, de acordo
com North, ndo se restringe a aumentar a eficiéncia alocativa e reduzir os custos de transagéo,
segundo uma logica de mercado. Vai além, é também politicamente orientado. A medida que

a formagdo e evolucdo das ingtituicbes obedecem a uma légica do poder, isto é facilmente



observado. Significa que as ingtituicBes tanto podem cristalizar-se a partir de direitos ja
estabelecidos, como podem tranformar-se, a depender do ambiente. A incorporacdo da
politica na teoria das institui¢ces significa que o importante ndo € apenas tomar a organizacao
em si, mas também o ambiente institucional no qual ela esté envolvida, ja que, por um lado, as
organizagdes s& moldadas pelo ambiente institucional mas, por outro lado, elas definem as

transformagdes do ambiente (NORTH, 1990).

Para sair do movimento circular onde as instituicdes resultam de direitos
estabelecidos a0 mesmo tempo modificam direitos, cabe a pergunta: qual o estimulo para a
mudanca? A resposta de North recai na ateracdo dos precos relativos e, com menor énfase,
na mudanca nas preferéncias. Parafraseando o proprio autor, 0s precos importam, em Ultima
instancia.

Tendo por base os conceitos acima expostos, North aborda a questdo do
desenvolvimento a partir da descricdo de duas diferentes trgjetorias econdémicas. Uma,
marcada pela presenca de instituicbes capazes de exercer coordenacdo econdémica com
reducdo das incertezas e dos custos totais da economia, trilharia o virtuoso caminho do
desenvolvimento, a outra, caracterizada pela auséncia de instituicOes capazes de exercer este
tipo de coordenacéo, conduziria a sociedade para o subdesenvolvimento.

Conhecidas as trgjetérias, por que muitas economias ndo seguem o caminho
virtuoso que as levaria ao desenvolvimento? Para North, as escolhas envolvendo o caminho a

percorrer e as possibilidades do caminho eleito resultarem em sucesso, ndo depende da



escolha em si, mas do ambiente institucional existente na sociedade em questdo. A priori, ndo
é possivel eleger uma trajetéria como a que conduzird uma economia ao desenvolvimento. °

As mudangas no quadro institucional, para North, acontecem de forma lenta e
incremental. As possibilidades de transformacfes e a velocidade com que venham a ocorrer,
dependem das restri¢es formais e informais que regem a sociedade. As restri¢des informais
sd0 estabelecidas, em grande medida, por tracos culturais caracteristicos de uma sociedade e
sd0 importantes porque modificam, suplementam ou estendem as regras formais. Para que, no
longo prazo, as mudangcas se efetivem, a primazia neste processo fica por conta das
modificagbes nas restricbes informais, que se movem lentamente. As restricbes formais,
embora possam sofrer ateragdes mais rdpidas, podem ndo ser facilmente cumpridas pela
sociedade, quando as restrigdes informais ainda séo adequadas a resolucdo de problemas de
trocas econdmicas, sociais e politicas entre os individuos. Com o tempo, e a partir de
pequenas mudangas, a estrutura institucional vai se aterando e modificando aos poucos o
conjunto de regras formais e informais.

No modelo desenhado pelo autor, a matriz institucional, por suposi¢éo, encontra-
se em equilibrio, ndo sendo desgjavel para nenhuma das partes envolvidas nas trocas
modificar a situacéo. AlteracOes a partir deste ponto sO ocorreriam com mudangas nos precos
relativos. Sdo estas que ateram os incentivos dos individuos na interagdo social. Assim, as
mudancas sb podem acontecer quando os custos para alterar as regras vigentes forem menores
que os beneficios advindos das mudancas. Nesta situacdo, as regras formais poderdo ser mais
rapidamente modificadas, enquanto as restricGes informais necesstam de mais tempo para

efetivar modificacdes.

5 Aqui North recorre a nogBes como lock in (“uma vez alcangada uma solugéo € dificil sair dela’) e path
dependence (“dependéncia de caminho”) tomadas de empréstimo dos estudos sobre trajetoérias tecnol égicas. A
trajetoria de uma tecnologia mais eficiente num determinado ponto, devido ao processo learning by doing,
pode ndo apresentar a mesma performance num outro ponto. Por tras desta afirmacdo, a visdo que as escolhas
técnicas ndo dizem respeito apenas a eficiéncia, mas dependem do ambiente institucional onde sdo aplicadas
astecnologias.
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A nocdo de path dependence € fundamental para o entendimento da concepcao de
histéria presente na obra de North: a matriz ingtitucional do passado, em sua trajetéria,
determina afeicdo e a agdo das instituigdes atuals, e estas, por sua vez, influenciaréo o quadro
ingtitucional futuro. Isto €, as decisdes tomadas em um determinado momento dispdem um
caminho, que, associado a rede de externalidades, ao processo de aprendizagem das
organizagcoes e a model agem subjetiva das questdes, reforca o curso (NORTH, 1990).

Mesmo que as institui¢cdes existentes ndo sejam as mais adequadas para promover
0 desenvolvimento econdmico, geram retornos crescentes para a instituicao, retroalimentando
a sua propria trgjetoria. 1sto ndo significa que o quadro institucional sgja imutavel, sublinha o
autor, mas a existéncia de retornos crescentes, decorrentes da agdo das instituicoes, estabelece
mecanismos auto-reforcantes de forma que os que tém poder de barganha permanecem com
0S seus interesses preservados e movemse no sentido de retardar mudancas no quadro
institucional. As mudancas institucionais nesse contexto acontecem a partir de arranjos ja
congtituidos, ndo sendo capazes de orientar 0 desenvolvimento de atividades produtivas que
venham dar suporte a um novo desempenho econdmico.

A ocorréncia de mudancas na matriz institucional, segundo o autor, decorre de
mudancas incrementais que, ao transformar o ambiente, funcionam como incentivo para
alteracOes de atitudes das pessoas, transformando aos poucos tanto as regras formais como as
informais. Isto ndo significa que mudancas radicais — guerras, revolugdes e desastres naturais
- Ndo ocorram, mas a importancia de acontecimentos dessa natureza € minimizada como fator
de desenvolvimento econdmico. No caso das duas primeiras, as ocorréncias resultam da
auséncia de instituicdes que acomodem o0s interesses das partes divergentes ou a auséncia de
graus de liberdade para que os empresérios possam barganhar.

Em sintese, o desenvolvimento econdmico é resultado da acdo das instituicdes que

aprimora a eficiéncia dos mercados e reduz os custos de transacdo. As mudancas
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ingtitucionails, para serem eficazes, sG0 necessariamente incrementais, advindas de ateracoes
nos precos relativos, que vao demandar novos arranjos ingtitucionais. Estes, por sua vez,
dependem de sintonia entre as regras formais e informais, que se modificam lertamente.O
desenvolvimento econémico é também o desenvolvimento das instituicBes. Por isso, as
instituicdes importam, com aguns arranjos institucionais influindo de forma positiva para o

processo de desenvolvimento econémico, enguanto outros nao.

O subdesenvolvimento, nessa concepcdo, decorre de um ambiente institucional
caracterizado pela persisténcia de uma matriz institucional incapaz de reduzir os custos de
transacd0. Numa economia cuja estrutura institucional sga ineficiente para reduzir as
incertezas, os individuos, dada a assimetria das informacfes, ndo conseguem identificar as
melhores aternativas e, consequentemente, ndo atingem os melhores resultados. Uma vez que
as escolhas do dia-a-dia envolvem alternativas, e estas, a partir dos retornos crescentes,
reforcam um curso a economia tende a ficar locked in. Dado que a evolugdo da matriz
ingtitucional, reforcada pela estrutura de poder presente na sociedade evolui lentamente,
ultrapassar a fronteira do subdesenvolvimento ndo € tarefa a ser cumpridaem curto espaco de
tempo, nem depende, exclusivamente, de mudancas nas regras formais.

A relagdo entre sociedades desenvolvidas e subdesenvolvidas, em North, é
explicada a partir da trgjetéria das instituicdes em cada pais, onde cada um, vitorioso ou
fracassado, deixa de estar integrado a um todo. As comparagdes histéricas entre as nactes
desenvolvidas e as subdesenvolvidas, ao tomar a trgjetéria interna das ingtituicbes em cada

pais, deixam de considerar as relactes que cada espago mantem com .0 .todo, .expressos, .na



internacionalizacdo das relagdes proprias do capitalismo.® E nesse conjunto, que as relagdes
econdmicas e politicas sdo estabelecidas e faz sentido, quando se quer estabelecer parametros
paradiscernir entre economias desenvolvidas e economias subdesenvolvidas, conclui North.

A recuperacdo que se fez, neste capitulo, do pensamento de John Rawls, Amartya
Sen e Douglas North, constitui chave de leitura para posterior andlise critica do discurso do
Banco Mundia no trénsito para a definicdo de um novo modelo de desenvolvimento, na
mensuragcdo e administracdo da pobreza e na concepcdo de um mercado orientado para as
microfinangas. Da leitura da obra de Rawls procurouse reter 0s aspectos pertinentes a
interpretacdo da justica como eqguidade, a igualdade como valor restrito a0 campo das
liberdades, a percepcéo das desigualdades como fenbmeno decorrente do sistema politico,
socia e econdmico aos quais os individuos pertencem, e que resultam em diferencas de renda,
riqueza e oportunidades e a importancia da acdo corretora das instituicdes imbuidas dos
principios da equidade. Ressalta-se, ainda, a importancia que o autor confere a estabilidade
fundada no consenso baseado nos principios do liberalismo social, como parte da agenda a ser
observada na travessia em meio a crise.

Do pensamento de Sen, toma-se como relevante para a compreensao das nogoes e
administracdo da pobreza, a argumentacdo em favor da escolha do espaco de avaliacéo, a
partir da selcdo de varidveis que serdo tomadas como bases para a definicdo de politicas
focadas em grupos alvo. A concepcao de desenvolvimento configura-se como um movimento

em direcdo a remocdo das fontes de privacdo das liberdades, base para a ampliacdo das

® Observando este aspecto da compreensdo de North quanto & comparac&o entre paises desenvolvimento e paises
subdesenvolvimento, Velasco e Cruz (2004), afirma: “... as comparagdes [entre os paises que tiveram sucesso
e o0s que fracassaram] sdo da ordem — de um lado, a moldura institucional dos paises avancados, que
asseguram aqueles direitos, [estruturas institucionais e direito de propriedade] criando um ambiente propicio a
atividade produtiva, ao reduzir aincerteza e estender, dessa forma, o horizonte temporal dos atores; de outro
lado, o Terceiro Mundo, a América Latina, a Africa, onde essas condi¢Bes ndo prevalecem, com as
consequiéncias nefastas concebidas. Mas, ao fazer isso, North trata os sistemas nacionais como entidades
discretas, apenas externamente relacionadas. Ora, a economia capitalista j& nasceu internacionalizada. [...] o
erro metodol 6gico consiste em tornar como unidades de analises independentes conjuntos sociais que sé fazem
sentido como elementos de um sistema maior que os envolve (p. 56-57).



capacidades dos individuos. No livre exercicio das suas capacidades, os individuos podem
passar a condi¢do de agente e empreender o tipo de vida que desgjam levar.

Da leitura de North, procurouse ndo deixar escapar a idéia de que sdo as
ingtituicdes, a partir do estabel ecimento de arranjos institucionais que garantam a reducdo dos
custos de transacéo e os direitos de propriedade, que ddo impulso ao desenvolvimento

econdmico.



3. DESENVOLVIMENTO E POBREZA NA ATUAL CONCEPCAO DO BANCO

MUNDIAL

Este capitulo tem como principal objetivo explicitar as mudangas no discurso do Banco Mundial
no que toca a concepgédo de desenvolvimento que inclui a pobreza como desafio a ser vencido. Para tanto,
apresenta-se a evolugdo do pensamento da instituicdo, a partir de leituras de documentos institucionais, em

especial dos Relatorios sobre 0 Desenvolvimento Mundial.

Inicia-se, aqui, a discusséo sobre a pobreza como parte de um modelo de desenvolvimento
alicercado em concepcdes liberais. Muitas das nogdes que foram ressaltadas no capitulo precedente — liberdade,
igualdade, custos de transacao, direitos de propriedade, capacidades, consenso — aparecem, agora, encadeando o

discurso que se anuncia como parte de um novo model o de desenvolvimento.

3.1. SINAIS DA REDEFINICAO ESTRATEGICA DO BANCO MUNDIAL

A mudanca de estratégia, que comega a ser definida nas décadas de 70 e 80,
caminha na direcdo de combinar 0 crescimento econdmico com investimentos sociais, num

movimento de retroalimentac&o:

[...] uma estratégia adequada deveria cobrir tanto o crescimento econdmico como a
satisfacdo das necessidades basicas reconheceu-se que um crescimento maior
permitiria que uma parte dos recursos gerados no setor moderno pudesse ser
utilizada no desenvolvimento de uma maior infra-estrutura social; e, por suavez, a
satisfagdo das necessidades bésicas teria efeitos positivos na expansdo do setor
moderno da economia (LICHTENSZTENJN e BAER, 1987, p. 184).



A explicitagdo de uma nova edtratégia de atuacdo do Banco, segundo
Lichtensztenjn e Baer, tem como principal ponto de apoio as orientagdes contidas no
documento Partners in Development, (também conhecido como informe Pearson, dada a
autoria do documento, o ex-primeiro ministro do Canada L. B. Pearson) que recomenda a
ampliacdo do ambito de atuacdo da ingtituicdo — até entdo voltada excessivamente para o
apoio ao crescimento econdémico dos paises subdesenvolvidos, pela via da infra-estrutura e
dos investimentos produtivos — para incorporar os desequilibrios sociais entre as tematicas
gue contribuiriam para tornar o Banco mais sintonizado com a marcha da economia

internacional, onde os sinais da crise ja eram visiveis.

As redefinicdes estratégicas ndo prescindem de criticas ao anterior modelo de
desenvolvimento. Dentre as criticas, a avaliacdo do crescimento econdmico ocorrido nos
paises subdesenvolvidos como marcado por contradicdes que a crise sO veio ampliar e revelar
0s seus limites. A primeira contradicdo decorria da escolha do setor industrial, em detrimento
da agricultura, como motor do crescimento. Preterido no modelo de desenvolvimento, o setor
agricola passou, entdo, a apresentar desempenho limitado, levando a inibicdo do crescimento,
tanto do mercado interno como do setor exportador. Em decorréncia, a producdo de alimentos
tornouse insuficiente para abastecer o mercado interno, do mesmo modo, o volume de
produtos destinados ao mercado externo também se mostrou pequeno para sustentar o volume

das importacdes requeridas por economias que mudavam seus padrdes de crescimento.

O desenvolvimento da industrializacdo, baseada na cobranca de impostos a
agricultura para financiar o investimento industrial, a combinacdo entre a substituicdo de
importactes com defesa do mercado interno e intervencéo nos precos também sdo objeto de
critica. Passam, todas, a ser consideradas como medidas contraproducentes, j& que retardam a

concorréncia e, em consequiéncia, o crescimento econdémico sustentavel no longo prazo.



67

A segunda contradicdo decorria da estratégia industrial protecionista seguida pelos
paises subdesenvolvidos. A politica de substituicéo de importagdes passou a ser criticada ndo
SO por ser protecionista, como também por destinar a producdo ao mercado interno, ambas

fontes alimentadoras da consolidacdo de uma indUstria pouco competitiva internacional mente.

Em conseqiiéncia, manifestourse um desequilibrio entre os setores agricola e
industrial, que, aliado com restrita capacidade de importacdo, decorrente da insuficiéncia das
exportacdes, resultou num circulo vicioso que impediu 0s paises subdesenvolvidos de romper

abarreira que os levaria ao crescimento auto-sustentado (Idem, ibidem, p. 181).

A partir desse diagnostico, ainda segundo Lichtensztenjn e Baer, o Informe
recomenda: 1. continuar apoiando a modernizacdo da agricultura, com a introducdo de
padrdes técnicos de producdo caracterizados pelo uso intersivo de maquinas e equipamentos,
fertilizantes, novas variedades de sementes e irrigacdo; 2. corrigir as distorgdes no setor
industrial, em particular, nos aspectos que viessem facilitar o aumento da sua competitividade
internacional (a abertura para a captacdo de investimentos estrangeiros, em particular pela
possibilidade de aumento da produtividade advinda de tecnol ogias mais avangadas, constituia-
se na principal recomendacdo); e, 3. liberacdo do comércio internacional, com vista a alargar a

participacdo dos paises subdesenvolvidos no comércio internaciona (Idem, ibidem, p. 182).

As criticas a0 modelo anterior, a0 tempo em que abriam caminho para a nova
agenda do desenvolvimento, tinham como alvo principal o Estado, apontado como o
responsavel pelo fracasso das politicas anteriormente implementadas. Ao mesmo tempo, ia-se
construindo uma nova imagem do Estado, que passava da situacdo de principal articulador das

politicas para a condic¢éo de problema para a retomada do desenvolvimento. Segundo Evans,

AlteracGes reais na agenda do desenvolvimento e avaliagBes negativas de antigos
desempenhos interagiam com mudancas no clima ideoldgico e intelectual para trazer
ao centro do debate sobre o desenvolvimento a questdo de saber se o Estado deveria
mesmo tentar ser um agente econdémico ativo. Teorias minimalistas do Estado que
enfaticamente limitavam o ambito da acdo efetiva deste ao estabelecimento e
manutencdo de relagdes de propriedade privada voltavam a entrar em voga,



defendidas por um notavel aparelho analitico “neo-utilitarista’. Além do mais, as
teorias neo-utilitaristas do Estado eram bem adequadas ao receituario econdmico
ortodoxo para o tratamento de problemas de gjuste estrutural. Em meados dos anos
oitenta a combinagdo eraquaseirresistivel (EVANS, 1993, p. 108).

As evidéncias da crise econdmica, associadas ao diagndstico de que o crescimento
econdmico ndo debelou a pobreza, propiciam ambiente favoravel ainclusdo datemética do
combate a pobreza — formulada como satisfacéo das necessidades bésicas - entre as areas de
atuacdo do Banco Mundial. O cumprimento deste enunciado significava empreender esforgos
gue permitissem melhorar as condic¢des de vida da camada mais pobre de populagéo, mas sem

gue estes esforgos implicassem em comprometer o crescimento econdmico:

Para o Banco, ambos os objetivos tornam-se componentes de uma mesma estratégia
e, formalmente, apresentam-se com hierarquia igual. No entanto, para compreender
0 seu verdadeiro significado, devem ser entendidos como objetivos encadeados no
tempo: 0 “atague a pobreza’ exige grandes investimentos em infra-estrutura
produtiva e social, em educagdo, salde, moradia, controle demografico, nutricéo,
criacdo de empregos etc., e estes recursos s6 podem provir dos aumentos da

produtividade. [...] isto &, para o Banco, a satisfacdo das necessidades basicas esta
subordinada ao crescimento econdmico, ou sgja, a acumulacdo de capital.” (Idem,
ibidem, p. 191).

O incremento da produtividade constitui 0 elemento chave para atingir o objetivo
sociad. A leitura do desempenho da economia rural e urbana, assim como as proposi¢oes
decorrentes, sdo conduzidas pela 6tica do incremento da produtividade, na seguinte cadeia:
aumento da produtividade, desembocando no aumento do emprego e dos rendimentos

pessoais, resultando na reducéo da pobreza.

Para a economia rural, sempre segundo o0 Banco, o aumento da produtividade
requer o incremento dos rendimentos da terra, a partir da introducéo de novas tecnologias,
como sementes selecionadas e fertilizantes. A propriedade da terra € também observada pela
mesma otica: sO seria bem vista a distribuicdo de terras que tivesse como objetivo exclusivo o
aumento da produtividade e da producéo. As grandes propriedades que funcionassem de
acordo com os parametros de produtividade abalizados pelo Banco ndo deveriam ser

fragmentadas.



Na economia urbana, o diagnostico sobre a deterioracdo das condigdes de vida é
tomado como uma decorréncia da insuficiéncia dos postos de trabalho gerados pela industria
moderna, dada a alta relagdo capital/trabalho para absorver uma massa crescente de populacéo

e aprogressiva corrente de migracéo do campo para a cidade.

Os estrategistas do Banco néo ignoram as dificuldades em conciliar acumulagéo
de capitais e luta contra a pobreza, quando o que esta em jogo ndo é o questionamento da
propriedade privada, mas o crescimento continuado. A redistribuicdo da propriedade ndo
compde a estratégia da instituicao, ao contrério, “na prética, a redistribuicdo de ativos pode ir
acompanhada de reducdes significativas na produtividade, devido a incapacidade para
proporcionar a infra-estrutura institucional necesséria e 0s insumos complementares para
manter o potencial de rendimento dos ativos redistribuidos.”(H. CHENERY, apud
LICHTENSZTENJN e BAER, 1987, p. 193). Em contrapartida, sem que sgja afetada a
dindmica da acumulagdo, a prescricdo recai sobre a reorientacdo dos investimentos — infra-

estrutura, educacdo, salde etc - que venham atender a satisfacdo das necessidades basicas.

Nenhuma dessas medidas, contudo, seria eficaz para a promogéo do
desenvolvimento e para 0 combate a pobreza, sem que fosse contido o crescimento da
populacdo, afirmava o pensamento dominante na época. Compondo um discurso
neomalthusiano, que tratava a populagcdo como uma variavel independente, sem relacdo como
movimento de acumulacdo de capitais, politicas visando ao controle da natalidade passam a

ser contempladas nos projetos financiados pelo Banco Mundial.

O discurso do Banco no decorrer dos anos 70 e 80, tanto no que se refere ao
desenvolvimento como na definicdo de politicas de combate a pobreza, pode ser caracterizado
como de transicdo, fincando bases para repensar o sentido do desenvolvimento a partir de
concepcoes liberais. As mudancas sO aparecem mais delineadas nos documentos que vém a

publico a partir do inicio dos anos 90, quando ja haviam sido debeladas as crencas de que a
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crise era passageira e as idéias liberais ja hegemonizavam o debate quanto as aternativas

econdmicas e politicas.

3.2. ELEMENTOS PARA UM NOVO MODELO DE DESENVOLVIMENTO A PARTIR

DE REFORMAS INSTITUICIONAIS

A estratégia de desenvolvimento que emerge no inicio dos anos 90 apresenta
como seu objetivo central a transformagdo da sociedade (BANCO MUNDIAL, 1991;
STIGLITZ, 1998 e 2002). Com um discurso voltado para os paises subdesenvolvidos, na
abertura do Relatdrio sobre o Desenvolvimento Mundial, referente a 1991, e dedicado ao tema

do desenvolvimento, surge a afirmagao:

O desenvolvimento é o mais importante desafio enfrentado pela raga humana.
Apesar das enormes oportunidades criadas pela revolugdo tecnoldgica do século
XX, mais de 1 bilh& de pessoas, um quinto da populagdo mundial, vivem com
menos de um ddlar por dia — padrdo de vida que a Europa Ocidental e os EUA ja
haviam atingido ha 200 anos (BANCO MUNDIAL, 1991, p. 1).”

Para vencer o subdesenvolvimento e comegar a trilhar o caminho do progresso, o Relatério
enumera pré-condicdes e enuncia agbes que orientem nessa direcdo. Entre as pré-condicles, ja prescritas por
acertos entre o FMI, Banco Mundia e o Tesouro dos Estados Unidas, e que veio a publico nomeado como
Consenso de Washington, séo indicados: cortar gastos, eliminar subsidios, privatizar as empresas estatais, abrir a
economia ao mercado internacional, criar ambiente favoravel aos investidores externos, tudo com vista a buscar

acesso ao capital e aos mercados globais. Ja as agBes anunciadoras de um novo caminho para o desenvolvimento,

sdo orientadas em quatro dire¢oes:

" Em 1990, segundo a mesma instituig&o havia 2.718 milhdes de pessoas que viviam com menos de dois délares
didrios (Cf. Stiglitz, 2002, p. 32).
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1. Investir no ser humano. Considerando que os investimentos em capital humano produzem
retorno econdmico alto, e que ndo se pode esperar que 0s mercados dos paises
subdesenvolvidos oferecam a populagdo os niveis adequados de educacdo, salde, nutricdo e
servicos de planegjamento familiar, as recomendagbes orientam que 0S governos,
isoladamente, ou em parceria com o setor privado, venham oferecer estes servigos. A agéo
governamental deve estar focada no atendimento das camadas mais pobres da sociedade,

prestando a estas 0s servigos bésicos, como a educacdo fundamental, a salide e a nutri¢o.

2. Proporcionar ambiente favordvel ao empreendedorismo. O incentivo a0
empreendedorismo, compreende o uso produtivo do capital, com corretos incentivos de
mercado, instituicbes adequadas e os investimentos complementares necessarios. A
prioridade, neste conjunto, é de proporcionar incentivos ao mercado, fazendo com que os
precos emitam 0s sinais corretos e, assim, as empresas encontrem ambientes apropriados
para responder a estes sinais. Para que o sistema de pregos funcione a contento, é necessario
gue as informagdes sejam bem transmitidas e que, ao mesmo tempo, 0s empresarios tenham
acesso a uma infra-estrutura adequada e a servigos de pesquisa e extensdo, capazes de
promover a integracdo dos mercados e difusdo de novas tecnologias. O funcionamento
adequado do mercado requer, anda, que os direitos de propriedade sejam definidos e que os
custos de transagcdo permitam que as forcas de mercado determinem pregos e sal&rios e

facilitem a entrada e saida das firmas no mercado.

Para que o mercado funcione de forma adequada, cabe ao setor publico reduzir os custos de
transac8o para as empresas, dando-lhes apoio sob a forma de investimentos e instituicdes.
S80 necessarios investimentos e instituicdes publicas para estabelecer a concorréncia, sem
esquecer que “... a chave do rapido desenvolvimento é o empresério. Os governos devem

servir as empresas—sejam elas grandes ou pequenas— e ndo suplanta-las.” (Ibidem, p. 79).

3. Integrar as economias nacionais com a dindmica mundial. A abertura da economia visando ao
livre fluxo de bens, servicos, capital, mdo-de-obra e tecnologia de forma a expor a economia

interna a concorrénciainternacional, estimulem a concorréncia e acelere o ritmo do progresso.
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4. Garantir a estabilidade macroeconémica. Implementar programas de gjustes, com prioridade
para a implementacdo de medidas que visem a reducdo da taxa de inflagdo, equilibrio das
contas publicas e recuperacdo da capacidade crediticia externa. Estas medidas sdo importantes,
sobretudo, para restaurar a confianga do setor privado, considerado um aspecto fundamental

para aretomada dos investimentos e do crescimento.

Por qué o sucesso de algumas nagdes e 0 insucesso de outras, na trgjetoria para
alcancar o desenvolvimento econdmico? O ponto de partida para chegar a uma resposta esta,
segundo o Banco, em tomar a politica econdbmica e as instituicbes como cruciais para o
desenvolvimento das nagdes. O desenvolvimento, dessa forma, esta nas méos dos governos e
dos cidaddos capazes de construir instituicbes adequadas e praticar politicas econémicas
favoraveis a concorréncia. O argumento central da concepcéo de desenvolvimento expressa
nesse documento, gira em torno da interacdo de governos e mercados. O lugar do mercado e
do Estado na condugdo da economia ndo é tematica nova nas diretrizes politicas do Banco
Mundial. Numa conducéo compartilhada, ora o mercado assume, de forma mais explicita, a
conducdo da economia, ora 0 Estado tem presenca mais destacada. Se nos anos 60 a presenca
do Estado na economia era tida pela instituicGo como ago desgavel para superar 0
subdesenvolvimento, no decorrer dos anos 80, como se observou, o papel central que o Estado
desempenhava no plangjamento e na programagdo econdémica passou a ser visto como parte

do problema, o empecilho para alcancar o desenvolvimento.

Dificuldades com a implementacdo dos programas de guste estrutural e as
evidéncias de que 0 gjuste macroecondmico ndo era suficiente para assegurar o crescimento, o
papel do Estado volta a ser repensado. Ja ndo bastava a avaliacéo sobre se tal ou qual politica
era correta, 0 essencia era consolidar uma institucionalidade duradoura capaz de completar a

agenda do gjuste estrutural - privatizagdes, liberalizacdo de mercados, estabilizacbes — e
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prosseguir em busca de saidas de longo prazo. Novamente, o papel do Estado é recorsiderado,
ndo no sentido de retomada do seu desempenho como tracado pelo modelo
desenvolvimentista, mas ja tomando alguma distdncia do Estado minimalista tal como

definido nos anos 80.

Essa reconsideracéo leva o Banco Mundia a propor que os papéis desempenhados

pelo mercado e pelo Estado devem ser reavaliados a partir da seguinte premissa,

Os mercados competitivos constituem o melhor meio encontrado até hoje de
organizar eficientemente a producdo e a distribuicdo de bens e servigos. A
competitividade interna e externa proporciona os incentivos que desencadeiam o
espirito empresarial e o progresso tecnolégico. Mas os mercados ndo podem
funcionar no vacuo — necessitam da estrutura juridica e normativa que somente os
governos podem oferecer. E, em muitas outras tarefas, os mercados as vezes
resultam inadequados ou fracassam completamente (Ibidem, p. 1).

Embora esta nova formulagdo possa ser distinta da que vigorou nos anos 80, a
primazia na conducdo do desenvolvimento continua sendo do mercado, o Estado secunda-o,
oferecendo condi¢cbes para que aquele possa atuar mais eficazmente. A relacdo a ser
estabelecida define: “quando os mercados podem funcionar bem e tém a liberdade de fazé-lo,
0 progresso econdmico tende a ser substancial. Quando os mercados fracassam e 0s governos

intervém cautel osa e judiciosamente, ocorre um progresso adiciona.” (Ibidem, p. 2).

Mas, mesmo com todo empenho do Banco e dos governos nacionais em
implementar as politicas que visavam a retomada do crescimento, as incertezas pairavam
sobre as cabegas dos estrategistas de politicas no ambito internacional. As dificuldades de
reerguer as economias desmembradas do bloco soviético, a crise fiscal dos Estados dos paises
desenvolvidos e a desagregacdo de Estados em paises da periferia, exigindo acdes de
emergéncias, levam o Banco a aprofundar a discussdo sobre o papel das instituicbes. O
prometido dinamismo econdémico a partir da implementagdo das politicas liberaizantes, que

levaria ao crescimento, ndo ocorreu.
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O discurso do Banco, sustentado no Consenso de Washington, comeca, a partir da
segunda metade da década de 90, a apresentar nuances que ja anunciavam alguma inflexdo, na
direcéo de fortalecer o papel das instituigdes. A inflexdo, contudo, ndo deixa de ressaltar a
importancia das politicas liberalizantes para a estabilidade econdmica. Os efeitos negativos
das politicas de gjustes sobre as economias, sdo remetidos a desacertos decorrentes de
omissdes e aplicactes inadequadas, préprias de ambientes culturais pouco afeitos a inovacoes.
A privatizagdo dos ativos que se encontravam nas maos do Estado, a reducéo das barreiras ao
comeércio e aos investimentos, o fim dos subsidios, a desregulamentagdo com vista & maior
integracdo das economias nacionais aos mercados globalizados sdo todas politicas
reafirmadas. Tomadas como necessérias, permaneceram entre as condicionalidades para que
0S paises recebessem gjuda financeira do FMI e do Banco Mundia. Nas paavras de

Fukuyama,

El problema del Consenso de Washington no es que fuera mal encauzado, sino que
fuera aplicado de modo incompleto, entre otras razones, porque no se tomé en cuenta
el capital socia. Es decir, la capacidad de implementar politicas liberalizantes
presuponia la existencia de un Estado competente, poderoso y efectivo, una serie de
instituciones en cuyo seno podian ocurrir cambios de politicas, y las predisposiciones
culturales apropiadas de parte de los actores econdmicos y politicos. El problema del
Consenso de Washington como via al desarrrollo fue que, en muchos paises, se aplicd
en ausencia de las precondiciones politicas, institucionales y culturales adequadas y
necesarias para que laliberalizacion fuera afectival...].

Em consecuencia, o que hemos aprendido durante la Ultima decada no es que la
liberalizacion sea inoperante, sino que la politica econdmica per se no es suficiente
para conseguir el desarrollo. Sea cual sea la politica econdmica existente, tiene que
[levarla a cabo el estado, un Estado con un radio de accién limitado, pero poderoso en
cuanto a sua capacidad de hacer que se respete el imperio de laley, competente en la
formulacién de politicas, trasparente en sus actuaciones con los ciudadanos que son
sus electores, y con la legitimidad necesaria para tener la autoridad de tomar

decisiones econémicas dolorosas. En otras palabras, la agenda del desarrollo no puede
abstraerse de la politicay de las instituciones politicas (FUKUYAMA, 2003, p. 35).

Os Relatorios sobre o Desenvolvimento Mundia correspondentes a 1997, sob o
titulo O Estado num Mundo em Transformacéo e o relativo ao ano de 2001, que desenvolve o

tema Instituicdes para os Mercados, s&0 momentos especiais de reafirmacdo da necessidade
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de reformar o Estado e fomentar instituicdes inovadoras e competitivas para respaldar os

mercados.

Definida a necessidade de reformar o Estado, a estratégia apresentada nessa
direcéo é dupla: primeiro, gjustar a funcéo do Estado a sua capacidade, segundo, aumentar a
capacidade do Estado, revigorando as instituic¢des publicas (BANCO MUNDIAL, 1997, p. 3 -
4). N&o setrata, portarto, de defender uma acéo minimalista do Estado, mas de escolher o que

fazer, 0 que deixar de fazer e como fazer, como é argumentado no referido Relatorio.

A orientagcd0 para 0s governos é que estes deveriam gustar suas fungdes a
capacidade, de forma a tornaremse mais eficientes, anunciada como: estabelecer bons
fundamentos; fornecer apenas servicos basicos, ndo sendo o Unico fornecedor para além desse

ponto; e reconhecer os limites do Estado.

Para estabel ecer bons fundamentos;

No centro da missdo de cada governo, encontram-se cinco tarefas fundamentais sem
as quais € impossivel obter um desenvolvimento sustentavel, comum e capaz de
reduzir a pobreza:

» Formar basejuridica

*=  Manter politicas ndo-distorcionadas, inclusive a estabilidade macroecondémica
* Investir em servigos sociais basicos e infra-estrutura

*  Proteger os grupos vulneraveis

=  Proteger o meio ambiente (BANCO MUNDIAL, 1997, p. 4).

N&o ir aém do basico significa que o Estado produtor de bens e servicos
intermediarios e provedor de servigos sociais universais ja ndo é recomendado. O diagndstico

€ anova proposi¢ao sdo apresentados como:

[...] asinovagdes tecnol égicas e organizacionais criaram novas oportunidades para
provedores privados competitivos, em atividades até agora reservadas ao setor
publico. Para aproveitar essas novas oportunidades - e utilizar melhor a escassa
capacidade publica -, os governos estdo comecando a separar o financiamento da
infra-estrutura e servigos da sua prestacéo e aisolar os segmentos monopélicos. Os
reformadores estdo também tratando de separar os programas de seguro social,
destinados a fazer face aos problemas de salide e desemprego de toda a sociedade,
dos programas de assisténcia social, que visam agudar somente 0S grupos mais
pobres (Ibidem, p. 6).
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Atender a essa orientacéo determina que o Estado atue em parcerias com outras
instituicoes. No desdobramento para a formulacdo de politicas, aidéia € que os mercados e 0s
governos ndo sgam tomados como concorrentes, mas Como parceiros, e juntos preconizem o
aprimoramento ingtitucional. Nessa perspectiva “o Estado € essencia para a implementacéo
dos fundamentos institucionais apropriados para os mercados.” (Ibidem, p. 4). Para atender a
essa orientacao, cabe ao Estado definir: amelhor burocracia para atender a essa orientacéo; 0s
diretos de propriedade a extinguir ou a fortalecer; a natureza da instituicdo controladora da
moeda, se um Banco Central controlado pelo governo ou independente; os tipos de

instituices para formar parcerias. S80 muitas as questdes e as respostas sao difusas.

As recomendacfes contidas no Relatério de 1997 seguem orientando para a
necessidade de agjustar as capacidades institucionais do Estado as suas acOes. A partir de
afirmacbes sobre os limites do Estado, em especia nos paises subdesenvolvidos, as
indicacbes sdo de revigoramento das instituigoes estatais com normas e restrigoes efetivas;

maior pressdo competitiva; e maior participacdo e parceria com o corpo civico (ibidem, p. 7).

A existéncia de normas e restricbes efetivas remete ao funcionamento do
executivo, do legidativo e do judiciario, onde se verifica a reafirmacéo da independéncia de
cada poder. A orientacdo € de implementar reformas liberalizantes que venham conceber e
implementar novos modos de regulagdo, mas também estabelecer os limites decorrentes da
explicitagdo dos conflitos. A méquina estatal comandada pelo executivo, em especial, é
orientada na direcdo da competicdo, a comecar pela competicdo interna, na area da promogao,

na formulacdo de politicas e na maneira de prestar servicos.

O ultimo chamamento nessa direcéo € a aproximacao entre o Estado e o publico:
“Os governos sado mais eficientes quando escutam as empresas e os cidadaos e trabalham em
parceria com eles na decisdo e implementacdo das politicas.” (Ibidem, p. 11). Aqui ére-se

um campo de formulagbes e proposicdes, onde se inclui: 1. dar voz ao povo, sgja através das
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pelas politicas como “...passo importante para articular os interesses dos cidadéos na
formulagdo politica’ (ibidem. p. 11); 2. aumentar a participacdo dos usuarios com vista a
monitorar a implementacdo de politicas, baseado na evidéncia que “... acumulamse as
indicagbes de que os programas governamentais funcionam melhor quando buscam a
participacdo dos usuarios e quando aproveitam areserva comunitéria de capital social, em vez
de trabalhar contra ele.” (ibidem. p. 11); e descentralizar o poder visando a “...melhorar a

gualidade do governo e a representacdo dos interesses das empresas e da populacéo.” (ibidem.

p. 11- 12).

A argumentacdo expressa nas formulagdes dar voz ao povo, aumentar a
participacdo dos usuarios e descentralizar o poder ndo vai aém dos limites postos pela
concepcdo de democracia liberal, na qual a figura principal € a do individuo como sujeito de
direitos da cidadania, como parte de uma sociedade civil determinada pelas relacbes de

mercado.

O Relatorio relativo a 2001, mais centrado no desenvolvimento institucional,
orienta para a definiciio do desenho de ingtituicbes eficazes. E 0 momento da selegdo das
melhores praticas, base para a boa governanca. Nesse contexto, as premissas passam a ser:
ofertar instituicdes eficazes para respaldar o mercado; criar demanda para tais instituicoes; e

promover forgas favoraveis as mudancas (p. 2-3).

Para respaldar os mercados, as instituicdbes devem contribuir para alargar as
oportunidades de mercado, observando os custos de transacdo, decorrentes da falta de
informagdo adequada, e dos problemas de definicéo e respeito aos direitos de propriedade,
assim como a entrada de novos participantes (Ibidem. p. 3). Assm, cabe a uma boa

instituicéo:
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1. Encaminhar a informacdo sobre a situacdo do mercado, seus bens e
participantes. Promover o intercambio de informacbes as empresas, de
forma que estas possam identificar possiveis socios e atividades de grande

rentabilidade. Ajudar também os governos a regular corretamente.

2. Definir e fazer observar os direitos de propriedade e os contratos,
determinando os sujeitos de tais direitos e 0 momento de exercé-los.
Conhecer os direitos de propriedade que cada um tem aos ativos e renda e
ter a capacidade de proteger esses direitos sdo importantes para o
desenvolvimento dos mercados, em especia, dos direitos da iniciativa
privada. As ingtituicbes podem, ainda, reduzir os conflitos e ajudar a
cumprir os contratos. Dai a importancia das constituicdes e do sistema

judiciario, assm como das redes sociais.

3. Intensificar ou reduzir a concorréncia nos mercados. O pressuposto é que a
concorréncia oferece incentivos para assegurar melhor atuagcdo, ja que
promove a igualdade de oportunidades. Nos mercados competitivos, € mais
provavel que 0s recursos estgam mais sintonizados com 0s projetos
propostos. A concorréncia também favorece a inovagdo, base do
desenvolvimento econdmico. A questdo € que, enguanto algumas

instituicdes agem em favor da concorréncia, outras a emperram.

Numa primeira aproximacdo, o relatério sobre o Desenvolvimento Mundial
relativo a 1990, afirma que as politicas de gustes e estabilizacdo macroecondmica
implementadas ao longo dos anos 80, repercutiram, negativamente, nas condicdes de vida de

parte consideravel da populacdo dos paises periféricos. Mas, ndo deixa de afirmar, por outro
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lado, que essas medidas eram necessd&rias, pois forneceriam lastro para o crescimento
equilibrado no longo prazo. Mas, enquanto iSSO ndo acontecesse, Seria necessario que 0s
governos implementassem, por um lado, reformas estruturais e, por outro lado, politicas

especificas para atender aos mais pobres. A andlise de tais politicas sera realizada no proximo
capitulo.

Para 0 modelo de crescimento urbano e industrial as recomendacdes incidem, em
primeiro lugar, sobre os incentivos e regulamentacdes. A protecéo a industria é tomada como
um fator inibidor do uso eficiente da mé&o-de-obra, com rebatimentos negativos no nivel de
emprego. As intervengBes visando a manutencdo das regulamentacOes trabalhistas e
intervencdes no mercado de capitais, tendo em vista a reducéo dos seus custos, a exemplo dos
subsidios, sdo ambas criticadas. As regulamentacfes trabalhistas acarretam aumento dos

custos do trabalho no setor forma e reduzem a demanda de mao-de-obra, arremata.

Ainda no ambito da economia urbana, as recomendactes do Banco vao na direcéo
de ressaltar a importancia do setor informal dado o “...papel proeminente na geracdo de
emprego e de rendas.” (Ibidem, p. 65). Destaca a importancia da promocao de investimentos
em infraestrutura que venham atender as peguenas empresas e as unidades familiares,
ambiente onde se desenvolvem muitas das atividades informais.

Na segunda direcéo, o Banco propbe a definicdo de politicas especificas com o
objetivo de atender a necessidade da participacdo dos pobres no crescimento. As diretrizes,
aqui, encaminham para que sejam criadas oportunidades onde os pobres venham ter acesso a
terra, ao crédito e aos servicos e infra-estrutura pablicos (Ibidem, p. 66). Como a forma de
acesso dos pobres a estes ativos deve ser assegurada pela via do mercado, o Banco dedica
especial atencdo a importancia da reforma dos direitos de propriedade e a necessidade de

criar instituicdes financeiras para os pobres.



No que toca as politicas de acesso aterra, as indicagdes sdo de estabel ecimento de
um mercado de terras, envolvendo proprietarios, ndo proprietérios e o Estado. A proposicao
de constituir os chamados Bancos da Terra resulta desta diretriz e coloca-se em oposicdo a
reformas agrarias que venham questionar o direito de propriedade.

Outra diretriz das politicas visando a participacéo dos pobres no processo do
crescimento, volta-se para 0 acesso ao crédito que “...pode agjudar os pobres a acumular ativos
e a manter seu consumo nos tempos dificeis.” (Ibidem, p. 69). Ja ndo ha recomendacéo do
crédito subsidiado, que sustentou os programas de desenvolvimento até os anos 70. Os
créditos nessa modalidade passaram a ser tomados como ineficientes, ja que “...prejudicaram
0 setor financeiro e ndo conseguiram estender o crédito aos pobres.” (Ibidem, p. 70). E assim,
ndo chegou a estabelecer servicos financeiros sustentaveis para os pobres. A concluséo a que
chega € que “ os programas de crédito barato ndo gjudaram os pobres.” (Ibidem, p. 70).

A saida para propiciar servigos financeiros aos pobres esta no exemplo tomado
dos credores informais que, operando com custos fixos baixos, ofertam créditos a clientes de
baixarenda a partir do conhecimento pessoal ou comercial, sem as exigéncias de garantias do
sistema formal de créditos. Inspirado na modalidade de crédito informal, reconhecendo as
suas fragilidades — distanciamento dos mercados financeiros, que limita o acesso dos credores
a volumes maiores de recursos, impedimentos de proporcionar financiamentos a prazo e de
acesso a grandes empréstimos por parte dos demandantes — mas, apostando em suas
potencialidades, a proposicdo € de criagdo de instituicdes financeiras especificas para os
pobres.

Outra medida visando ao aumento das rendas e reducdo da pobreza preconizada
pelo Banco é proporcionar aos pobres acessos a infra-estrutura e a tecnologia. As medidas

implementadas nessa direcdo devem estar sintonizadas com a preservacdo do meio ambiente.
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3.3 A BUSCA DO CONSENSO COMO SAIDA PARA O CAPITAL

Ao longo das décadas de 80 e 90, as proposi¢des do Banco Mundia passaram por
inflexdes, em especial, no eixo que define o lugar do mercado e do Estado na coordenacdo da
atividade econdmica. Iniciamente, de forma pouco explicita, apenas como referéncia
inspirada numa macroeconomia sustentada por fundamentos microeconémicos sem, contudo,
aparecer em suainteireza nos documentos institucionais. Esse passo, SO comega a ser dado em
1997, com a divulgacdo do Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial, quando vem a
publico nova formulacdo sobre o papel do Estado, onde este j4 ndo aparece marcadamente
como o par dicotdbmico do mercado. A defesa das politicas concebidas pelo Consenso de
Washington vai se esmaecendo, cedendo lugar a0 chamamento para um novo acerto, pés-

Washington.

A partir de 1998, Joseph Stiglitz, entdo vice Presidente Sénior e economista chefe
do Banco, pronuncia discurso no qual j& aparecem criticas ao Consenso de Washington e
articula proposi¢des que, ab mesmo tempo, assumem as imperfei¢des do mercado e anunciam

posicdes centradas em intervengdes micro e macro sobre a realidade.

Na Conferéncia das Nagbes Unidas sobre o Desenvolvimento (UNCTAD),
Stiglitz (1998), afirma ser preciso que a hova estratégia ndo se confunda com a planificacéo
gue orientou o crescimento econdmico sob a coordenag&o do Estado, mas busgue aproximar-
se das estratégias empresariais, tomadas @mo mais &geis e capazes de melhor atender a
necessidade de estabel ecer perspectivas para o futuro. Segundo tal visdo, uma nova concepcao
de desenvolvimento precisa: definir prioridades, exigir limitagbes de recursos, estabelecer

coordenacdo, na qual o plangamento estatal ndo vise ser um substituto dos mercados
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ausentes®; e, por fim, usar o processo de formulagdo da estratégia de desenvolvimento para a
formagéo de consensos (STIGLITZ, 1998, p.7).

As duas primeiras recomendagdes reafirmam os principios que emergem dos
micro- fundamentos presentes na nova macroeconomia, na qua Stiglitz figura como um dos
expoentes: reconhece as imperfeicdes do mercado e aceita as intervencdes para retifica las. As
intervencdes sdo direcionadas para cuidar das imperfeicdes e assimetrias das informacoes e
suas repercussdes nos custos de transacdo, de forma que os resultados do mercado ficam
condicionados ao fluxo dessas informagoes.

Ja a terceira indicacdo introduz um aspecto mais claramente politico, o €lo que
faltava para tornar auténtica a nova proposi¢ao de desenvolvimento. Stiglitz procura fazer crer
gue 0 consenso é o caminho para buscar legitimidade e evitar sobressaltos sociais diante das

proposi¢cdes que embasam a atual concepcao de desenvolvimento:

A formagdo do consenso ndo € apenas um item importante para se alcancar a
estabilidade econdmica e social (e para evitar distirbios econdmicos que se
apresentam, quando se apresentam, quando as reivindicacGes sobre os recursos de
uma sociedade excedem a quantidade de recursos disponiveis), mas também conduz a
“legitimidade” (dominio) das politicas e instituicBes, 0 que, por sua vez, aumenta a
chance de éxito (Idem, ibidem, p. 7).

Em seguida,

[...] os ingredientes chave para 0 éxito de uma estratégia de desenvolvimento séo a
legitimidade e a participacao. Temos observado freglientemente que a legitimidade é
essencial para o éxito da transformagdo: politicas que sdo impostas por agentes
externos podem ser aceitas com rancor, em bases superficiais, mas dificilmente seréo
implementadas conforme se pretendia. Mas para alcancar a desejada legitimidade e
transformagéo, 0 processo que conduz a essa estratégia tem que ser participativo. O
desenvolvimento ndo pode restringir-se a uma negociacdo entre os doadores de
assisténcia e os governos. O desenvolvimento deve ir mais fundo. Deve envolver e
apoiar grupos da sociedade civil; esses grupos fazem parte do capital social que
precisa ser fortalecido; eles ddo voz aos membros freqlientemente excluidos da
sociedade, facilitando sua participagdo e aumentando sua parcela de dominio sobre o
processo de desenvolvimento. Ao envolver esses grupos, o processo de formulagdo de
estratégias pode evocar 0 compromisso de longo prazo, necessarios para tornar o
desenvolvimento sustentével. A legitimidade e a participacdo também se fazem
necessarias, no caso de a estratégia de desenvolvimento ter que ser adaptada a
conjuntura do pais (Idem, ibidem, p. 8).

8 Stiglitz ndo pde em questdo a referéncia tedrica da coordenagdo econdmica exercida pelo sistema de precos,
que exigiria um conjunto completo de mercados, como posta pela teoria neoclassica. O problema se coloca,
para 0 autor, quando este observa que a existéncia de mercados completos € “...uma premissa que nédo é
satisfeita nos paises menos desenvolvidos.” (STIGLITZ, 1998. p. 7).



Embora Stiglitz ndo se detenha no conceito de capital social, ° dele faz uso quando
traz a legitimidade e o compromisso como ingredientes necessarios na implementacdo dos
planos de desenvolvimento. N&o raro, a implementagcdo de politicas desenvolvimentistas, ao
afetarem crencas e valores culturais, trazem o indesgado conflito. Assim, a mobilizacdo do
capital social com vista a participacdo, deve estar em sintonia com a habilidade das
organizagOes para arbitrar conflitos. Os valores culturais, afirma, tém se mostrado resistentes

a mudancas demandadas a partir de discursos onde prevalega a razéo econémica.

Este enfoque precisa incluir uma perspectiva de transformacdo das instituicdes, a
criacdo de um novo capital social e novas capacidades, em alguns casos precisa
substituir as institui¢fes tradicionais, que serdo inevitavelmente enfraquecidas no
processo de desevolvimento. Em outros casos, as novas instituicdes abrigardo
alguns elementos das antigas; havera um processo de evolugdo e adaptacdo (ldem,
ibidem, p. 6).

A partir dos anos 90 o Banco Mundial incorporou entre os itens a serem levados em conta na avaliagdo de
projetos, além do capital natural, capital financeiro e capital humano, o capital social. O termo capital social
vem sendo incorporado no pensamento econdmico de corte liberal, que trata do desenvolvimento como uma
espécie de elo entre uma razéo econdmica, que, tomada isoladamente se verifica inoperante para alcangar o
desenvolvimento, e a importancia da legitimac&o social das proposi¢fes que visam um novo caminho para
superar o subdesenvolvimento. Para Woolcock e Narayan, “el capital social dice relacion com las normas y
redes que le permiten a la gente actuar de manera colectiva” (WOOLCOCK E NARAYAN, 200, p. 2). A
valorizagdo dessas relacfes, segundo 0os mesmos autores, é importante na implementacdo de politicas de
desenvolvimento pois cumpre diversos propositos: “en primer lugar, en la medida en que reconoce que
aspectos importantes de este capital, como la confianza y la reciprocidad, resultan de um proceso reiterativo,
no atiende tanto a las consecuencias como a las fuentes del capital social. [...] En segundo lugar, esta
definicién permite distinguir diferentes dimensiones del concepto en cuestion y reconoce que las diversas
comunidades tienen mejor acceso a unas que a otras. Los pobres, por exemplo, suelen contar con un tipo de
capital social intensivo com un tejido compacto construido por lazos ‘de unién’ dentro de la propia comunidad
— en inglés, denominado ‘bonding’ social capital —y al cual recurren para ‘arreglarse’ [...]; sin embargo ,
carecen de aquel capital social més difuso y extensivo — también llammado ‘bridging capital social “que, mas
gue ‘unir’, ‘tiende puentes’ entre grupos disimiles 'y suele ser el que utilizan aquellos que no son pobres para
‘superarse’” (Idem, ibidem. p. 2).

A nog&o de capital socia tem sido incorporada ao @mbito das ciéncias sociais, dos governos e das ONGs, com
aplicagbes em diferentes &reas: vida comunitéria; governo e democracia; agdo coletiva, entre outras mais
especificas. Observam-se também variacdes de enfoques no uso do conceito. As origens recentes do conceito
de capital social remetem a: James Coleman (1990), que, partindo do individualismo metodolégico, procura
demonstrar que a realizacdo dos individuos é afetada pelo ambiente micro-social; Putnam (1998), nos estudos
voltados parao desenvolvimento regional, em especial sobre as disparidades entre o Norte e o Sul da Itdlia. A
varidvel explicativa central no caso de Putnam é a descentralizagdo administrativa e a capacidade das
administragcdes desentralizadas articularemse com forgas sociais extra aparelho de governo e, assim,

promover o desenvolvimento. As administragbes locais sdo valorizadas como elo importante para o
desenvolvimento gque contribua para a diminuigdo das disparidades regionais; e Fukuyama (2003), que ressalta
aimportanciada cultura na diferenciagdo entre paises e 0 seu reflexo sobre a economia.

As nogdes de confianga e solidariedade, transparéncia, valorizagdo de c6digos ndo-escritos, ou mesmo nao
falados, permeiam a nogéo de apital social, tomada sempre como virtuoso e favorével ao desenvolvimento, a
ndo ser quando explicitamente citado em contrario, como no caso das redes ligadas ao tréfico de drogas, em
especial, nos estudos sobre a Colémbia.



O éxito de uma estratégia para 0 desenvolvimento, segundo essa concepcao,
decorre da combinagéo de aces centradas no mercado, com o0 governo oferecendo estrutura
legal que contemple a formulagdo e o poder de fazer cumprir as leis da competicéo,
disponibilizando infraestrutura nos ambientes onde o setor privado ja ndo sgja fornecedor, ou
ndo tenha interesse em se fazer presente, e organizando um sistema financeiro estével e

eficiente que estabel eca confianca nos mercados das financas.

Como parte complementar da coordenacdo dessa concepcdo, a demanda é
reestruturar o setor publico, no sentido dele préprio assumir-se como parte de uma estratégia
de negdcios, que, além de criar ambiente favoravel a atuacéo do setor privado, como apontado
acima, assuma a lideranca no processo de interagdo “... com a ‘sociedade civil’ criando as
condicdes mais favoravels a trarsformacado de toda a sociedade”. (Idem, ibidem, p. 10). As
acOes mais proprias do setor publico sdo estabelecer um servico publico que contemple o

fornecimento da salide e da educac&o bésicas.

Nessa concepcdo de desenvolvimento ndo estd presente nenhuma estratégia
distributiva que va além dos limites da equidade. Sem qualquer veleidade distributivista, a
guestdo da pobreza passa a compor a nogdo de desenvolvimento que se anuncia na Ultima

década do século.

3.4 ELEMENTOS DEFINIDORES E LIMITES DA NOVA CONFIGURACAO TEORICA

DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

A teoria que da base as formulacfes de politicas do Banco Mundia visando a
reversdo da fase descendente do ciclo econdbmico com a retomada do desenvolvimento e

combate a pobreza € uma vertente do liberalismo econémico e politico. N&o € um pensamento



novo, embora apresente, sem fugir dos pressupostos da matriz original, pontos de inflexdes

importantes em relacdo as idéias liberais que marcam sua génese.

A conjuntura que se instala com a vigéncia da crise passa a requerer arranjos
ingtitucionais capazes de estabelecer novos padrbes de relacionamento entre o Estado e a
sociedade. O primeiro transito se verifica em rearranjos que, visando uma nova
institucionalidade, deslocam o Estado do lugar de principal articulador da ordem econdmica e
social para, numa combinagdo com outras ingtituicdes, dar a primazia a articulagdo ao
mercado. O intento nesse movimento € que a agdo do Estado transfira-se da esfera produtiva
para passar a cuidar da defesa do direito e da paz social, como condi¢cdo para que o mercado
funcione equilibradamente e a economia possa retomar seu ciclo ascendente, assegurando 0

bem-estar dos cidaddos.

Para assegurar que a travessia da crise ao desenvolvimento ocorra com
estabilidade, isto €, sem rupturas e com 0 minimo de atropelos, a recomendacéo liberal recai
sobre a proposicdo do estabelecimento de uma razéo publica que, soldada pela concepcéo da
justica como equidade, segja capaz de estabelecer um consenso, como Visto na exposicdo da

filosofia rawlsiana.

A proposicdo de construir consensos, em primeiro lugar, resulta da prépria
concepcdo liberal de sociedade, entendida como um sistema justo de cooperagéo, que
perpassa 0 tempo, de uma geracdo a outra. A sociedade, nessa concepcdo, ndo se congtitui no
lugar em que a histéria se revela através de relagbes socioecondmicas que ndo visam
unicamente a cooperacdo, mas também ao embate, a disputa. No argumento em favor do
estabelecimento do consenso, em segundo lugar, ndo esta em questdo a propriedade privada,
pilar da dominagdo no capitalismo. O consenso em torno da justica como equidade, dessa
forma, passa ao largo das origens da desigualdade como fruto da dominacéo e da exploracéo

no capitalismo, para estabelecer-se lastreado no direito de propriedade e na garartia de um



minimo social, voltado ao atendimento de individuos isolados, tomados como desvincul ados

das relacbes sociais de que séo parte.

O reconhecimento da propriedade como fonte de desigualdade é considerado por
autores filiados a correntes diversas de pensamento. Macpherson (1991), por exemplo,

argumenta que,

A instituicgo da propriedade em sentido estrito fatalmente resulta em desigualdades
em qualquer sociedade, salvo uma em que se conseguisse eliminar através da
engenharia genética todas as diferencas de aptiddes e energias. Mesmo se
partissemos de um Estado de total igualdade de posses, o exercicio de direitos de
propriedade exclusivos e disponiveis em breve faria com que uns tivessem mais do
gue outros; e quanto mais se tem, mais facil é ter ainda mais, de modo que, ao
esgotarem-se as terras disponiveis, o direito exclusivo & maior parte das terras e do
capital se concentra nas maos de um ndmero relativamente pequeno de pessoas. Os
que ficam sem meios para subsistir ou trabalhar por conta prépria tém entdo de
pagar a outros para ter acesso a esses meios. Ha portanto uma continua
transferéncia liquida de uma parte das potencialidades dos ndo proprietarios para 0s
proprietarios (MACPHERSON, 1991, p. 106).

Com a propriedade privada subtraida dos fatores em disputa quando da busca do
consenso, as nogdes de dominagdo e de exploracdo desaparecem. A nocao de classes sociais
jd ndo se justifica e, quando lembrada como uma referéncia, ndo tem serventia, ndo deixa
consequéncias, ndo se extrai nenhuma conclusdo. O espaco vago passa a ser preenchido pela
idéia de convergéncia de interesses. A retomada do crescimento econbémico e 0O
desenvolvimento, afinal, interessam a capitaistas e trabahadores. “[..] as maiores
expectativas, permitidas aos empresarios, estimulam-nos a fazer coisas que aumentardo as
expectativas da classe trabalhadora. Suas melhores perspectivas atuam como incentivos, que
tornardo mais eficaz 0 processo econdémico, mais rgpida a introducdo de inovagdes etc.”
(RAWLS, 1981, p. 80-81). Seguindo essa visdo, 0 processo de crescimento econdmico e de
desenvolvimento deve ser um processo harmdnico, onde desaparecem as contradicdes entre
classes sociais e entre paises e nagbes. Ao contrario, 0 que € ressatado € a melhora das
expectativas de todos. E quando isto ndo acontece, por qualquer desvio no percurso, em geral
atribuido a falhas no sistema politico, as instituicdes, guiadas por principios de justica, séo

alcadas a condicdo de érbitro.
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A harmonia propugnada pelo liberalismo social, dessa forma, ndo é resultado
exclusvo do jogo entre mercados perfeitamente competitivos. Num dos momentos de
inflexdo da ortodoxia econdmica, o liberaismo, na sua versdo atual, reconhece que as
ingtituicbes exercem papel importante no desenvolvimento econdmico. Atomizada entre
diversos mercados, sem as instituicbes agindo para garantir a cooperagdo, atuando para
minimizar as incertezas e criando as condi¢cdes para as inovagbes, a economia funcionaria

sempre abaixo de um ponto 6timo. As instituicoes, dessa forma, sd0 necessarias.

Em apreciacdo as proposicies de Wolfgang Streeck, sobre a variabilidade da
eficiéncia econdmica em economias de mercado, apresentadas no ensaio Beneficial
constraints: on the economic limits of rational volluntarism lugar aonde o autor argumenta
“que o desempenho econémico € intensificado onde existam efetivas restricbes sociamente
embasadas a agdo econbmica racional em interesse proprio”, Wright (2004), mesmo

reconhecendo que essa proposicdo é mais convincente do que o reconhecimento pelos

economistas de que mercados livres podem gerar deficiéncias, argumenta:

a visdo durkheimiana de Streeck sobre as economias de mercado tende a subestimar a
variabilidade do significado de “bom desempenho econdémico” para as diferentes
categorias de atores numa economi a de mercado, em especial aquelas com interesses
de classe antagbnicos; 2) geralmente, o nivel de restricbes econémicas que é étimo
para os interesses dos capitalistas estara abaixo do nivel 6timo para os trabal hadores;
3) o nivel de restricdes aos mercados af eta ndo apenas o0 desempenho econdmico, mas
também o poder relativo de trabalhadores e capitalistas, o que implica ainda mais o
problema das restricoes 6timas para classes especificas (WRIGHT, p. 66).

A partir desses pontos, Wrigth analisa a eficiéncia econémica nas sociedades de
mercado, tragando trés cenarios. O nivel das restricbes institucionais com vista ao
desempenho econdmico serd observado, a partir das seguintes perspectivas. com a presenca
de interesses de classes em disputa; com presenca da correlacdo de poder entre capitalistas e
trabalhadores; e, na auséncia destes interesses. O confronto dos resultados encontrados em
cada situagdo, como se observara, ndo autoriza a conclusdo de que a simples introducdo das

instituicdes levara a economia a um ponto 6timo de desempenho, com o conjunto da



sociedade tendo suas expectativas elevadas e seus interesses harmonicamente satisfeitos,

COmo preconiza o novo ingtitucionalismo.

No primeiro cenério descrito por Wright, os interesses de classes ndo sdo tomados
em consideracdo. Nesse caso “as sociedades variam conforme o grau em gue as interaces de
mercado sdo restringidas por regulacdes institucionais e disposi¢oes normativas.” (WRIGHT,
2004, p. 66). O nivel de restricbes institucionais vai variar: de um extremo, em que as
interacOes acontecem entre mercados atomizados e desprovidos de instituicdes regulatorias
efetivas e restrigdes normativas frageis, até no outro extremo, a forte presenca de instituicdes
e normas difundidas na sociedade. Em ambas situacGes o desempenho econémico € baixo.
Num dos extremos, pela ocorréncia do oportunismo, da fraca confianca entre os agentes; no
outro, pelo excesso de normas e de regras que retira da sociedade a capacidade de adaptacéo.
Em ambas as situagdes, haveria convergécia de interesses, com toda a sociedade buscando
um nivel de restri¢cBes intermediério que integrasse a sociedade, “mas ndo intenso a ponto de
minar as propriedades de aumento de eficiéncia da competicdo de mercado” (Idem, ibidem, p.
66). O novo nivel de restricdes proporcionaria um nivel de satisfacdo com aumento da
gualidade de vida e aumento do nivel de emprego, que levaria a um desempenho econémico

inclusivo'®. Esta situacdo esta graficamente representada na figura 1.

10 Este é um conceito que ndo se atem & eficiéncia econdmica, mas inclui os efeitos econdmicos positivos e
negativos, a serem contabilizados na medicdo do desempenho inclusivo.



FIGURA 1
Efeitos de Restrigies Institncionais/ Normativas ao Mercado sobre o Desempenho Econémico

Desempenho econémico

Mercado atomizados, Regulagio 6tima Regulagio excessiva
sem regulagdes efetivas para o desempenho para o desempenho
e com restrigdes frageis econdmico inclusivo econdmico inclusivo

Fonte: WRIGHT , 2004, p. 70

O segundo cenario, contempla uma sociedade em que haja antagonismos entre
capitalistas e trabalhadores. Nessa situacdo, haveria divergéncias entre o nivel de restricbes
para 0 desempenho econémico inclusivo e o nivel 6timo para os interesses capitalistas. Isto
porque os capitalistas estdo preocupados com outros interesses, que ndo se restringem a que a
sociedade atinja um 6timo inclusivo. Os capitalistas estéo perseguindo interesses como a taxa
de lucro, posicionamento no mercado, crescimento, entre outros itens. As condi¢bes que
levam a maximizagdo dos lucros, mesmo os de longo prazo, seréo diferentes daguelas que
maximizam o desempenho econdémico inclusivo. Assim, as restricdes institucionais para
atender a0 desempenho econdmico inclusivo terdo que ser maiores que as requeridas para a

realizac8o das aspiracOes capitalistas (Figura 2). H4, assim, um conflito basico de interesses



entre os capitaistas e os trabalhadores, que seriam mehor beneficiados com o

estabel ecimento de restrigdes acima das que satisfazem aos capitalistas.

FIGURA 2
Efeitos de Restrigoes Institucionais/ Normativas ao Mercado sobre o Desempenho Econdmico
e os Interesses Capitalistas
Desempenho econdémico
inclusivo (qualidade de vida,
seguranca economica etc.)
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|
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Minitas pata os interesses otimas pata excessivas
capitalistas 0 desempenho
econdinico
inclustvo

Fonte: WRIGHT , 2004, p. 70

Explicitado o conflito de interesses, prossegue Wright, o nivel de restricdes
institucionais serd decidido pela correlacéo de forgas entre as partes conflitantes. Ao
introduzir o poder na equacdo, e sendo que a correlacdo de poder entre capitalistas e
trabalhadores ndo é exdgena as ingtituicbes que definem restricdes a0 mercado, duas

possibilidades genéricas podem ser apresentadas, como representadas na figura 3. Partindo do
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ponto de restricdo 6timo para atender aos interesses dos capitalistas, e observando-se a curva
inferior, constata-se que o poder relativo dos trabahadores cresce lentamente a medida que
restricdes sdo impostas a0 mercado, mas o poder dos capitalistas ainda €, comparativamente,
mais forte. JA quando a equacdo do poder passa a ser observada com as restricoes
ingtitucionais elevando rapidamente o poder dos trabalhadores, como representado na curva
superior, pode significar que os trabalhadores teriam potenciamente poder para elevar as
restricdes até o nivel de regulacdo 6tima para o desempenho econdmico inclusivo. O que
Wright afirma € que: “sob essa fungdo de poder o 6timo capitalista ndo constitui um equilibrio
institucional egével: ndo pode ser dinamicamente sustentado, ja que confere poder aqueles
atores cujos interesses s8o mais bem servidos por um nivel de restricdes mais elevado” (Idem,

ibidem, p. 69).

FIGURA 3
Efeitos de Restrigies Institucionais/ Normativas ao Mercado sobre a Correlagio de Poder
Entre Capitalistas e Trabalbadores
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Fonte: WRIGHT, 2004, p. 71
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A conclusdo a que chega Wright € que a instabilidade dinamica do 6timo
capitalista pode levar os capitalistas a uma preferéncia por restricdes a esquerda do proprio
otimo capitalista, pela simples razédo “de se precaver contra o fortalecimento do poder
daqueles gue desafiam 0s seus interesses, os capitalistas podem preferir um conjunto de
instituicdes econdmicas cujos fundamentos sgfam subGtimos mesmo para 0s seus proprios
interesses.” (Idem, ibidem, p. 69). Em outras palavras, os capitalistas podem abrir méo de
restricdes que atendam seus interesses, aceitando um *“capitalismo sub-regulado do ponto de
vista das necessidades de longo prazo da acumulagdo de capital” (Idem, ibidem, p. 69), desde

gue isto signifique o enfraquecimento dos interesses opostos.

Neste ponto, a andlise de Wright, lanca luz sobre duas questdes ligadas a analise
gue aqui se realiza. A primeira é que a idéia de harmonia social sb pode ser concebida, se da
realidade social for sacado o conflito de interesses de classes presentes nas sociedades
capitaistas. A segunda € que as desregulagdes promovidas pelas organizagles internacionais,
e anunciadas como medidas eficazes para romper com o ciclo vicioso da crise, podem

significar mais que a defesa de interesses econdmicos.

Em lugar de observar a sociedade como ambiente onde as contradicOes se
explicitam e se fazem acompanhar pela disputa de interesses, os estrategistas do Banco
Mundia tém recorrido & idéia de consenso. A nocdo de capital socia, amplamente utilizada
segja como suporte para estudos abstratos, ou estudos de caso, ao tratar o capital como coisa,

destituido de suas relaces sociais permite a impreci sao:

[...] the dual notions of ‘social’ and ‘capital’ have been used and combined. The
social takes as its point of departure anything tha is not reducible to individualistc
exchange relations and, correspondingly, social capital is anything other than
tangible assets. This immediately creates problems sinse it is can never be clear
where the capital ends and the social begins, onceit isrecognized that the impact of
social capital depends upon its social context— unless ay element of social capital is
reend holistically (FINE, 2000, p. 8).
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Mais importante, ainda, para o horizonte tedrico desta pesquisa, “... is that it tends
to neglect power and conflict (no doubt reflecting the putative Pareto improvements that can
be made with capital social), and to proceed from the micro to the macro (in conformity with

itsindividualistic origins) (Idem, ibidem, p. 9).

E sob 0 signo do consenso que as estratégias com vista a um pacto em torno de
um novo projeto de desenvolvimento e de combate a pobreza comecam a ser redefinidos pelo
Banco Mundial. O ambiente de incertezas, que se instaura na economia mundial a partir dos
anuncios da crise, leva ingtituicdes e governos a explicitar insatisfacfes com as estratégias de
desenvolvimento que guiaram suas proposicoes a partir do pds Segunda Guerra. No centro
dos desagrados, a posi¢céo assumida pelo Estado, sobretudo quando a regulagéo orientada
pelas politicas econdmicas j4 ndo se mostrava capaz de controlar a fase descendente do ciclo,

nem apontar alternativas ao capital. E neste momento, segundo Oliveira (2004), que

[...] fracdes hegeménicas do capital comegam a esbocar as primeiras reacfes a sua
diluicdo nos marcos institucionais estabel ecidos desde o pos-guerra. E ndo so isso.
Comecam também a assumir uma ofensiva critica contra a possibilidade de as
instituicles estatais permanecerem como eixo fundamental da gestdo democrética
daeconomia (OLIVEIRA, 2004, p. 203).

No nivel tedrico, a perplexidade, depois de décadas de experiéncias
desenvolvimentistas com o Estado articulando e comandando as acfes estratégicas, ndo era
menor que as expressas frente a uma realidade de explicita incapacidade das agéncias estatais,
a partir daimplementacéo de politicas para domar a crise. O impasse, dessa forma, também se
verifica no plano da teoria. Para Oliveira, a saida, em busca de um caminho tedrico capaz de
alicercar mudancas estratégicas, passa por redefinicdes de posicdes quanto ao papel do Estado
no processo scio-politico. Os impulsos nessa diregdo fogem da dicotomia Estado interventor
ou regulacdo social pelos mercados. Rejeita o carédter de classes do Estado, mas ndo assume o
principio liberal dos mercados auto-regulados como organizador da sociedade. O Estado néo é

base do processo organizativo social, mas ocupa lugar no processo de decisdo: “...ndo se



privilegia nem se pde o Estado no centro como eixo analitico predominante. Busca-se, ao
contrario, uma identificacdo com 0s que 0 encaram como uma instancia a mais entre as

participantes no processo decisorio.” (Idem, ibidem, p. 205).

A concepcdo que passa a se firmar mantém o Estado distante, ndo apenas, das
posicles que preservam a visdo do carater de classes do Estado, como também com a visao
libera de um estado minimo, para caracterizd& 1o como parte de um “...'sistema politico’
penetrado por amplo e interdependente jogo de interesses’, conclui Oliveira (Idem, ibidem, p.

206).

Concebido como parte de um sistema politico, permeado por interesses e em
interacdo com outras instituicoes, 0 Estado passa a compor uma matriz institucional sem que o
seu lugar sga nitidamente explicitado: “Uma insténcia a mais entre as participantes no
processo decisorio”, como afirma Oliveira (p. 205). A rigor, ndo se sabe mesmo do que estéo
falando quando se faz referéncia ao Estado, ja que é tomado como o governo ou como o Ssetor
publico. Entretecido num ambiente pouco definido conceitualmente, sobressaem as fungdes
gue o Estado, como uma instituicdo dentre outras, deve cumprir para atingir objetivos
determinados: resguardo do direito de propriedade, reducdo dos custos de transacado, gjuda na
definicdo de prioridades frente a recursos limitados, redefinicdo de pregos relativos, entre

outras.

Dada reducéo tedrica, o Estado pode ser acolhido pela teoria neoclassica,
com a sua intervencdo sendo traduzida como subsidiaria e necessaria. Com agdo voltada para
as funcdes, o Estado ndo sb supre as falhas do mercado, como a ele se adiantando, o exime de

apresentar seus limites.

O mesmo movimento que leva alimitar a agdo do Estado faz emergir a defesa das

liberdades como fundamental para atender a idéia de bem-estar dos individuos.



As edtratégias do Banco Mundial sdo também permeadas de influéncias do
pensamento que, ao apresentar politicas para vencer a pobreza, concebe o desenvolvimento
como ampliacdo das liberdades. Liberdades referenciadas na filosofia moral e politica de
Rawls e no espaco entre a filosofia politica e a definicéo de politicas sobre o qual Sen sustenta
diretrizes para nortear politicas de desenvolvimento. Embora possa ser apontada diferenca no
lugar em que as liberdades estdo colocadas na obra destes autores, como ja se destacou,

ambos a tém como fundamental para atender a idéia de bem-estar.

Tomado abstratamente, o liberalismo classico se anuncia como 0 querer da
liberdade e da igualdade dos individuos perante as leis, dado que sdo todos sujeitos de
direitos. Concretamente, diante dos fatos, este enunciado ndo de verificou. A liberdade e a
igualdade nunca compuseram uma equacdo cuja resolucdo resultasse em compatibilidade
entre estes dois termos. Em outras palavras, a anunciada liberdade dos individuos n&o
conseguiu se impor ante os esquemas de dominacdo e exploragdo montados sob avigénciae a

defesa da propriedade privada.

O liberalismo social-democrata tem em conta esta realidade: reafirma o principio
da liberdade, mas ja o dissocia da igualdade para todos. E o que se pode verificar quando
Rawls afirma que a igual liberdade ndo implica em eliminacdo das desigualdades, ou quando
Sen anuncia que a iguadade, diferente das liberdades, ndo pode ser universa, ja que a
igualdade em um espaco acaba por justificar a desigualdade em outro. Mas também sabem os
social-democratas liberais que, sob o arbitrio da liberdade, as desigualdades sociais tém-se

multiplicado ao longo dos tempos, ndo sendo possivel ignoré-las, portanto.

A forma de abordar as desigualdades que se expressam como questédo social no
capitalismo, segundo a perspectiva seniana, estd centrada na distribuicdo desigual de
capacidades entre os individuos. Trata-se, entdo, de mobilizar recursos para potencializar os

funcionamentos e as capacidades individuais. Sem questionamentos sobre como socialmente



estas desigualdades foram produzidas, nem esbocar qualquer formulagdo propugnando o seu
fim, a proposicdo seniana recai sobre a promocgdo de politicas reparadoras inspiradas no
principio da eqliidade, mas sem propor uma acdo distributiva mais ampla. O Estado, segundo
esta forma de enfrentar a questdo socia fica desobrigado de atender as necessidades da

reproducgdo social como um principio universal.

As politicas focalizadas, embora tomadas como necessarias, hdo constituem o
cerne do desenvolvimento, do bemestar. Na Otica seniana, para alcancar 0 estégio de

desenvolvimento o mais importante é ampliar as liberdades.

N&o congtitui uma novidade que autores identificados com a concepcdo
econdmica neoclassica, na discussdo sobre o desenvolvimento econdmico, reafirmem o
mercado, sob a coordenacdo dos precos, como a instituicdo que melhor proporciona a
alocacdo de recursos escassos. O que causa estranheza, a primeira vista, € que nas
recomendagdes do autor, a intervencdo de outras instituicdes, necessarias a formagdo do
Cconsenso, apareca, sem se congtituir, num condicionamento externo ao funcionamento

eficiente do mercado.



4. MARCOS DA NOCAO, DA MENSURACAO E DA ADMINISTRACAO DA

POBREZA

O tema pobreza é recorrente na literatura que trata do progresso das economias
capitalistas. Toda vez que um determinado modelo de desenvolvimento encontra a sua crise,
ficando mais expostas as suas mazelas, uma nova guerra a pobreza é declarada. O trato do
tema pobreza permite a identificacdo de uma cronologia, onde € possivel identificar rupturas
nas concepcdes de desenvolvimento e pobreza. A década de 1990 € um desses momentos. A
crise instaurada na economia mundial a partir de meados dos anos 60, que ja havia reaberto o
debate internaciona sobre o desenvolvimento, atravessadas mais de duas décadas, recoloca
em pauta a nocdo de desenvolvimento, agora integrada com a questdo da iniquidade. Diante
da constatacdo de que o numero de pobres nas regifes menos desenvolvidas havia aumentado
no decorrer dos anos 80, resultado da implementac&o dos planos de gjustes que rebatiam sobre
realidades estruturalmente desiguais, comega a insinuar-se no discurso das organizaces de
cooperacdo internacional uma espécie de inversdo da equacdo proposta pelos modelos de
desenvolvimento em voga a partir do pos-guerra, aguela que afirmava que primeiro era
preciso crescer para depois distribuir, pela proposicdo que a propria luta contra a pobreza
poderia ser uma arma para a retomada do crescimento e, provavelmente, mover a sociedade

em direcdo ao desenvolvimento.



Os Relatérios sobre o Desenvolvimentos Mundial, langados anuamente pelo
Banco Mundial e os Relatérios de Desenvolvimento Humano, do Programa das NacOes
Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, assim como os de responsabilidade do Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID, no ambito das Américas, a partir de 1990, trazem
a tematica desenvolvimento e pobreza como eixo principal. Igualmente revelador da
importancia desses temas para a constituicdo de uma agenda envolvendo desenvolvimento e
pobreza sdo as conferéncias mundiais e regionais realizadas no decorrer da década sob o
patrocinio das referidas instituicdes!!. Todos estes eventos s& momentos especiais de
divulgacdo de nocdes e de percepcao socia da pobreza, contextualizada, por um lado, pela
criticaa um modelo de desenvolvimento tomado como fracassado, inadequado para lidar com
guestbes da atualidade e responsavel pelacrise e, por outro lado, por no¢des de crescimento e

desenvolvimento qualificado como humano, sustentavel ou social.

Ao interesse pela temética da pobreza corresponde igual empenho em construir
indicadores que quantifiquem, categorizem e agreguem os pobres, de forma ndo sb a
identifica los, como também respaldar o desenho das politicas orientadas para o combate a

pobreza. Ja se adianta que, longe de ser uma tarefa circunscrita a procedimentos que possam

11 Os Relatérios sobre o Desenvolvimento Mundial, divulgados anualmente, agendam, para os governos
nacionais, ostemas que sdo de interesse do Banco Mundial. Na area de interesse desta tese, a partir de 1990,
0 Banco pbs em pauta os seguintes temas. Pobreza (1990); Desenvolvimento (1991); o Estado num Mundo
em Transformagao (1997); A Luta contra a Pobreza (2001); InstituicGes para os Mercados (2002). Além dos
relatorios teméticos, as diversas OrganizagBes da Cooperagdo Internacional utilizam instrumentos tais como:
as conferéncias e encontros nacionais e internacionais; intercambios técnicos com institui¢fes publicas e da
sociedade civil, para elaboracdo e avaliagdo de projetos, cujo escopo € previamente definido pelas
instituictes financiadoras e acompanhada por consultores internacionais; contratacdo e manuten¢do como
consultores de técnicos origindrios dos paises periféricos ligados a instituicbes diversas ou inseridos
profissionalmente em 6rgdos do governo; assessoria técnica e financiamento de projetos de organizacdes ndo
governamentais, sgjam projetos proprios da instituicdo, sgja a realizacdo de estudos de interesse das
instituicdes internacionais; concesséo de bolsas de estudos para formag&o no exterior (no raro, os técnicos
formados sob esse regime, ao retornarem aos paises de origem passam a fazer parte do staff dos seus
governos); financiamento de projetos sociais que estejam de acordo com as diretrizes das instituicOes
responsaveis pelo financiamento; eleicdo e difusdo, no ambito internacional, das best pratices, em geral,
eleitas entre as préticas orientadas para publico alvo, este por sua vez eleito por agendas das instituices
internacionais; servicos e apoio técnico as recentes reforma do Estado, em particular no que diz respeito a
educacdo e previdéncia social; participagdo de consultores internacionais nas discussdes pertinentes aos
rumos das politicas econémicas a serem implantadas nos paises da periferia, seguidas de monitoramento na
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ser considerados como meramente técnicos, a elaboracdo e a escolha de um indicador dessa
natureza reveste-se de contetido politico, pois, tanto pode contribuir para ocultar como para

revelar aspectosda realidade.

4.1 DA FILANTROPIA AOS DIREITOS

Escobar (1996) assinala como importante destacar as rupturas verificadas na
concepcao e na aplicagdo de politicas de combate a pobreza. A nogdo de pobreza, tal como
concebida na atualidade, coincide, segundo este autor, com o surgimento do capitalismo na
Europa, com o primeiro rompimento acontecendo durante o século X1X, a partir da vigéncia
da primeira Revolugdo Industrial que, a0 mesmo tempo em que inaugura um tipo de
desarticulacéo do tecido social, fez emergir as institui¢cdes que passaram a assistir aos pobres.

Para Escobar:

La transformacién de los pobres en asistidos tuvo profundas consecuencias. Esta
‘modernizacdo’ de la pobreza significd no solo la ruptura de las relaciones, sino
también el establecimiento de nuevos mecanismos de control. Los pobres
aparecieron cada vez mas como un problema social que requeria nuevas formas de
intervencion en lasociedad (ESCOBAR, 1996, p.53).

A andlise das condigdes de vida é parte de estudos sobre a histéria social a partir
da emergéncia do capitalismo na Europa. (POLANY I, 2000; ENGELS, 1975; CASTEL,1998;
HOBSBAWM, 1977). Da liquidagdo do cultivo comunal, a0 cercamento dos campos,
passando pela transformacéo do artesanato em manufatura até a organizacdo da producdo na
grande indistria, mudam as condi¢cfes de trabaho e de vida de parte substancia da

populacdo, revelando uma nova questdo social. Seguindo a cronologia proposta por Escobar,

implementagdo das mesmas; e concessdo de empréstimos sujeito as condicionalidades definidas pelas
organi zagdes financiadoras.
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o0 século X1X figura na historia social como um dos momentos de ruptura no trato da pobreza.
A dinamica da economia inaugurada com a Revolugédo Industrial antes de eliminar a pobreza,
com a ampliagdo da demanda por forca de trabalho para mover as maquinas, trouxe a tona
uma forma de pobreza até entdo desconhecida: “industrializada e urbana’ no dizer de
Hobsbawm (1977). Da grande revolucdo no modo de produzir com a predominancia do uso
de méquinas, ndo s surge o proletariado, como também o novo pobre. Surge uma pobreza
gue ja ndo decorre do atraso, mas do progresso. Progresso contraditério, que fez crescer a
producdo, as cidades com é&reas industriais, sem que 0 plangjamento, a supervisdo e 0s
servicos mais elementares da vida em grandes aglomeragdes mantivessem 0 mesmo ritmo.

Nesse ambiente, lagos sociais antigos ja desfeitos, o desenvolvimento urbano
significou gigantesco processo de segregacdo de classes, com os trabalhadores pobres sendo
empurrados para as grandes concentracfes de miséria, alijados dos centros de governo e de
negécios e das novas éreas residenciais da burguesia. E no espago urbano dividido que se
explicitam as cenas povoadas por trabal hadores desempregados ou com nenhuma estabilidade
no emprego, pela proliferacdo da promiscuidade que atravessa os sexos e as idades, da
embriaguez, bem como da total auséncia de higiene, causa de endemias e toda sorte de
violéncia

Nas fébricas a ambiéncia ndo era diferente, a insalubridade ceifava vidas, os
espacos apinhados de criancas, mulheres e homens jovens — mais décels para a implantacdo
da disciplina fabril e méo-de-obra mais baraa para alimentar os lucros - submetidas a longas
jornadas, em troca de um salé&rio que sO precariamente atendia as condi¢des de reproducéo da

forca de trabal ho.
A crescente pauperizagdo revelou que a evolucéo da producéo e a integracéo da
populacdo a0 aparelho produtivo ndo eliminam a pobreza. E este aparente paradoxo que

alimentou o debate entre Marx e Malthus em torno da popul agéo.
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A crescente pobreza correspondeu reaggo, desde as agdes individuais, tentativas
de fugir do destino ou de garantir a subsisténcia imediata — crimes, roubos, quebra de
maquinas — até as lutas coletivas a partir de organizagOes operdrias, reivindicativas de novas
regulacdes para a questdo social, como manifestacdes que questionavam a propriedade
privada como instituicdo que mantinha as desigual dades.

A Revolugdo Industrial, tanto no que se refere a passagem para uma estrutura de
producdo em base industrial como seus efeitos sociais, até as primeiras décadas do século
X1X, segundo Hobsbawm, era fendmeno tipicamente inglés, com poucas repercussdes em
outras partes. Assim, ndo é sem razdo que tenha sido a Inglaterra o primeiro pais que garantiu
um conjunto de instrumentos regulatérios que viessem dar conta da gestdo politico-
administrativo desse mal social. O aparato legal constituido pela sociedade inglesa € amplo o
suficiente para abarcar desde politicas publicas, filantropicas e administrativas, que ndo s
discriminou a pobreza como ofereceu suporte legal para a constituicdo do mercado de
trabalho adequado ao capitalismo industrial. Ao mesmo tempo, assegurou que a acumulacéo
de capitais e a formacdo dos mercados ndo seriam inibidas, como também se antecipou aos
anselos da igualdade, a ameaca maior, que comega a se manifestar no meio dos pobres.

Até as primeiras décadas do século XX, ja avancada a Revolucéo Industrial, a
Inglaterra debatiase com o dilema entre as vantagens de formacdo de um mercado de
trabalho com méo-de-obra livre das amarras paroquiais e nacionalmente disponivel e a
destruicéo de lagos sociais vigentes. Para Polanyi, a vigéncia da Speenhamland Law que, em
nome do direito de viver mantinha sistema de abono em forma de aditamento aos salarios no
campo, mas que chegou a se estender a alguns distritos manufatureiros, ao estabelecer uma
renda minima independente dos proventos de cada trabal hador, constituiu-se num empecilho a
implantacdo de um mercado de trabalho competitivo, ja reclamado pelo capitalismo industrial.

Com renda minima garantida, os trabalhadores desinteressavam-se em atender as expectativas



103

dos empregadores, resultando no declinio da produtividade do trabalho, que, chegando ao
nivel do trabaho indigente, oferecia ab empregador municdo para ndo elevar os salarios além
da tabela estipulada pela lei. Além disso, embora o direito a0 abono fosse restrito ao
trabalhador empregado, na pratica, tornou-se geral, ja ndo permitindo a distingdo entre o

empregado e o desempregado. Dai que,

Sob a Speenhamland Law, a sociedade se debatia entre duas influéncias opostas: a
que emanava do paternalismo e que protegia a mao-de-obra dos perigos de um
sistema de mercado, e a que organizava os elementos da producdo, inclusive aterra,
sob um sistema de mercado, afastando a gente comum do seu status anterior,
compelindo-a a ganhar a vida oferecendo seu trabalho a venda enquanto, a0 mesmo
tempo, privava esse trabalho do seu valor de mercado. Criava-se uma nova classe
de empregadores, mas ndo se podia constituir uma classe correspondente de
empregados (POLANY, 2000, p. 102-103).

A remocao desse obstéculo s6 ocorreu nos anos 30 com a aprovacdo daPoor Law
Amendement, em 1834. Era o inicio da transi¢cgo para a implantacdo do mercado de trabalho
competitivo, com a proletarizacéo da forca de trabalho e a abolicdo do direito de viver, que
também rompeu os limites da adeia. JA influenciados pelas idéias de Malthus os
parlamentares reconhecem que a filantropia, medida legal contra a pobreza, ja aimentava o
préprio mal que desgjava combater. Novamente a estratificagdo social do pais foi aterada. A
New Poor Law aboliu qualquer protecéo para os trabalhadores aptos que ndo conseguiam
colocacdo, exceto a possibilidade de acesso ao trabalho nas workhouses, concebidas para
desencorgjar 0s “miseraveis a buscar refugio contra a morte por fome” (MARX, apud.
DUAYER e MEDEIROS, p. 242). Os que ndo conseguiam emprego passaram a ser assistidos
por um sistema de cobertura naciona e mantido a partir da mobilizagdo de fundos publicos.
De imediato, as condi¢cdes de vida dos trabalhadores deterioraramse ainda mais, quando
comparadas ao periodo de vigéncia da Speenhamland, exigindo a permanéncia dos albergues
para os atingidos pelo desemprego e pelafome. A New Poor Law aboliu a categoria geral dos

pobres, 0 “pobre honesto” ou “pobre trabalhador”, o que leva Polanyi a afirmar:

Os pobres anteriores se dividiam agora em indigentes fisicamente desamparados, cujo
lugar era os albergues, e trabalhadores independentes que ganhavam sua vida com o
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trabalho assalariado. Isto criou uma categoria de pobre inteiramente nova, o
desempregado, que fez sua apari¢do no cendrio social. Enquanto o indigente deveria
ser atendido por uma questdo de humanidade, o desempregado néo deveria ser

assistido, em favor da indastria’. N&o importa que o fato que o trabalhador
desempregado ndo era responsavel pela sua prépria sorte. O ponto ndo era se ele
podia ou ndo encontrar trabalho, caso tentasse, mas que o sistema salarial sofreria
uma derrocada, atirando a sociedade na miséria e no caos, ando ser que ele se sentisse
ameacado pela fome, tendo como alternativa apenas o detestado albergue.
Reconhecia-se que isto significava castigar um inocente, mas a perversao da
crueldade consistia precisamente em emancipar o trabalhador com o objetivo concreto
de fazer dafome uma ameaca efetiva de destruicao. [...] assim, fechando as portas aos
excedentes que se encontravam agora aprisionados dentro dos limites do mercado de
trabalho, o governo se colocou sob um estatuto que negava a si mesmo, pois |[...]

fornecer qualquer assisténcia as vitimas inocentes passou a ser uma “violagdo dos
direitos do povo” por parte do estado (Idem, ibidem, p. 262-263).

Estas palavras, dém de confirmar a importancia das mudancas no sistema de
regulacdo para a constituicdo do mercado de trabalho, ressaltam a diregéo liberal sob a qual
essas mudancas foram implementadas. O resultado, segundo Polanyi, é o horror, por parte do
trabalhador, a assisténcia publica, a desconfiangca na acdo do Estado, a insisténcia na
respeitabilidade e na auto confianga que permaneceram como caracteristicas do trabalhador
britanico durante geracdes. Foi este arranjo que manteve o territorio inglés livre, por mais de
cem anos, das convulsdes revolucionérias que abalaram outras partes do continente europeu.
Operou-se, assim, uma adequacéo das instituicdes ao tempo do capitalismo industrial (Idem,

ibidem, p. 263).

A Revolucdo Industrial, como ja se apontou, ndo se fez presente fora da Inglaterra
de forma expressiva, 0 que leva Castel (1998) a assinalar que nada disso aconteceu na Franca
da primeira metade do século XIX. Nao havia neste pais, nessa época, as mesmas condicdes
materiais nem politicas encontradas na Inglaterra. A grande indUstria na Franca era apenas
uma promessa gque so viria a se concretizar entre o final do século XIX e o inicio do século
XX. Baseado na pequena empresa familiar, urbana em alguns casos, mas predominantemente
rural, 0 pauperismo, nesse ambiente, ndo se generalizou nas cidades como verificado no pais
vizinho. Esta caracteristica da industridizacdo francesa, por sua vez, nd rompeu téo
fortemente com os padrdes de regulacdo pré-industrial como ocorrera em terras inglesas

(CASTEL, 1998, p. 294 e seguintes).
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Igualmente importante, para a defini¢céo do padréo de regulacdo que vai vigorar na
Franca, sd0 as condicdes politicas. A recomposi¢ao das instituicdes politicas depois de 1848,
sob a regéncia liberal, orientou 0 sentido da intervencdo com vista a afastar o risco da
dissociacéo social.

Seguindo com Castel, observa-se que a definic¢éo da politica socia na Franca foi
guiada pela seguinte diretriz: insisténcia em ndo tornar a politica social uma politica publica,
derivada de direitos e, em consequéncia, construi-la fora do ambito do Estado. Preocupados
em afastar os efeitos mais devastadores do desenvolvimento econdmico, os formuladores das
politicas, em sua grande maioria inspirados por principios cristdos, definem as politicas a

partir de intervencbes em trés planos:

[...] a assisténcia aos indigentes por meio de técnicas que antecipam o trabalho
social no sentido profissional do termo; o desenvolvimento de instituicdes de
poupanca e de previdéncia voluntaria que apresentam as premissas de uma
sociedade segurancial; a instituicdo da protecdo patronal, garantia da organizac&o
racional do trabalho e, a0 mesmo tempo, dapaz social (Idem, ibidem. p. 319).

Tutela, protecdo, capacidades e autoridade social, sdo as diretrizes para sustentacéo
de um plano para governar as classes inferiores. Uma resposta ao mesmo tempo politica e ndo

estatal, como afirma Castel. Véo-se constituindo novas tutelas para inserir os trabalhadores no

tecido social.

Tomando-se 0 exemplo dos dois paises cujas economias estdo entre as mais
desenvolvidas no século XIX, pode-se dizer que, no decorrer da primeira metade do século
XIX, os pobres foram tratados com o rigor dalei e pelas filantropias conduzidas por multiplas

motivacoes.

Do exemplo tomado desses dois paises cujas economias desenvolveramse de
forma mais sintonizada com o progresso a partir da indUstria, observa-se, com Hobsbawm,
gue a Revolucdo Industrial € um fendbmeno marcado por desigualdades espaciais. Ja avangada

a segunda metade do século XIX o sistema de indistrias ndo era uma realidade em todo o
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continente europeu. Convivia, em muitas partes, com a producdo artesanal e caseira. A
diferenciacéo interna do setor industrial ainda era pouco desenvolvida, com apenas a industria
da Inglaterra ja tendo constituido, de forma significativa, a sua sec¢do de méquinas para
produzir outras maguinas. Esta situacdo se traduz numa questéo social também diversificada,

0 que ndo obstrui, em linhas gerais, a possibilidade de captar as suas principais tendéncias.

Num mundo do trabalho tdo diversificado, com nuances que sO vao sendo
explicitadas a partir dos avancos no proprio capitalismo e das reagdes implementadas pelos
trabal hadores, Hobsbawm (1977b) adverte que n&o se pode falar dos trabalhadores como uma
categoria Unica. Nem mesmo os pobres poderiam ser tomados como um todo indiferenciado.
Entre o artesdo bem pago e com alguma estabilidade e a grande massa de trabalhadores
famintos havia uma distancia que ndo se traduzia apenas na diversidade de rendas auferidas.
Mas a diferenciacéo verificada, ainda ndo era suficiente para que ndo se sentissem “unidos
através de um sentido comum do trabalho manual e da exploracéo, e, de forma crescente, pelo

destino de serem operarios.” (Idem, ibidem, p. 235).

A linha de demarcacdo podia ndo ser cortante, mas logo no inicio da segunda
metade do século, com o capitalismo “liberal estavel e florescente”, época em que as
organizagOes operarias ja se faziam presentes, vao se consolidando melhores condicdes de
disputas coletivas com parte dos trabalhadores, com repercussdes positivas nas condigdes de
vida. Esta situacéo resultou em diferenciacéo entre os trabalhadores, como afirma Hobsbawm:
“uma fissura, portanto, apareceu dentro daquilo que se transformava, de forma crescente, na
‘classe oper&ria. Ela separava os ‘trabalhadores dos ‘pobres’, ou de outra forma, ‘os

respeitavels dos ‘sem respeito’.” (Idem, ibidem, p. 236).

Ambas as instituicbes — as lels e as filantropias — mostraram-se incapazes de
resolver a contento as ameacas da desintegracdo socia, como também de atender as

aspiracdes dos pobres. O direito de viver, motivacdo que justificava a filantropia, ha muito ja
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apontava seus limites. ndo respondia a vulnerabilidade prépria da condicdo operaria. Emerge,
assim, a nocdo de direito, primeiro ao trabalho, e a sua extensdo aos que ficaram
desempregados involuntariamente, aos acidentados, aos atingidos por doencgas, aos velhos...

Direito é nogdo que surge da capacidade do movimento dos trabalhadores de articular suas
lutas com questdes mais amplas, mas também da visdo de empregadores que se adiantavam a
radicalizacdo das lutas por igualdade e da capacidade do Estado em administrar conflitos
divergentes. Nessa direcdo, vai-se implementando um conjunto de leis de protecdo ao
trabalho, aos trabalhadores que perderam emprego e aos que ja ndo podiam trabalhar, que ao
tempo em que vai desresponsabilizando a esfera privada de cuidar dessas questBes no ambito

individual, passa a responsabilidade da protecéo socia a esfera do Estado.

Esse transito, da protecéo individual para a protecéo socia patrocinada pelo
Estado, perpassa o seculo XIX e boa parte da primeira metade do século seguinte, e sO se
completa, como concepcdo, na conjuntura do pos Segunda Guerra. Percurso longo e
permanentemente tenso que exigiu debelar crencas e préticas, submissdo de alternativas
revolucionarias, regulacdo dos mercados e a assuncéo do Estado como instituicdo central para
conduzir a estratégia de busca e zelo do consenso, centrado na harmonia de interesses entre

capital e trabalho:

Que fique claro, principalmente, que tal emergéncia de um terceiro (0 que néo
significa de um arbitro imparcial) sup8e que se realizem duas séries de condicdes
preliminares. Primeiro, que se afrouxe o tornilho da protecdo, em outros termos, que
se torne evidente a incapacidade dessas redes de regulagdes morais para comandar a
vida e as aspiracOes das “classes inferiores’: lenta maturagdo, durante todo o século
XIX, de polo de resisténcia a concepcdo da ordem social definida pelos notaveis. Mas
foi preciso também, e ainda, que a alternativa propriamente revolucionaria da
inversdo radical da relagdo de dominagdo fosse vencida, ou pelo menos suspensa: a
mudanga social ndo vai ocorrer pela substituicdo de uma hegemonia por outra. O
Estado social supde e contorna, a0 mesmo tempo, o antagonismo de classes
(CASTEL, 2002, p. 346-347).

Em largos tragos, e centrada na questdo pertinente a esta pesquisa, podemse
destacar trés aspectos que marcam a consolidacdo do social regulado pela nocéo de direitos. o

primeiro diz respeito a fixagdo do trabalhador a0 emprego, como um antidoto a uma
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associabilidade que era preciso erradicar; 0 segundo refere-se a0 repasse de parte da
produtividade para os operérios, estabelecendo um patamar de salario que vai permitir que
estes passem a figurar ndo apenas como trabalhadores, mas também como consumidores; e 0
terceiro refere-se a0 acesso que 0s operdrios passam a ter aos servicos publicos a partir da
montagem de um complexo sistema de protecéo e seguranca levado a cabo pelo Estado. Sob
este regime, parte dos trabalhadores é enggjada num padréo de reproducdo da vida

predominantemente dominado por mercadorias, em especia dos bens de consumo duraveis.

O trabahador disponivel, mas ndo integrado ao processo produtivo, segundo a
nocao de direitos universais, também deveria ser contemplado. O Estado Providéncia, feicdo
de Estado mais préxima do estatuto da cidadania, buscava responder a exigéncia da
universalizagdo dos direitos. admitir os direitos sociais na concepcdo de direito que ja
incorporava os direitos civis e os direitos politicos. A efetivacdo de politicas publicas
provedora de servicos de educacdo, salde, previdéncia social em caso de doenca, velhice,
morte de arrimo de familia e desemprego involuntario era o intento. Este elenco de medidas
pode ser completado com 0 seguro-desemprego, que ndo integra o trabalhador a producéo,
mas ndo o exclui de algum nivel de consumo. Desigualdades sem exclusdes, conforme o

estatuto da cidadania.

A combinagdo entre crescimento econdmico e desenvolvimento social encontra
seu limite nos anos 60, quando a crise da economia mundial passa a questionar esta
coexisténcia, e os capitalistas e 0 Estado em suas instancias nacional ou supra naciona
passam a privilegiar outros arranjos e outras interpretagbes da realidade social, como se

observara na parte final deste capitulo.?

12 No periodo entre o fim da Segunda Guerra e o final dos anos 70, o debate em torno da pobreza deixa de estar
referido as populagdes dos paises centrais, para centrar-se nos paises da periferia. A pobreza, nesse momento,
j& ndo atinge grande contingente da populacdo dos paises industrializados. Passase assim, a prescindir de um
discurso especifico sobre a pobreza para esta parte do mundo, como ocorreu no periodo anterior. A
problematizacdo da pobreza passa a constituir as politicas que tratam do desenvolvimento, ou do
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4.2. ALGUNS APORTES SOBRE POBREZA, CLASSES SOCIAIS E CIDADANIA

O crescimento do numero de pobres ao lado do desenvolvimento das forcas
produtivas na magnitude implementada pelo capitalismo industrial motivou o surgimento de
grande nimero de investigages que ndo sd procuravam tracar diagndsticos, como propor
terapias que viessem debelar o “mal sociad”. Assim, antes que se passe a apresentacdo da
abordagem atual da pobreza, abre-se espaco para as abordagens de Karl Marx, centradas nas
classes sociais e de T. H. Marshall, desenvolvendo a nogdo de cidadania, cujas contribuicdes
deixam consequéncias divergentes, vale sublinhar, mas que colaboram para cumprir o

argumento proposto por esta tese.

A maior parte dos estudos sobre a pobreza destaca aspectos relacionados com
caréncias, onde o pobre aparece como o individuo a quem falta algo: emprego, renda,
educacdo, salde, moradia etc. A pobreza, tomada como um estado, permite que se distinga o
pobre como aquele que ndo tem, aquele a quem falta algo. Este tipo de abordagem distingue
0s pobres pelas caréncias, pelas fatas. Na condicdo de carentes, os pobres séo observados,

classificados, quantificados e comparados com outros grupos, a partir de critérios diversos

subdesenvolvimento de muitas nagBes. A geopolitica que ordena 0 mundo a partir do segundo pés-guerratraz
embutida uma no¢do de pobreza. O foco, desta feita, deslocase do individuo para evidenciar a pobreza das
nacbes. Mais do que distinguir os pobres, é a integracdo dos espacos que passa a estar em questdo. A
problematizacdo da pobreza a partir desse momento passa a estar vinculada ao tema do desenvolvimento dos
paises que ndo chegaram a se industrializar. A imagem do globo terrestre dividido em trés mundos, as nacfes
industrializadas livres, nagdes comunistas e nagBes pobres, correspondendo a um Primeiro, Segundo e
Terceiro Mundos, respectivamente, articula a representagcdo geopolitica que orientard a politica internacional
nas décadas seguintes. O destino do mundo ndo industrializado passa a ser motivo de negociacles
internacionais sob 0 monitoramento de instituigdes internacionais, a exemplo do Banco Mundia e das
organizagdes que compdem as Nagdes Unidas.
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como renda, nivel educacional, ocupacdo, entre outros, podendo definir um continuo de

diferencas sem que se apresentem a origem e 0s porqués de tantas desigual dades.

N&o ha em Marx um estudo especifico sobre a pobreza, mas é possivel extrair da
sua concepcao de organizacdo da producdo e da distribuicdo préprias do capitalismo, como da
definicéo das classes sociais, uma explicacdo de porque a pobreza ndo € suprimida mesmo sob
condicdes de desenvolvimento espetacular das forcas produtivas, como ocorreu no advento da

Revolucéo Industrial.

Para Marx, a forma gque assume a reparticdo social tem suas origens na posi¢ao
das classes sociais no momento da producdo. Este momento, ao tempo que define uma relacéo
entre proprietarios de meios de producdo e proprietarios de forca de trabalho, também define
relagbes entre apropriadores e produtores que ja fornece limites e possibilidades de cada
classe no seu proprio dmbito.*® A producdo socia, assim, define relagdes entre as classes e 0
lugar que cada uma classe assume no amplo modo de vida definido a partir das relaces de

producdo sob o dominio do capital.

Na producdo sdo fincadas as balizas, podendo haver aguma mobilidade
circunscrita aos seus limites. A intensidade da exploragcdo, com aumento da jornada de
trabalho, por exemplo, ao traduzir-se em mais valia, constitui-se num expediente de
empobrecimento. Numa outra variagdo, a da relacéo de exploragdo, estabelecida sobre o

aumento da mais-valia relativa e com maior repasse para os traba hadores, a mobilidade pode

13 Atender a uma consideracdo mais ampla dos limites e das possibilidades de cada classe e das relacdes entre as
classes envolve contemplar ndo s as relagdes que sobressaem das relagdes entre “ expropriadores e produtores”,
no momento da produgdo, como ir além e incorporar “o sentido e mediagdes por onde as relagbes de producéo
estabelecem ligagGes entre pessoas que, mesmo ocupando posi¢des semelhantes nas relagdes de producéo, ndo
estdo na realidade reunidas no processo de producdo e de expropriagdo.” WOOD, 2003, p. 89). Extrapola aos
limites desta pesquisa chegar a definico da “classe em si”, como dizia Marx, mas ndo atentar para esta questéo
pode significar cair na armadilha de conceber as classes sociais apenas pela 6tica da producao, abrir espaco para
justificar teorias que se firmam pela 6tica da estratificacdo, de onde se quer fugir, para possibilitar a critica as
visBes de pobreza que, mesmo usando o termo classes, ndo alcangam a distingdo entre classe e desigual dade.
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mover-se em outra direcdo. Mas, salvo as excegdes, 0s limites ja haviam sido postos, para um

lado ou para o outro.

Mesmo quando se tenta separar a distribuicdo da producéo, fazendo crer que a

distribuicdo define a producdo, numa relacdo de primazia daquela sobre esta, Marx afirma:

Em relagdo ao individuo isolado, a distribui¢cdo aparece naturalmente como uma lei
social, que condiciona sua posi¢do no interior da produgdo, no quadro da qual ele
produz e que precede portanto a producéo [...]

Considerando as sociedades na sua totalidade, a distribui¢do, de um outro ponto de
vista, parece preceder a producdo e determina-la - a bem dizer como um fato pré-
econémico. [...]

Na sua concepgdo mais banal, a distribuicéo aparece como distribuicdo dos produtos e
assim como que afastada da producdo, e, por assim dizer, independente dela
Contudo, antes de ser distribuico dos produtos, ela é: primeiro, distribuicdo dos
instrumentos de producéo, e, segundo, distribuicdo dos membros da sociedade pelos
diferentes tipos de producdo, o que € uma determinacdo ampliada da relagdo anterior.
(Subordinagdo dos individuos a relagdes de producdo determinadas). A distribui¢cdo
dos produtos é manifestamente o resultado dessa distribuicdo que é incluida no
préprio processo de producdo, cuja articulagdo determina. Considerar a producéo sem
ter em conta essa distribuicdo, nela incluida, € manifestamente uma abstracdo vazia,
visto que a distribuicdo dos produtos é implicada por essa distribuic¢éo que constitui,
naorigem, um fator de producéo (MARX, 1982, p 11-12).

A reproducdo social, segundo tal perspectiva, ndo € regida pela esfera da

distribuicéo, mas é determinada pela producéo e pela distribuicdo, huma interacdo continuada

e ampliada.

Em outra passagem, quando trata do exército industrial de reserva, conceito

utilizado pelo autor para entender a miséria no capitalismo industrial, a pobreza ndo aparece

como um fendmeno isolado, mas decorrente da I6gica da expansdo capitalista fundada no

desequilibrio.

A forca de trabalho disponivel é desenvolvida pelas mesmas causas que a forgca
expansiva do capital. A grandeza proporcional do exército industrial de reserva
cresce, portanto, com as poténcias da riqueza. Mas quanto maior esse exército de
reserva em relacao ao ativo de trabalhadores, tanto mais macica e superpopul agéo
consolidada, cuja miséria estd em razéo inversa do suplicio do seu trabalho. Quanto
maior, finalmente, a camada |azarenta da classe trabalhadora e o exército industrial
de reserva, tanto maior seu pauperismo oficial. Essa € a lei absoluta geral da
acumulacdo capitalista (MARX, 1982, p. 209).
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O movimento de acumulacdo de capitais, segundo Marx, gera uma populacéo
excedente relativa, decorrente de variagbes periddicas no processo de acumulagdo, da
reparticdo entre diferentes esferas da producéo, ou mesmo da evolugdo do processo de
producdo. Esta afirmacdo se contrapde a visdo de Malthus sobre a populacdo excedente, que
seria resultado do crescimento excessivo da populacdo trabalhadora. Para este autor, a
situacéo dos trabalhadores decorria do mau habito que tinham os pobres de se reproduzirem a
frente do crescimento dos meios de subsisténcia. O limitado crescimento da producdo de
alimentos, defendia Malthus, impunha aos pobres ndo gerar novos filhos, sob pena de acelerar
a procriacdo da pobreza. Ja para Marx, o assustador estado de vida desses trabalhadores

resultava da prépria trgjetoria da acumulacdo de capitais.

A contribuicdo de Marx a0 tema da pobreza se estende a critica de como “a
burguesia inglesa, juntamente com seu governo e sua imprensa’, entendem o pauperismo.
Impossibilitadas de enxergar a pobreza como resultado das relagbes sociais de producéo, em
especial em suas manifestagdes na industria moderna, a tomam como uma questdo politica,
decorrente de falhas na administracdo. Sob esse ponto de vista, atender ao propdsito de
eliminar a pobreza corresponderia implementar medidas que preenchessem as fendas deixadas
pela inadequada administracéo das politicas publicas. As correcdes, como Visto, centravam-se

nas leis que definiam os estatutos do trabalho e da beneficéncia

A despeito de todas as medidas administrativas, que ndo se limitavam a Inglaterra,
mas a Alemanha, a Franga, o mal social expresso no pauperismo so fazia crescer, o que leva
Marx a afirmar da impossibilidade de se descobrir a causa dos males sociais nas fahas da

administracdo como querem os politicos:

Desde um ponto de vista politico, o Estado é a organizacéo da sociedade ndo sdo duas
coisas distintas. O Estado é a organizacdo da sociedade. Quando chega a reconhecer a
existéncia de abusos sociais, 0 Estado os atribui seja a leis naturais, fora do alcance
das forcas humanas, seja "a vida privada, que lhe é independente, sga a
disfuncionalidade da administracdo, dele dependentes (MARX, apud, DUAYER e
MEDEIROS, p. 244).
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E completa, ressaltando a natureza contraditoria do Estado, e que marca suas
politicas:

A contradicdo entre, por um lado, o carater e a boa vontade da admi nistragéo e, por
outro, seus meios e capacidade, ndo pode ser superada pelo Estado sem que este se
supere a si mesmo, posto que o Estado se baseia nesta contradi¢cdo. O Estado se
baseia na contradicéo entre a vida publica e privada, entre os interesse gerais e 0s
particulares. Por essa razdo, a administracdo tem que se limitar a uma atividade
formal e negativa toda vez que seu poder acaba onde comecga a vida civil e seu
trabalho (MARX, apud, DUAY ER e MEDEIROS, p. 244).

A concepcdo de Marx sobre o capitalismo industrial, de onde se pode extrair uma
visdo sobre a pobreza, ndo foi a Unica a se expressar no longo trgjeto das lutas politicas
visando ao equacionamento da questdo social posta pelo capitalismo industrial. Igualmente
importante e influente na conducdo de lutas sociais, embora filiada a uma outra interpretacéo
do modo de producdo capitalista e de resolucdo da questdo social, foi a concepcéo de
cidadania, que partindo da nocéo liberal de direitos, reivindica a sua extensdo a todos o0s

individuos.

Da necessidade de incorporacdo dos direitos sociais ha discusséo da questdo
social, emerge a nocdo de cidaddo caracteristica do capitalismo industrial. A emergéncia dos
direitos nessa fase do capitalismo, aparece, por um lado, em oposicdo a visdo que toma o
individuo pobre a partir de elementos negativos, do ponto de vista da ordem social vigente e,

por outro lado, pde em questéo a nogdo de classes sociais.

Segundo Marshall (2002), no século XIX, os direitos sociais ainda ndo figuravam
como integrantes do status de cidadania. O pobre, assim, era objeto tratado por leis e politicas
especificas que o discriminavam no conjunto da cidadania. Até este momento, apenas 0s

direitos civis e politicos eram contemplados, mesmo assim, sem alcancar a todos.

Apreendido a partir de elementos negativos, segundo a ordem socia vigente,

pode-se dizer que o pobre, nesse contexto, € o individuo que ndo conseguiu ser alcancado pelo
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conceito de cidadania. Cidadania como “...um status concedido aqueles que sdo membros

integrais de uma comunidade.” (MARSHALL, 2002, p. 24).

O conceito de cidadania, na perspectiva que lhe atribui Marshall, constitui um dos
pilares para a formulacdo de politicas sociais que passam a fazer parte da regulacdo
capitalista, num momento em que o crescimento do nimero de pobres atingia um percentual
significativo da populacdo, podendo ameacar a reproducdo socio-econdmica. Marshall ndo
ignora aameaca, dai o registro da diferenca entre os conceitos de classe social e de cidadania.
A cidadania, como um status concedido aos membros de uma comunidade, firma que “todos
gue possuem o status sdo iguais com respeito aos direitos e obrigacdes pertinentes ao status.”
(2002, p. 24). Ja a classe, segundo a perspectiva do autor, traz consigo a idéia da

desigualdade: “...€ um sistema de desigualdade” (MARSHALL, 2002, p. 24).

Para Marshall o conceito de classe social pode ser apreendido a partir de duas
perspectivas, com desdobramentos sobre a sua concepgao de cidadania: a classe social como
uma ingtituicdo em seu préprio direito e a classe como um produto derivado de outras

institui¢es. Na primeira perspectiva,

A classe se assenta numa hierarquia de status e expressa a diferenca entre uma
classe e outra em termos de direitos legais e costumes estabel ecidos que possuem o
caréter coercivo essencial dalei. (...) A classe &, por assim dizer, umainstituicdo em
seu proprio direito, e a estrutura total tem a qualidade de um plano no sentido de
gue se lhe atribuem um significado e uma finalidade e é aceito como uma ordem
natural. A civilizagdo, em cada nivel, é uma expressao de significado e dessa ordem
natural, e as diferencas entre os niveis sociais ndo equivalem a diferencas de padréo
de vida, porque ndo ha nenhum padrdo comum pelo qual aguelas podem ser

medidas. Nem ha direitos — ao menos de alguma significancia — compartilhados a
ser profundamente perturbador e mesmo destrutivo (ibidem, p. 25).

No segundo ponto de vista, as diferencas de classe ndo se definem pelasleise

costumes, jaque

[...] emergem da combinacdo de uma variedade de fatores relacionados com as
instituicdes de propriedade e educagdo e a estrutura da economia nacional. As
culturas de classe se reduzem a um minimo, de modo que se torna possivel,
embora, como admite, ndo inteiramente satisfatério, medir os diferentes niveis de
bem-estar econdmico por referéncia a um padrédo de vida comum. As classes
trabalhadoras, ao invés de herdarem uma cultura distinta conquanto simples, sdo
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agraciadas com uma imitacdo barata de uma civilizagdo que se tornou nacional
(ibidem, p. 25-25).

Os elementos apresentados por Marshall como sustentaculo da sua visdo de classe
social tornam dispensaveis a no¢do de trabaho, que distingue o individuo do trabahador, e a
de exploracdo, decorrente da forma que propriedade assume no capitalismo. Difere, portanto,
da perspectiva marxiana que tem na propriedade e no vaor trabalho os elementos
constitutivos do conceito de classe social. A conceituagdo de Marshall, centrada na
perspectiva dos direitos e da nocdo de bemestar por referéncia a um padréo de bem-estar
comum, deixa de lado o cardter irreconcilidvel dos antagonismos que qualificam
historicamente a sociedade capitalista e, conseglientemente, os meios de superé-1os. A nogéo

de cidadania quer promover a mudanca, mas com estabilidade.

A idéia de cidadania, assim, encontra-se enredada na contradi¢&o de constituir um
principio de igualdade e, a0 mesmo tempo, ndo romper com a desigualdade no capitalismo.
Na argumentacdo marshalliana ndo ha contradicéo. Os direitos civis garantem a autonomia e a
liberdade aos individuos. E como parte do seu “status individual” Ihe é facultado o poder de
participar na concorréncia econdmica. O direito de propriedade, por exemplo, “[...] ndo € um
direito de possuir propriedade, mas um direito de adquiri-1a, caso possivel, e de protegé- la, se
se puder obté-la.” (Idem, ibidem, p. 28). O importante € a garantia da liberdade, mesmo que o

seu exercicio gere desigualdades.

A desigualdade, dessa forma, ndo € uma categoria estranha ao conceito de
cidadania, a questéo € que esta, “...embora necessaria possa tornar-se excessiva.” (ldem,
ibidem, p. 26). Neste caso, cabe a promocéo de acles prescritas no estatuto dos direitos
sociais,

O Estado garante um minimo de certos bens e servicos essenciais (tais como
assisténcia médica, moradia, educacdo, ou uma renda nominal minima, ou salério
minimo) a ser gasto em bens e servicos essenciais (...). Qualquer pessoa capaz de
ultrapassar 0 minimo garantido por suas qualidades préprias esta livre para fazé-lo.
Tal sistema se assemel ha, em sua aparéncia, aumaversdo mais generosa da supressao
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de classes em sua forma origina. Eleva o nivel inferior, mas ndo limita
automaticamente a superestrutura (ibidem, p. 45).

O que a cidadania quer assegurar, segundo Marshall, € o direito de oportunidade.
Garantir aos individuos os direitos civis, politicos e econdmicos, igualando-os civicamente,
para que, em igualdade de condigdes, concorram numa sociedade civil determinada pelas
relacbes de mercado. Percebido apenas como esfera de liberdade, de oportunidades, de
escolha e esquecido como espaco de coercdo, a distribuicdo que tem o mercado como
ordenador permanece sem ser objeto de questionamento que ultrapasse a ordem geral definida
pelo capital. Pode haver, apenas, alguma restricdo a essa ordem, mas sempre dentro de
limites. A introducdo da cidadania, assm, atacou apenas os efeitos das tensbes sociais

capitalistas, mas néo pretende eliminar a exploracéo.

A disputa pela reparticdo social dos bens, na arena organizada pelo capitalismo
industrial, foi marcada pela tensdo entre a perspectiva das classes sociais e da cidadania, com
a concepcdo de cidadania norteando as intervencdes politicas e técnicas nos paises centrais do
capitalismo. No largo periodo que atravessa 0 século XI1X e chega até o pds Segunda Guerra,
com a emergéncia do Estado Providéncia, podemse destacar, na area de interesse desta
pesquisa, trés aspectos distintivos da administragdo da questdo social sob o estatuto da
cidadania: o primeiro diz respeito a fixacdo do trabalhador ao emprego, como um antidoto a
uma associabilidade que era preciso erradicar; 0 segundo refere-se ao repasse de parte da
produtividade para os operérios, estabelecendo um patamar de salario que vai permitir que
estes passem a figurar ndo apenas como trabalhadores, mas também como consumidores; e o
terceiro refere-se a0 acesso gue 0s operarios passam a ter aos servigos publicos a partir da
montagem de um complexo sistema de protecdo e seguranca levado a cabo pelo Estado, como

uma questdo de responsabilidade publica. Mas, é necessario dizer que a vigéncia do Estado
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Providéncia so foi readlidade nos paises industriais centrais do capitalismo® e que a sua
viabilidade, mesmo restrita a esta parte do mundo, so foi plenamente possivel no momento em
que o capitalismo encontrava-se em ®u ciclo virtuoso, sob a coordenagdo das politicas
anticiclicas inspiradas nos ensinamentos de Keynes, que assegurou um padrdo de
financiamento da economia capitalista. Este padrdo de financiamento ndo se limitou a
financiar a propria acumulacéo de capital, mas se estendeu a reproducéo da forca de trabal ho,

inclusive a parte que ndo se encontrava empregada.

4.3 PARCOS DIREITOS E RETORNO A FILANTROPIA: A NOVA ABORDAGEM
LIBERAL DA POBREZA.

O inicio da década de 90 registrou nova ruptura na no¢cdo e na administracéo da
pobreza. Desde a década anterior, o tema pobreza vinha sendo introduzido em documentos de
OrganizacOes da Cooperacéo Internacional e de governos nacionais, mas sem que fossem
explicitadas politicas com vista a lidar com a questdo. Em 1990, com a divulgacdo do
Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial, sob o titulo Pobreza, o Banco Mundia inclui o
tema em sua agenda. Nesse documento, a instituicdo atualiza o diagnéstico sobre a situagcao
dos pobres e apresenta diretrizes que devem nortear as intervengdes orientadas para a
minoracdo da pobreza. Na oportunidade, o Banco estimou que mais de 1 bilh&o de habitantes

do mundo em desenvolvimento vivia em situacdo de pobreza e que a sobrevivéncia dessas

4 Em comentédrio ao texto de Marshall, Cidadania e Classe Social, Bottomore (1998) argumenta que o
desenvolvimento da democracia substantiva, mesmo nos paises desenvolvidos, foi mais irregular do que
esperava aguel e autor. Como exempl o cita o caso do tratamento dispensado aos trabal hadores imigrantes, que
ndo usufruem os mesmos direitos dispensados aos que, de nascenga, pertencem a nagdo e, como segundo
exemplo, aponta que os direitos atingiram desigualmente a condi¢do de género, com desvantagem para as
mul heres.
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pessoas era garantida por renda equivalente a US$ 1 ddlar por dia (BANCO MUNDIAL,
1990, p. 1). Diante da magnitude dos nimeros, colocou como desafio para os governos dos
paises pobres, mas também dos paises ricos, dedicar a Ultima década do século a
implementacdo de politicas de combate ou de minoragdo da pobreza, nas éareas

economicamente mais sacrificadas do planeta.

Antes de passar as diretrizes gerails, 0 Banco reconhece que as medidas
implementadas pelos planos de gjustes com vista a obtencéo do equilibrio macroeconémico
deixaram sequelas sociais que se traduziram em aumento da pobreza, mas, argumenta, sao
efeitos passageiros. Segue reafirmando a importancia dos referidos planos, como uma
condicdo necess&ria para 0 equilibrio, sem o qual a situacdo poderia ter sido mais grave,

apenando ainda mais os segmentos da populagdo mais empobrecidos.

Sem renunciar a defesa dos planos de gjustes, 0 Banco anuncia a necessidade de
avancar em direcdo a reformas estruturais — privatizacbes, abertura dos mercados,
liberalizacdo financeira e reforma do Estado, sobretudo. Bem sucedidas as reformas
estruturais, afirmava 0 Banco, os paises pobres teriam condi¢des de retomar os investimentos
e, de maneira sustentavel, elevar a producdo e a produtividade. Mas, até que os resultados
dessa nova configuragdo virtuosa se apresentassem, seria necessario implementar politicas

que contribuissem para aiviar a pobreza.

Ainda que tomadas como passageiras, na vigéncia das reformas estruturais, o
Banco recomenda que os governos ndo deveriam esperar a volta do crescimento econdmico
para que as diferencas deixassem de existir. Assim, em paralelo, caberia aos governos atuar na
area social, com politicas estrategicamente orientadas de forma a seguir duas grandes

diretrizes:

[...] o meio mais eficiente de obter avancos rapidos e politicamente sustentaveis na
gualidade de vida dos pobres tem sido a adogdo de uma estratégia de dois
elementos. O primeiro elemento dessa estratégia € a busca de um modelo de
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crescimento que garanta o uso produtivo do bem mais abundante entre os pobres- 0
trabalho. O segundo elemento € o provimento amplo de servigos sociais basicos aos
pobres, sobretudo de educacdo priméria, assisténcia médica basica e plangjamento
familiar. O primeiro componente cria oportunidades; 0 segundo capacita o pobre a
tirar proveito das oportunidades (BANCO MUNDIAL, 1990, p. 3).

Ressaltaainda,

[...] dois fatores importantissimos que determinam a pobrezas 0 acesso a
oportunidades de auferir renda e a capacidade de reacdo. Se as familias tiverem
oportunidades seguras de usar proveitosamente sua mao-de-obra e se seus membros
forem capacitados, instruidos e saudaveis, certamente estard assegurado um padréo
de vida minimo e a pobreza desaparecerd. Se ndo existirem essas oportunidades e
Se 0 acesso aos servicos sociais for limitado, o padréo de vida serainaceitavel mente
baixo (Ibidem, p. 39).

4.3.1 A Nogéo e a Mensuracdo da Pobreza como Parte de uma Estratégia

Num primeiro movimento, a busca de informagdes pois. “sem conhecer a real
situacdo dos pobres, os governos ndo podem adotar estratégias desenvolvimentistas adequadas
nem politicas mais eficazes para combater a pobreza’. (BANCO MUNDIAL, 1990, p. 25).
Esta afirmacdo sustentou intensa mobilizacdo de recursos intelectuais e financeiros, que sob
0s auspicios do Banco e outras organizacfes internacionais, envidaram esforcos visando a
construcdo de metodologias que resultassem na definicéo de novos indices de mensuracéo da

pobreza.

Em meados da década, a Organizacdo das NacgOes Unidas — ONU, compde
comissdo liderada pelo economista paquistanés Ul Hag, e com a participacdo do também
economista Amartya Sen, com a incumbéncia de construir indicadores sociais minimas que
orientassem no sentido de definir éreas prioritérias para as agdes com vista a minoracdo da
pobreza e, a0 mesmo tempo, congtituissem parametros para a avaliacdo das politicas em cada
pais. O resultado desse trabalho foi apresentado em 1996, contendo as seguintes

recomendacOes. 1. definicdo de areas prioritérias de politicas sociais e de indicadores sociais
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minimos, a ser feito em cada pais, e que serviria de base para a elaboracdo de relatérios
nacionais e internacionais e para 0 monitoramento de programas sociais, 2. realizacdo de
Encontros de Especidistas em Pobreza; e 3. elaboracdo de um relatdrio internacional sobre o

desenvolvimento social (NACOES UNIDAS, 1996).

Também compunha os resultados apresentados pelo grupo de trabalho a eleicdo de
cinco éareas prioritarias em torno das quais deveriam estar centradas as investigages que
respaldariam a elaboracéo de diretrizes politicas. populacéo e desenvolvimento; erradicacéo
da pobreza; expansdo do emprego produtivo e reducdo do desemprego; integracdo social; e,
relagbes de género. O tema da pobreza perpassa todos os itens enumerados e sdo tragadas
orientacbes metodol 6gicas que viriam a nortear a construcdo dos indicadores de medicdo da
pobreza, com cada pais escolhendo os critérios para a elaboracéo dos seus indices. Para os
paises em desenvolvimento, a recomendacdo € que estes deveriam ocupar-se,
prioritariamente, em mensurar a pobreza absoluta, ja que amplos segmentos da sua populacéo

n&o possuiam recursos minimos necessarios a sobrevivéncia (NACOES UNIDAS, 1996).

O Programa das Nagdes Unidas para 0 Desenvolvimento — PNUD, ao elaborar o
conceito de Desenvolvimento Humano Sustentavel, implementou esforcos no sentido de criar
um indice de medicdo do desenvolvimento que néo tivesse a renda como a variavel principal.
A noc3o de desenvolvimento humano sustentével, que dirigiu a elaboracdo do indice de
Desenvolvimento Humano — IDH, tem o desenvolvimento como um processo baseado na
ampliacdo das capacidades dos individuos, com vista a adargar as oportunidades que |hes
permitissem a aquisicdo de conhecimentos e, a0 mesmo tempo, |hes possibilitassem acesso a
renda necessaria a manutencdo de um padréo de vida digna, longa e saudavel (PROGRAMA

DASNACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO, 1992).

A completa definicdo de desenvolvimento humano sustentével requer que: o

crescimento  econdmico sgja uma condicdo necess&ria, mas ndo suficiente, para o
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desenvolvimento humano, ja que por si s ndo melhora o nivel de vida dos individuos; sgja
garantida a equidade de oportunidades para todos, permitindo que os individuos participem e
se beneficiem dos resultados do crescimento econdmico; a sustentabilidade do
desenvolvimento tenha como finalidade ndo s6 a distribuicdo equanime dos recursos capazes
de suprir as necessidades das geracOes atuais, como das geragOes futuras; e sejam criadas
condic¢des que possibilitem a participacéo dos individuos nas decisdes e processos que dizem

respeito a suas vidas.

No econdmico, a pobreza constitui obstaculo ao crescimento, pelo menos por duas
raz6es. Em primeiro lugar por reduzir o mercado interno, limitando os incentivos ao
investimento; em segundo, porque no mundo contemporaneo o fator-chave da
producdo ndo é mais a terra e 0 capital, nem o trabalho fisico do homem, mas o
conhecimento [..] A pobreza é insuficiéncia de conhecimentos, mas também
obstaculo para a sua aquisicdo. Diminuir e erradicar a pobreza torna-se indispensavel
para elevar as capacidades e os conhecimentos da populagdo, requisito sine qua non
para superar o subdesenvolvimento latino-americano. Do mesmo modo, a apropriagdo
de conhecimentos por parte dos pobres aumenta sua potencialidade para abandonar
esse estado (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O
DESENVOLVIMENTO, 1992, p. 158- 159).

[...] se acanca a eqliidade quando cada pessoa tem acesso a recursos adequados as
suas necessidades. Também é necessario aceitar que a verdadeira igualdade de
oportunidades s6 é alcancada mediante o trato desigual aos desiguais, significando
gue a politica compensa as desvantagens das pessoas, por exemplo, fornecendo
alimentacdo escolar as criancas pobres. (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS
PARA O DESENVOLVIMENTO, 1992, p. 174).

Existem quatro componentes essenciais no paradigma do desenvolvimento humano:
eqliidade (igualdade de oportunidades para todas as pessoas na sociedade), o carater
sustentavel (de tais oportunidades de uma geragdo para a préxima), a oportunidade e
“empoderamento” (das pessoas de modo que elas participem — e se beneficiem — do
processo de desenvolvimento).

Tal paradigma considera o crescimento econdmico essencial mas enfatiza a
necessidade de se prestar atencdo a sua qualidade e distribuicéo [...] (PROGRAMA
DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO, 1999, p. 3).

Sobressai da nocdo de desenvolvimento humano a idéia de igualdade de
oportunidades, que proporcionaria 0 acesso dos individuos aos bens e servicos basicos
compensatorios das deficiéncias individuais. Iguaadas as oportunidades, os individuos
estariam capacitados para competirem no mercado com igualdade de condicoes.

A capacidade dos individuos é a segunda nocdo que compde a idéia de

desenvolvimento sustentavel. As oportunidades equéanimes ao capacitar os individuos
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permitem que estes adquiram melhores condicbes de colocagdo no mercado competitivo.
Tomando como exemplo o mercado de trabaho, os individuos que reunirem maiores
capacidades estardo entre os de melhor remuneracdo. A alteracdo positiva na renda permitira
gue esses individuos satisfacam suas necessidades basicas e, assim, superem o estado de

pobreza.

A igualdade de oportunidades e a ampliacdo das capacidades constituem
elementos chave para que os individuos alcancem nivel adequado de bem-estar, objetivo
maior do desenvolvimento humano. O bem-estar seria uma situagdo a qual os individuos
podem acancar a partir de sua insercdo no mercado e no consumo de bens e servicos que

satisfacam as suas necessidades basicas.

Nessa nogdo de bem-estar ndo esta em questdo a desigualdade. As desigual dades
de renda e de riqueza sdo tomadas como um dado posto pela realidade. Cabe ao pobre, na
condi¢cdo de consumidor, adequar o seu padrédo de consumo, em quantidade e em qualidade
aos produtos basicos ofertados. A cestade bens - os produtos basicos— a qual os pobres tém
acesso é definida consensualmente pel os grupos sociais, movidos pelo principio da equidade.

E a partir dessa nogdo de bem-estar que o Banco Mundial, num exercicio de pura

l6gicaformal, afirma:

Pobreza ndo € o mesmo que desigualdade. Ha que enfatizar essa diferenca. Enquanto
pobreza diz respeito ao padrdo de vida absoluto de uma parte da sociedade — os
pobres -, desigualdade se refere a padrées de vida relativos a toda a sociedade. Na
desigualdade maxi ma, uma pessoa tem tudo, e nesse caso obviamente, € grande a
pobreza. Mas desigualdade minima (situacdo em que todos sdo iguais) € possivel

tanto com a pobreza zero (ninguém é pobre) quanto com pobreza maxima (todos sdo
pobres) (BANCO MUNDIAL, 1990, p. 27-27).

A escassez de recursos, sobretudo nos paises periféricos, segundo o PNUD,
recomenda que as politicas sociais nesses espacos sejam orientadas a partir da eleicdo de
grupos avo, aos quais deveriam ser providos servicos sociais basicos — educacéo, saude,
nutricdo, saneamento basico — de modo a suprir suas caréncias. O preenchimento dessas

caréncias teria em vista, por um lado, a ampliacéo das capacidades dos individuos, igualando-
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0S com vista a competicdo no mercado e, por outro lado, seria um meio para elevar a eficacia

dos recursos escassos.

A eficécia e a eficiéncia da politica sdo avaliadas a partir do objetivo de diminuir a
pobreza, de tal maneira que se tornem eficazes a politica, 0os programas e projetos
que a minimizem efetivamente, e eficientes 0s que conseguem a custos mais baixos.

Esse objetivo s6 pode ser alcancado de modo eficiente por meio da concentragéo
(focalizagdo), isto &, de programas e projetos que na verdade venham beneficiar os
pobres, com um minimo de escoamento para outros grupos populacionais. A
concentracdo suple seletividade, terreno em que costumam ser mais eficientes os
mecanismos de seletividade territorial e de auto-seletividade. (PROGRAMA DAS
NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO, 1992, p. 174).

Compde, ainda, a nogd de desenvolvimento humano a participacdo dos
individuos nos frutos do desenvolvimento, com o resgate, a partir da teoria do bem-estar de
John Rawls, (1981), da idéia liberd de liberdade individual de escolhas por bens e servicos

bésicos.

Frequentemente, nota-se uma tendéncia a identificar a nogéo de desenvolvimento
humano tanto com o desenvolvimento dos recursos humanos quanto com as
necessidades bésicas ou com o bemestar do ser humano. Essa percepcdo é
incorreta, pois o conceito de desenvolvimento humano é mais abrangente do que
qualquer dessas nogdes. O desenvolvimento dos recursos humanos vé os seres
humanos como insumos no processo produtivo, ndo como beneficiarios desse
processo. O desenvolvimento humano trata do desenvolvimento dos recursos
humanos com énfase no incremento do capital humano mas, a0 mesmo tempo,
destaca os seres humanos como beneficiarios do processo de desenvolvimento, em
se tratando de necessidades bésicas, mas ndo das escolhas. Ja a nogédo de bem-estar
V€ as pessoas como receptores no processo de desenvolvimento, mas ndo como
participantes ativos do mesmo. (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O
DESENVOLVIMENTO, 1998, p. 37).

A eeicao de grupos avo orienta, metodol ogicamente, no sentido de que a pobreza

possa ser medida de maneira absoluta e de maneira relatival®. A pobreza absoluta seria a que

15 A busca de medidas para averiguar o tamanho da pobreza é intento antigo. A noc&o de linha de pobreza, por
exemplo, surge na Inglaterra no século X1X, como informam Minujin e Anguita: “Hace algo més de un siglo,
el sefior Charles Booth, un armador naviero inglés, ademas de construir embarcaciones, estaba empefiado con
otros en medir y estudiar el fendmeno de la pobreza que se habia extendido en Inglaterra, particularmente en
Londres, en el auge de larevolucion industrial [...]. Para esta medicion resultaba necesario tener una definicion
de la pobreza. Definicion tal que fuera posible ser medida y asi poder cuantificarla. Hasta esos momentos, la
nocion de pobreza era difusa y no estadistica. El sefior Booth recurrié a sus conocimientos de naviero y
recordo la linea de flotacién de los barcos. Se trata de una linea que se marca en el casco de los barcos. Si el
agua pasa esa linea el barco se hunde. Esta le parecio una met&fora o imagen perfecta para ser aplicada al caso
de los pobres. Asi nacié la ‘linea de pobreza” y lalinea de indigencia. La de pobreza, es aquella por debajo de
la cual una persona se “ahoga’ en lavida social. La de indigencia es aquella por debajo de la cual una persona
no llega ni aconseguir su alimento bésico.” (MINUJIN E ANGUITA, 2004, p. 52).
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engloba o individuo ou grupo familiar cuja renda é apenas suficiente para adquirir uma cesta
de bens e servigos que o ser humano requer como minimo para sobreviver. Ja a pobreza
relativa seria constituida pelos individuos cujo nivel de renda estd4 abaixo da metade do

rendimento mediano de outros grupos de individuos ou de uma outra sociedade.

A nocéo de pobreza absoluta comporta a demarcagcdo de linha de indigéncia e
linha de pobreza. A pobreza absoluta tem por base um nivel de renda necessario para a estrita
reproducéo do individuo ou grupo familiar. Os individuos ou grupos familiares abaixo desta
linha s&o classificados entre os que vivem em situacdo de pobreza extrema. Definida a linha
de indigéncia, ao nivel da renda minima necessaria a reproducéo caldrica, aplicase um
multiplicador para agregar as despesas necessarias a suprir 0s gastos com vestuario, auguel e

transporte para se obter alinha de pobreza (BANCO MUNDIAL, 1990).

Estabelecida esta diferenca, a pobreza € definida “...como a incapacidade de
atingir um padréo de vidaminimo.” (Ibidem, 1990, p. 27). A partir dessa definicdo, trata-se de
medir o padréo de vida — 0 minimo sera estimado com base no consumo, acoplado a outros
itens como nutri¢do, expectativa de vida, mortalidade infantil e indices de matricula escolar —
e construcdo de parametros que permitam estabelecer comparacdes entre um nivel de vida e
um outro eleito como referencial. A partir destes parametros a explicitacdo do nivel de
pobreza baseado no consumo contém dois elementos: “a despesa necesséria para adquirir um
padrdo minimo de nutricdo e outras necessidades basicas, e um montante adicional, variavel
de um pais para outro, que reflete o custo da participacdo na vida cotidiana da sociedade.”

(Ibidem, p. 27).

A demarcacdo de uma linha de pobreza distribui 0 conjunto dos pobres entre os
gue sdo classificados como extremamente pobres e os pobres. Esta ordenagdo norteard a

definicdo das politicas para cada um destes segmentos sociais.
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Para os individuos que vivem em estado de pobreza absoluta, sdo prescritos
programas especiais — distribuicdo de alimentos, programas de bolsas para fins diversos, entre
outros - que os giudem a ultrapassar esta fronteira. JA para os pobres que conseguiram vencer
a linha de indigéncia, as recomendacdes recaem sobre a distribuicdo de ativos aliada ao
funcionamento do mercado. Para atender a estes, cabe aos governos nacionais tracar politicas
gue visem ao ingresso dos pobres nos mercados de terras e de crédito, ativos estes capazes de

capitalizar os individuos, levando-os a romper as fronteiras da pobreza.

4.3.2 Apreciacdo Critica da Nocéo de Pobreza Absoluta

As metodologias de mensuracdo da pobreza ndo podem ser tomadas como meros
procedimentos técnicos, nem as andises dos indicadores resultantes tomar o lugar da
averiguacao dos conceitos de pobreza que |hes ddo sustentacdo. A construcdo de um indice,
longe de ser uma tarefa técnica, sustenta-se em pressupostos tedricos que tanto podem
contribuir para revelar aspectos da realidade como para oculta-los. Atentos a isto € que

Salama e Destremau (2001) afirmam:

Longe de serem neutros, os indicadores de pobreza refletem, na maioria dos
critérios e dos patamares, a definicdo dada a pobreza, o julgamento de valor
projetado sobre ela e sobre os pobres, o quadro filosofico, ético e ideoldgico no
qual aoperagdo seinscreve, e, forgcosamente também, a organizagao, ainstituicéo, o
interventor ou outros prescritores que executam o projeto (SALAMA e
DESTREMAU, 2001, p. 107).

A opcdo por um determinado procedimento metodoldgico, dessa forma, €
presidida por prévio posicionamento institucional quanto ao conceito de pobreza, suas causas
e suas manifestacdes. Os dados e informagdes apurados, carregados de conceitos, ao serem

apresentados como uma fotografia da realidade, ndo raramente sdo apresentados como se
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fossem a propria realidade onde a ingtituicdo vai intervir. Cada interventor - Estados
nacionais, Organizacoes Internacionais, Igrejas, formadores de opinido, entre tantos, “tem a
sua motivagao, suas representacdes do que seja a pobreza e por qué € desgjavel medi-1a ou

conhecé-la. E, enfim, cada um tem seus remédios.” (Idem, ibidem p.108).

Nessa direcdo, Mendonca (2000), ao discutir a formalizagdo estatistica, ressalta o

papel das organizacfes que atornam necessaria:

Isso é da maior importancia na medida em que, para adém de constituirem uma
linguagem interna, as estatisticas dependem de uma externalidade que lhes é
conferida pelos interesses organizacionais. S&0 as organizagGes que modelam os
objetos externos, modelando a visdo da sociedade, realizando-se, assim, o objetivo
interno. Logo, o conhecimento ndo corresponde a realidade, ja que convém, mais
Ou menos, a organizacdo. Opera-se, assim, um deslizamento, onde a nogdo de
correspondéncia entre as estatisticas e arealidade é substituida pela conveniéncia as
organizagdes, umavez que da construcao dos indicadores estatisticos dependerdo as
mais diversas formas de agdo sobre arealidade (MENDONCA, 2000, p. 188).

Deve-se ressalvar, entretanto, que os indicadores sdo ferramentas importantes para
o plangjamento e a racionalizacdo das intervencdes estatais sobre 0 social. A orientacdo que as
organizagtes internacionais imprimem a discussdo e construcdo de indices de pobreza atende
as restricdes colocadas pela politica econdmica, capitaneada pelas mesmas ingtituicdes que se
dedicam a construir os indicadores de mensuragdo, marcada pela austeridade imposta pela
restricdo monetéria e controle do déficit publico, que determinam a reducéo dos gastos socais.
Assim, a pobreza que se quer quantificar é a que ja esta definida como pobreza absoluta e

sobre aqual as politicas seréo focadas.

Partindo da constatacéo de que a importancia dada a construcéo de indicadores de
pobreza vem tomando o lugar do debate sobre as causas e processo que levam a pobreza,
Mendonca afirma gque, no presente, € “0 ato de mensuracdo da pobreza que constréi 0 objeto

pobreza’ (Idem, ibidem, p. 198).

A idéia de pobreza absoluta esta associada a visao que define o pobre a partir da
precariedade da sua inser¢do no circuito do consumo, de acesso aos bens e servicos publicos e

a cobertura pelos direitos da cidadania. Esta compreensdo reducionista da pobreza deixa
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lacunas na compreensdo de um fenémeno que se reveste de grande complexidade. Em
contraposi¢ao, a construcao dos indicadores se atém ao que pode ser medido e, mesmo assim,
o leque de variaveis ndo pode se aargar a ponto de inviabilizar a implementacdo de politicas

focalizadas em grupos-alvo. A conclusdo do autor € que

a partir dessa nocdo, na oper acionalizacdo da categoria pobreza, a parte substitui
o todo, processando-se uma simplificagc@o e reducdo do conceito, j& que ela seria
parcialmente apreendida através de agumas caracteristicas previamente
estabelecidas, justificadas por uma razdo moral ou, principamente de Estado
(Idem, p. 200. os grifos sé&o do autor).

Prosseguindo na critica a nocéo de pobreza paradigmatizada pela pobreza absol uta,

Mendonca aborda os seguintes pontos:

1. Nocdo de pobreza construida a partir de “minimos sociaiS’ para suprir
necessidades bésicas de sobrevivéncia. As mercadorias, tomadas como coisas
capazes de satisfazerem as necessidades dos individuos, deixam de estar
relacionadas a producdo como uma relagdo social, para ®rem percebidas
apenas numa relacéo de troca entre produtos. Nessa condicdo, atenderiam as
necessidades basicas dos individuos no ato do consumo. Duas questdes séo
relevantes nessa critica: a primeira refere-se ao desaparecimento das relactes
sociais estabel ecidas na producéo; e a segunda em que fica obscurecido o fato
gue o consumo nas sociedades capitalistas compde um sistema de
informagBes e valores dos quais 0s “minimos sociais’ aparecem como
apartados. Assim, a nocdo de “minimos sociais’ nada mais € gque uma
variante da teoria neoclassica do consumidor, que trata 0 consumo a partir da
utilidade dos bens e servicos para a satisfagdo das necessidades individuais
dos consumidores. E como derivada da tradiciona teoria do consumidor, as

proprias necessidades deixam de ser historicas.
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2. Dissociacao entre pobreza e desigualdade. Ja se fez referéncia ao modo como
o Banco Mundial distingue a pobreza da desigualdade. Além disso, 0 que
Mendonca observa € a primazia que a nogdo de pobreza ganhou em relagdo a
idéia de desigualdade. A apreensdo da pobreza como destituicdo absoluta, ja
descrita, ndo apenas dispensa, como se contrapbe a categoria desigualdade.
Sob este conceito a “pobreza seria um estado em que se situaria o individuo,
com a renda sendo uma variavel cuja aquisicao dependeria, tdo somente, dos
atributos ou capacidades dos proprios individuos.” (Idem, ibidem, p. 209).
Assim, ndo é de estranhar que as politicas de combate a pobreza, em sua
maioria, estejam voltadas para elevar as capacidades ou atributos individuais,
a partir da oferta de servicos que qualifiquem o capital humano e elevem a

qualidade e a expectativa de vida.

Em contraposic¢éo, “a pobreza como relagdo vincularia os individuos entre si,
com 0S processos responsaveis pela determinacdo e distribuicdo da renda
originando-se de relagOes sociais estabelecidas entre eles.” (Idem, ibidem, p.
211). Séo essas relacbes que, ndo sO influenciam a distribuicdo dos bens e
servicos — com a renda sendo o elemento determinante - como também
atuariam na diferenciacdo inter e intraclasses sociais. Sob esse manto se
verificariam os processos que levariam a distribuicdo desigual da riqueza
social, refletindo o posicionamento diferenciado em que os individuos se
encontram na estrutura social e na producédo. Nesse contexto, as desigualdades
sociais tém origem nas relacOes sociais definidas no interior das proprias
formagbes socials, em permanente processo gerador de desigualdades. A
distribuicdo desigual da renda, nesse contexto, resulta, assim, de “um processo

relacional onde os individuos, para obterem renda, submetemse a uma
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variedade de relacOes sociais de producéo e de exploracdo...” (Idem, ibidem, p.

211).

Na sociedade de classes 0 momento da producéo e os embates de classes séo
fundamentais para fornecer os limites e possibilidades da distribuicdo e do
consumo. A pobreza, nessas sociedades, decorre da prépria expansdo

capitalista, cujo desenvolvimento tem por base a desigualdade.

Nas sociedades pensadas como constituidas por individuos, a distribuicdo e o
consumo ndo SO assumem a primazia na distribui¢éo da renda, como o acesso

aos bens e servicos sendo mediado pelo mercado, sob a regulacdo dos precos.

3. Automizacao da pobreza enquanto objeto de analise. Aqui a critica recai sobre
a nocdo de pobreza que define como responsaveis pelas desigualdades, a
natureza das oportunidades gue os individuos dispdem, com estas podendo ser
remediadas a partir de politicas de intervencdo social feitas na esfera da
distribuicdo. Para Mendoncga, apoiando-se em Marx, ao contrario, seria o
“momento da producdo, que determinaria, a priori, as possibilidades do
consumo das classes, de acordo com as posicdes por elas ocupadas no

processo de producdo.” (Ibidem, p. 216).

Esse deslocamento da esfera da producdo para a circulacdo, deixa de
considerar as desigualdades como tendo origens no padréo de acumulagédo
capitalista, concentrador de renda e de riqueza e aicercado em estruturas de
dominacdo e de poder. Esta posicdo tedrica a0 tomar a desigualdade
desarticulada do todo — do econdémico, do socid e do politico — vem

“justificando e legitimando a ilusdria percepcdo de que as politicas sociais
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restritas a esfera da distribuicéo permitiriam a erradicacéo da pobreza.” (Idem,

ibidem, p. 218).

4. Direitos sociais basicos da cidadania. Aqui o autor se refere a ascensdo do

tema da justica em substituicdo ao de igualdade, alicercado pela visdo liberal

de direitos sociais basicos da cidadania e que orienta para uma concepcado de

justica a partir da discriminagdo positiva dos mais pobres entre os pobres.

Justificativa para as politicas focalizadas e seletivas, em lugar de direitos

universais amplos e igualitérios.

O interesse em definir uma nova forma de regulacéo da questéo social de maneira

a evitar que o conflito se explicite, fica evidente nas seguintes passagens do Relatério do

Banco Mundial:

Introduzir reformas destinadas a reduzir a pobreza ndo significa necessariamente
promover confrontos entre pobres e ndo-pobres. Embora muitas medidas econdmicas
tragam beneficios aos ricos a custa dos pobres, outras vinculam o destino de um dos
grupos ao destino do outro, podendo ser apoiadas por coalizGes que transcendem a
linha divisdria entre os que sdo pobres e os que ndo sdo (BANCO MUNDIAL, 1990,
p. 53).

As politicas que gjudam os pobres mas impdem 6nus aos nap-pobres encontrarao
resisténcia, quer aumentem a renda nacional, quer ndo. Os ndo pobres sdo geralmente
poderosos, e exercem forte influéncia na politica. Dar mais voz aos pobres nas
tomadas de decisdes locais e nacionais gjudaria a restabelecer o equilibrio. Mas como
o poder politico tende a refletir o poder econémico, € importante tragar politicas para
reduzir a pobreza que recebam o apoio dos ndo-pobres, ou pelo menos ndo
provogquem sua resisténcia ativa (BANCO MUNDIAL, 1990, p. 54).

Na impossibilidade de constituir arranjos politicos que harmonizem os interesses

entre pobres e ndo-pobres, para evitar a resisténcia destes, a proposi¢ado € adotar “...politicas

com o menor 6nus possivel paramaioria.” (BANCO MUNDIAL, 1990, p. 55).

O esforco empreendido pelas OrganizacOes de Cooperacdo Internacional para

mensurar a pobreza, longe de constituir um procedimento estatistico puro, significa um
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proceder politico, onde ganha importancia a definicdo de modos de conducdo que

encaminhem para a defini¢éo de consensos.

4.3.3 EntreaFilantropia e o Mercado: Redefinicdo de Meios para Lidar com a Pobreza

A redefinicdo do papel e do lugar do Estado na articulagdo econdmica repercute no
campo social de forma a exigir que as intervencdes estatais se verifiqguem de forma seletiva,
focada em determinados espacos e grupos de individuos, tidos como os mais carentes. Essa
redefinicéo ndo abandonou o diagndstico liberal que atribui ao Estado parcela significativa de
responsabilidade pela crise das economias capitalistas. Os ataques ao welfare state dirigem-se,
especiamente, as suas politicas de bem estar social. Os gastos sociais, pelos quais sdo
responsabilizados 0s programas sociais e a estrutura burocrética para implementé-los, sdo
apresentados como 0s principais responsaveis pelos sucessivos déficits apresentados nas
contas publicas. Os desequilibrios or¢camentarios, ainda segundo esse diagndstico, ndo sO
provocam déficits nas contas publicas, como contribuem para distor¢es no nivel da atividade

produtiva, contribuindo para o aprofundamento da crise.

Na conjuntura imediatamente posterior, no momento da implementacéo dos planos
de gjustes estruturais, foi reafirmado que os gastos sociais ndo condizem com a necessidade
de corte dos gastos publicos, um dos pilares para alcancar o0 amejado equilibrio econémico.
Sob avigéncia dos referidos planos, a agdo do Estado no plano socia sb € concebida de forma
irregular e timida, apenas para minimizar as consequiéncias negativas das proprias politicas de

gjustes.
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Nesse contexto, aparece a defesa das alternativas privatistas alimentadas pelo
ambiguo discurso da solidariedade, onde o Estado, desresponsabilizado do atendimento de
Servigos sociais prestados de maneira universal, apresenta-se como um parceiro da sociedade
no atendimento das cemandas sociais. Na auséncia de estatutos firmados nos direitos, as
associacfes comunitérias, as empresas, as organizagdes ndo governamentais, as Igregjas,

compondo uma pouco definida sociedade civil, organizada num Terceiro Setor, sdo

convocadas para assumir responsabilidades ante a pobreza e a exclusdo social.

O discurso sobre a sociedade civil comple as redefinicbes estratégicas das
OrganizacOes da Cooperacdo Internacional, quando estd em pauta o tema da pobreza. Em
alguns momentos, aparece na condicdo de trincheira contra o Estado, em outros, como
contraparte da reforma do Estado, mediante a énfase numa metodol ogia participativa. Sempre
com contornos pouco definidos, para o Banco Mundial, a sociedade civil é constituida por um
conjunto de associagBes que compdem um quadro gera estratégico da instituicdo, como
associagOes voluntarias, ou redes de associagBes privadas. No ambito da discusséo da
pobreza, as ONGs, a empresa cidada e as organizagdes comunitarias sdo a sociedade civil.
Tomadas em conjunto como sociedade civil, ou como instituicdo isoladamente, passam a
condicdo de interlocutoras idoneas, que além da expertise de plangamento, garantem melhor
acesso aos grupos avo, o que possibilita maior inclusdo dos destinatérios das politicas. A

participacdo surge como uma inovacdo metodol 6gica que of erece resultados sustentaveis.

Segundo a andlise redlizada por Rabotnikof (1999), sobre as estratégias
participativas no ambito do discurso de ingtituicdes da cooperagdo internacional,

operacionalmente, a metodologia da participagao:

a) mejora la calidad y sustentabilidad de los proyetos, contribuyendo al desempefio;
b) mejora el disefio reduciendo |os costos de obtencion de informacion; ¢) ayuda a
menejar los conflictos, al incluir desde el comienzo a los afectados y reducir asi los
costos de supervisién posterior. Pero también, una metodol ogia participativa ayuda
a fortalecer a los potenciales actores, en tanto genera aprendizaje, compromiso,
sentido de petenencia, movilizacién, y colabora a generar destrezas y actitudes
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favorables a laintegracion. Por ende, de maneraindirecta, la participacion colabora
con el fortalecimiento de la estabilidad democréticay del buen gobierno asi como
al desarrollo econémico (RABOTNIKOF, 1999, p. 34.35).

A nocdo de sociedade civil ndo € tema novo e ressurge na era moderna, no século
XVIII. Na tradicdo marxiana, embora sgja um espaco diferenciado do Estado, a este ndo se
contrapde, ou se constitui como instancia a parte, como tem sido anunciado nos documentos

das instituicdes internacionais. Para Marx,

A sociedade civil abarca o conjunto das relacdes materiais dos individuos no interior
de um determinado estado de desenvolvimento das forgas produtivas. Encerra o
conjunto da vida comercia e industrial existente numa dada fase e ultrapassa por isso
mesmo o0 Estado e a nagdo, se bem que deva afirmar-se no exterior como
nacionalidade e organizar-se no interior como Estado. O termo sociedade civil surgiu
no século XVIII, quando as relagbes de propriedade se desligaram da comunidade
antiga e medieval. A sociedade civil enquanto tal sé se desenvolve com a burguesia;
todavia, a organizagdo social diretamente resultante da produgdo e do comércio, e que
constituiu sempre a base do Estado e o resto da superestrutura idealista, tem sido
constantemente designada pelo mesmo nome (MARX, 1974, p. 94).

Destacamse dessa concepcdo, que a sociedade civil esta referida as relactes
econémicas estabelecidas pela sociedade burguesa e o Estado ndo parece como instituicdo
universal e acima da sociedade. A relagdo entre Estado e sociedade civil, dessa forma, nem
situa 0 Estado como instancia acima das classes que se expressam ha sociedade civil, como
ressalta que o Estado contém as expressoes da sociedade civil. Para os objetivos delineados
aqui, de leitura critica do discurso predominante nas organizagbes da cooperacdo
internacional, afirma-se que o dualismo entre Estado e sociedade civil ndo pode ser desfeito,

como vem sendo preconizado™®.

Como parte de uma estratégia politica, a no¢do de sociedade civil vem sendo
utilizada pelas Organizactes de Cooperacéo Internacional de formaadiluir as relacdes sociais

gue se estabelecem nas sociedades capitalistas. Segundo Wood,

[...] o perigo esta no fato de a ldgica totalizadora e o poder coercitivo do capitalismo
se tornarem invisiveis quando se reduz todo o sistema social do capitalismo a um

18 A revalorizacio da sociedade civil ultrapassa 0 ambito e os termos postos pelas Organizagtes da Cooperacdo
Internacional. Esteve presente na Ameérica Latina nas lutas travadas contra as ditaduras militares, em geral
referenciada a oposi¢do entre agrupamentos civis e 0 dominio politico dos militares. Também marcou presenca
nos paises da Europa central durante a crise dos Estados socialistas, onde, em geral, a no¢do de sociedade civil
passou a ser usada como espaco de liberdade fora do &mbito do Estado, como espago de autonomia. Para
maiores referéncias e andises: MONTARNO (2002) e WOOD (2003).
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conjunto de instituicdes e relagdes, entre muitas outras, em pé de igualdade com as
associacfes domeésticas ou voluntérias. Essa reducdo €, de fato, a principal
caracteristica distintiva da “sociedade civil” nessa encarnagdo. O efeito é fazer
desaparecer 0 conceito de capitalismo ao desagregar a sociedade em fragmentos, sem
nenhum poder superior, nenhuma unidade totalizadora, nenhuma coercéo sistémica —
ou segja, sem um sistema capitalista expansionista e dotado da capacidade de intervir
em todos os aspectos da vida social (WOOD, 2003, p. 210).

Como parte da discussdo sobre a sociedade civil, emerge, no discurso
institucional, a no¢éo de Terceiro Setor, que ora aparece como termo substituto de sociedade
civil, ora como um lugar que agrega uma multiplicidade de institui¢bes, a exemplo de
fundacbes empresariais, associagdes comunitarias, instituicdes filantropicas, movimentos
pastorais e sociais etc. Concebida no contexto da sociedade norte-americana a idéia do
Terceiro Setor, esta relacionada com associativismo e o voluntariado que fazem parte de uma

cultura politica e civica baseada no individualismo liberal.

Sociedade civil ou Terceiro Setor, ndo importam as diferenciagdes semanticas que
possam aparecer nos discursos, ambas as abordagens compdem concepcdo que se apossa da
realidade socio-econémica dividindo-a em esferas. 0 Estado constituindo o primeiro setor, o

mercado como o0 segundo setor e a sociedade civil como terceiro setor (FERNANDES, 1994).
A redlidade social, dessa forma, ndo é apreendida como um todo. Cada setor tem a

sua propria dindmica, como se 0 politico pertencesse a esfera estatal, 0 econdmico ao ambito
do mercado e o social remetesse apenas & sociedade civil (MONTANO, 2002). Em outras
palavras, trata-se de negar a l6gica totalizante do capitalismo, definido a partir de um sistema
de propriedade e de exploracdo que o caracteriza e define as relagbes sociais, inclusive de
dominagao.

E este procedimento tedrico, que toma a eaidade socia como destituida de
totalidade, que permite, em primeiro lugar, que as andlises sobre a pobreza segjam realizadas
de forma que esta apareca dissociada das relacfes estabelecidas a partir do modo de produzir

e distribuir préprio do capitalismo. Em segundo lugar, com o auxilio do instrumental
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estatistico, estabelecer metodologias de medicdo da pobreza que apresentem cada extrato
como constituido de autonomia, e sem relacgdo com as desigualdades produzidas
economicamente. Em decorréncia, é possivel operacionaizar a administragdo da pobreza, por
um lado, a partir da proposicdo que uma parte dos pobres passem a ser assistidos pelas
politicas derivadas dos principios da justica como equidade, compensatérias das
desigualdades produzidas pelo proprio dstema, mesmo que este aspecto ndo esteja revelado
no discurso que as sustenta. E, por outro lado, pelas politicas que ampliam as possibilidades

de insercéo dos pobres em relagOes mercantis a partir da criacdo de mercados especificos.



5. A MAO VISIVEL DE INSTITUICOES DA COOPERACAO INTERNACIONAL

PARA CONSTITUIR UM MERCADO DE MICROFINANCAS

O procedimento que distingue os pobres entre individuos pobres e extremamente
pobres € acompanhado por redefinicbes estratégicas que demarcam politicas diferenciadas
para cada segmento. Para os individuos que vivem na pobreza absoluta sdo prescritos
programas especiais que visam a manutencdo da vida com um minimo de integragdo socia —
distribuicdo de alimentos, programas de bolsas para fins diversos, entre outros. Para os pobres
gue conseguiram vencer a linha de indigéncia, as recomendacfes sdo de implementacdo de
politicas que visem & distribuico de ativos pela via do mercado. Para atender a estes, cabe
a0s governos nacionais e instituicdes internacionais tracar politicas que visem ao ingresso dos
pobres nos mercados de terras e de créditos, ativos estes capazes de capitalizar os individuos,

levando-os aromper as fronteiras da pobreza.

A congtituicdo de um mercado de microfinangas para atender aos pobres que néo
tém acesso ao mercado oficial de servigos financeiros é componente importante da estratégia
de minoracdo da pobreza pela via do mercado e focada, para usar a terminologia das
instituicdes da cooperacao internacional, nos pobres colocados acima da linha de indigéncia.
Algumas questbes, entretanto, aparecem como importantes no estabelecimento desse

mercado: como chegar aos pobres na condicdo de ofertante de créditos? Qual taxa de juros
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praticar para atender aos micros e pequenos empresarios? Quais instituicoes se credenciam

como ofertantes de créditos a esse segmento da populagéo?

A critica a0 modelo anterior de desenvolvimento cuja estratégia tinha o Estado
como principal articulador ja ndo recomendava que o setor financeiro representado pelos
bancos publicos cumprisse o papel de ofertar créditos aos pobres. O centro da critica ao
model o de crédito derivado das politicas desenvol vimentistas recai sobre o crédito subsidiado.
A prética de créditos nessa modalidade, segundo o Banco Mundial, desenvolveu “cultura’
com implicacBes negativas para a implementacdo de programas de créditos. A principa
gueixa é gue os programas implantados ndo lograram atender aos pobres nem reuniram
condi¢bes de sustentabilidade. O resultado, segundo este diagnéstico, foi a corrosdo dos
fundos publicos destinados a of erta de créditos, decorrente da prética dos subsidios e agravada
pelas conjunturas de altos indices de inflagdo e da distor¢cdo dos principios do mercado, que
contribuiram para confundir empréstimo com gjuda. A outorga de crédito guiada por critérios
politicos, ndo sO deixou de fora os pobres como beneficiérios dos programas, como contribuiu
para perda de sentido das obrigacBes crediticias, concluem os diagnosticos que criticam o

desenvolvimentismo (BANCO MUNDIAL, 1991).

Em meados dos anos 70, segundo afericdo realizada pelo Banco, a inadimpléncia
em contratos firmados sob 0 manto do desenvolvimentismo era superior a 50% do total dos
contratos. (BANCO MUNDIAL, apud HULME e MOSLEY, 1996, p. 2). Assim, 0s
programas estatais mostraram-se insustentaveis, resultando no seu fim ou se tornando um

peso no orcamento publico.

As diretrizes advindas das novas estratégias de desenvolvimento, apontando o
mercado como instituicdo central das articulagbes, ao tempo em que afirmam que a oferta de

servicos crediticios ndo deve ficar restrita ao setor financeiro estatal, indicam a iniciativa
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privada como mais capaz de generdlizar a oferta de servicos financeiros ao conjunto da

populacdo que se apresentava como potencial demandante desses servicos.

Mas, a0 mesmo tempo, era diagnosticado que o mercado convenciona de
créditos, levado a cabo pelos bancos comerciais, também se mostrou incapaz de difundir seus
servicos. Como resultado, parte significativa da populacdo encontrava-se excluida do acesso
a0S servigos dessa natureza, expressando mais uma desiguadade no mundo do capital.
Enquanto nos Estados Unidos o célculo é que apenas 10% da populacdo encontravam se sem
acessd a servigos bancarios, paises da América Latina classificados entre os que sdo
nominados como estando em desenvolvimento, a exclusdo apresenta-se bem mais acentuada.
No Brasil, em 2002, 57,2%*" da populacdo no tinham acesso a servigos bancérios; em 2003,
na Colédmbia e na cidade do México este percentua era de 58,8% e 74%, respectivamente
(FEDERAL RESERVE BANK OF CHICAGO (2001) e BANCO MUNDIAL (2002), apud

DURAN, 2004, p. 567).

Esse diagndstico revela que as mudancas estratégicas com vista a insercéo dos
pobres nos mercados financeiros ndo poderiam ficar restritas a uma simples redefinicéo
guanto ao lugar que o Estado e o mercado deveriam ocupar na oferta de créditos a este
segmento da populacéo. Instigadas pelo impasse, que tanto apontava para dificuldades das

politicas comandadas pelo Estado, como também das lideradas pela iniciativa privada em

17 Este percentual foi sensivelmente modificado com aedigdo, em 25 de junho de 2003, da Resoluczo 3.104, que
visando a ampliac&o dos mecanismos facilitadores de acesso da populagdo ao sistema financeiro, dispde sobre
aabertura de contas para a popul agdo de baixa renda (conta simplificada), melhoria das condi¢6es de obtencéo
de crédito, de redlizagdo de poupanca e de aquisicdo de produtos financeiros. Esta Resolugdo é
complementada, em 31 de julho de 2003, com a Resolugdo 3.113, que permite a abertura de tais contas aos
beneficiados pelos programas sociais instituidos pelo governo federal. Em junho de 2004, 2.421.126 contas
especiais estavam abertas e distribuidas entre Banco do Brasil, (784.797 contas) Banco Popular do Brasil
(1.494 contas) e Caixa Econdmica Federal (1.634.835 contas). A meta é atingir cerca de 6,5 milhdes de
pessoas com acesso aons servicos bancérios, num movimento denominado de “bancarizacdo” (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2004, p. 46). Além desse movimento, contribui para ampliar o acesso dos pobresa
servicgos financeiros as medidas voltadas para a ampliacdo da oferta de créditos na modalidade “microcrédito”,
que, quando ofertado por agéncia bancaria, o cliente é incentivado a abrir conta na propria instituicdo, como
também pela medida do governo que permite aos trabalhadores de baixa renda demandar financiamentos e
realizar operagdes de arrendamento mercantil, autorizando o desconto das parcelas em folha de pagamento.
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ofertar servigos financeiros a segmentos expressivos da populacdo, instituicbes académicas,
organizagOes da cooperacdo internacional e governos nacionais, guiadas pela idéia da maior
eficiéncia do mercado, buscam alternativas que envolvem desde redefini¢des tedricas sobre o
mercado de créditos, passando pelo redesenho institucional, até a indicacéo de procedimentos

metodol 6gicos que contribuam para que o sistema financeiro atinja ao pobre.

5.1 DO RACIONAMENTO DO CREDITO A EMERGENCIA DO MICROCREDITO:
ASPECTOS TEORICOS E A TECNOLOGIA DO MICROCREDITO

5.1.1 A Abordagem do Racionamento do Crédito

A andlise do mercado de créditos tem sido revisada, teoricamente, a partir da
introducdo de problemas relacionados a custos de transacdo e informacdo assimétrica. A
revisdo proposta parte da observacdo de que as instituicBes financeiras ndo operam em
mercados livres, sob o0 regime de concorréncia perfeita, onde as informacdes sdo completas e
distribuidas simetricamente, sendo, portanto, relevantes a busca de informagbes e a
contabilizac8o dos custos para obté-las. Dado que as informagdes sdo imperfeitas e 0s custos
de transagdo sdo elevados, 0 mercado financeiro ndo pode ser concebido como um elemento

neutro quando se pensa no desenvolvimento dos paises (STIGLITZ e WEISS, 1981).

As informagOes imperfeitas e os elevados custos de transacdo impdem restricoes
de liquidez com repercussdes nas decisdes de consumo e de investimento. Essa formulagéo
difere da concepcdo que toma o mercado financeiro como desempenhando papel de pouca
importancia sobre as decisdes dos agentes quanto as decisdes de poupanca e investimento e

com pouco significado para o desenvolvimento econémico. Segundo a concepgdo que assume
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as estruturas financeiras como inseridas em mercados livres, as intervencdes governamentais,
a partir das regulacdes, controle e direcionamento de crédito, ndo sdo apenas indesgaveis,
como prejudiciais ao desenvolvimento econdmico. Em lugar de intervir, a prescricao para os
paises subdesenvolvidos é a implantacdo de reformas financeiras liberalizantes, tomadas

como estimulo ao desenvol vimento.

Mas o mercado de créditos ndo funciona segundo os principios da economia
neocléssica, argumentam Stiglitz e Weiss, com os precos determinando o equilibrio, ponto no
qual ndo ha excesso de oferta ou de demanda. Para estes autores, o equilibrio no mercado em
foco, verifica-se em situacdo de racionamento (1981, p. 393). Nas transacOes de crédito,
diferindo de operacBes com outras mercadorias, as transacOes de crédito,0 preco, expresso
pela taxa de juros, ndo funciona como varidvel determinante. Interessa aos ofertantes de
crédito, na definicdo de uma transacdo, ndo apenas O preco, como também o risco do
empréstimo, a devolugdo do principal. A capacidade de devolugdo, no entanto, depende da
viabilidade da iniciativa financiada e da disposicdo de pagar do demandante do crédito,

varidveis que ndo estdo sobre o controle direto do ofertante.

Caso 0 mercado funcionasse em concorréncia perfeita, os problemas decorrentes
da assimetria de informagdes ndo ocorreriam. Diante do ndo acesso ao crédito os demandantes
estariam dispostos a pagar taxa de juros cada vez maior, que se elevaria até a demanda
igualar-se a oferta. Mas, como ja observado, 0 preco (taxa de juros) ndo funciona como a
Unica variavel na definicdo do equilibrio no mercado de créditos. Ainda segundo Stiglitz e
Weiss, 0s demandantes que apresentam menor risco ndo se disporéo a pagar taxa de juros
muito altas, o que levaria a repercussdes negativas no retorno dos investimentos; as altas taxas
de juros implicam também, no comportamento positivo da inadimpléncia, ja que incitam
demandantes menos preocupados com o risco a buscarem financiamentos para projetos de

altos riscos e com pouca probabilidade de sucesso; as taxas de juros elevadas repercutem
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sobre o risco médio dos demandantes que também se eleva, implicando em que os bons

tomadores ndo mais se sintam atraidos pelo mercado de créditos.

Configurado esse quadro, o mercado estaria diante da figura da selecdo adversa,
Stuacdo na qua surge o problema da informacdo oculta, com um lado do mercado n&o
podendo observar a qualidade dos bens no outro (VARIAN, 1994, p. 652). Nessa situacéo, a
taxa de juros adequada para cobrir todos os custos do ofertante atingiria patamar que acabaria
por expulsar do mercado os bons demandantes. Nesse mercado, o equilibrio ocorre a partir de

alguma forma de racionamento.

N&o sendo o preco a Unica varidvel em jogo, o retorno do principal merece igual
consideracdo, dai a importancia de avaliar a disposicéo de pagamento do potencial devedor,*®
assim como a garantia de condigdes contratuais de puni¢cdo no caso de inadimplemento, como
tentativas de antecipar a configuragdo do risco moral. A existéncia deste risco aplia-se na
idéia que os agentes econdmicos, em geral, tendem a melhor preservar o seu préprio capital
com relacdo ao capital pertencente a terceiros, significando que diante de uma frustragdo de
expectativa de receita por parte do devedor, este, em primeiro lugar, recorre ao

inadimplemento da divida, em lugar do seu capital proprio.

A selecdo adversa e o risco moral compdem um ambiente caracterizado pela
existéncia de informagles assimétricas, que repercutem no mercado de crédito de forma a
determinar que o retorno esperado pelo banco seja maximizado num ponto em que a demanda
excede a oferta de créditos. Nesse ponto, mesmo que existam recursos disponiveis, deixa de
ser interessante para 0 banco continuar a oferta até um ponto em que esta viesse aigualar-se a
demanda existente. Nessas condi¢des, segundo Stiglitz e Weiss, ha o racionamento de crédito,

verificavel nas seguintes situacfes: demandantes potenciais, aparentemente idénticos, uns

18 Disposicao de pagamento do demandante ndo pode ser confundida com a capacidade de pagamento do projeto,
verificavel naandlise de viabilidade econdmica, embora, aquela dependa, em parte, desta.
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tendo acesso ao crédito, enquanto outros ndo, mesmo que estes estejam dispostos a pagar

taxas de juros maiores; ou, existéncia de grupos, os quais, dado o nivel da oferta de crédito,

encontram-se impossibilitados de obter empréstimos a qualquer taxa de juros (ibidem, p. 394-

395).

A informac8o assimétrica, caracteristica do mercado de créditos, leva a que este

mercado atue em permanente risco. Os riscos, no entanto, ndo impediram que o mercado

financeiro se congtituisse e se desenvolvesse. Gradualmente, as instituicdes financeiras

criaram mecanismos de defesa que, ao funcionar como protecdo contra risco, definem as

condigbes para a existéncia do mercado de créditos. Segundo Hermann sdo quatro as

estratégias definidas pel os bancos para minimizar os riscos inerentes a of erta de crédito:

1)

1)

V)

analisar cuidadosamente os fluxos de caixa e balangos patrimoniais do
potencial devedor no passado recente: isso € um meio de reduzir o risco do
principa;

embutir nos juros dos empréstimos a taxa de risco (total) estimada: juros
maiores para operacfes consideradas mais arriscadas atuam como uma
espécie de seguro contra o nao-pagamento integral da divida, porque o banco
ganha antecipadamente uma receita ‘adicional’, que, em caso de
inadimpléncia, cobre parte da perda;

fixar um ‘teto’ para as taxas de juros e para a oferta de empréstimos a cada
periodo, racionado (negado) o crédito para projetos cujos riscos estimados,
somados aos custos do banco, exigiriam uma taxa de juros superior ao teto
estabelecido. Tal procedimento justifica-se porque 0 aumento dos juros tem
uma capacidade limitada de proteger o banco contra riscos. Trés condicfes
explicam esta limitagdo; a) juros maiores elevam o risco de inadimpléncia
dos devedores com taxas de retorno esperado ndo muito atas; b) juros
maiores implicam um risco de ‘selecdo adversa’, atraindo para o banco os
demandantes mais propensos a risco e afastando aos menos propensos; C)
devido a assimetria de informagdo, os bancos ndo tém capacidade de
distinguir corretamente os niveis de risco de cada demandante de crédito, de
modo a fixar as taxas adequadas a cada caso. Nessas condi¢oes, fixar uma
Unica taxa de juros para todos os demandantes, distinguindo-os apenas por
modalidade de crédito — para consumo, capital de giro etc. -, e racionar a
oferta comp8em uma estratégia mais segura para o banco que simplesmente
atender atodos os demandantes que se dispdem a pagar juros maiores,

exigir garantias reais, na forma de ativos, dos potenciais devedores: em caso
de inadimpléncia, a perda do banco &, pelo menos, parcial mente compensada
pela apropriacdo do ativo em questdo (Ibidem, p. 276 —277).
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A adocdo destas medidas contra 0s riscos, a qual poderia ser acrescido o
monitoramento dos projetos contratados, resulta em aumento dos custos de transacéo que vai
reforcar o cardter excludente do mercado de crédito. Nesse contexto, parcelas significativas
dos peguenos e nicro empresarios, devido ao alto risco que apresentam, ficam incluidas na

faixa de racionamento dos bancos e, assim, acabam excluidas do mercado de créditos.

5.1.2 A Abordagem da Inclusdo Financeira

A emergéncia de novo arcabouco tedrico para tratar da inclusdo financeira foi
liderada pela Universidade de Ohio, Estados Unidos. A partir da década de 1980, a
denominada Escola de Ohio, concebe, teoricamente, idéias que vao influenciar as redefinicoes

estratégicas do Banco Mundial referentes ainclusdo dos pobres na esfera financeira.

Em sintese elaborada por Hulme e Mosley (1996), seis principios ddo norte ao
pensamento que emerge da Escola de Ohio: 1. considera o crédito como um facilitador do
processo de desenvolvimento econémico. A oferta de servigos financeiros, dessa forma, deve
estar dirigida para suprir necessidades existentes, e ndo em antecipagdo das demandas; 2.
credita confianca na eficicia das ingtituicbes informais (agiotas, associacbes de crédito e
poupanca) como ofertantes de créditos capazes de atender as necessidades de seus clientes nos
paises em desenvolvimento, com menores custos e praticas mais flexiveis que as praticadas
pelos bancos; 3. valoriza a mobilizacdo de poupanca por instituicdes de crédito, tanto como
estimulo a disciplina financeira dos clientes, quanto meio para capacitar as novas instituicoes
no conhecimento desse mercado; 4. apresenta ceticismo quanto a possibilidade das
ingtituicOes de crédito estatais de fugir da oferta de créditos dirigida por critérios politicos; 5.

opde-se ao principio de dirigir os créditos a setores e atividades econdmicas especificas, assim
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como a grupos discriminados por critérios socioecondmicos; e 6. é hostil ao fornecimento de
subsidios fornecidos pelas institui¢oes financeiras guiadas pelo ideério desenvolvimentista (p.

3).

As principais contribuicdes da Escola de Ohio para a emergéncia de um
pensamento voltado para a constituicdo de um mercado de microfinancgas estdo associadas as
crencas na eficiéncia do mercado, em oposicéo as instituicdes financeiras criadas pelo Estado
e as idéas de que a oferta de créditos informais praticadas nos paises em desenvolvimento
constitui um mercado em competicdo perfeita e que os pobres estéo nele inseridos de forma a
tirar proveito desta competitividade. A crenca no mercado fica explicita quando os tedricos
dessa escola defendem o encerramento das atividades de qualquer instituicdo financeira que
feche seus balancos com prejuizo, ndo sendo admissivel situacdo contraria como ocorreu ha
vigéncia do crédito subsidiado que marcou o desenvolvimentismo*® (HULME e MOSLEY,

1996).

A elevacdo do mercado informal de créditos a condicdo de mercado competitivo
respalda a idéia de criar instituigdes financeiras inovadoras, que viessem preencher a lacuna
da exclusdo dos pobres b mercado financeiro, alargando a fronteira definida a partir do

racionamento do crédito.

19 vale observar que a obtencdo do lucro financeiro ndo era parte dos objetivos das instituicdes financeiras
criadas na perspectiva do desenvolvimento que marcou o periodo anterior, ndo podendo, portanto, seus
resultados serem af eridos pel a 6tica da eficiéncia e eficacia financeira operacional da propriainstituicao.
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5.1.3 Os Grupos Solidarios e a Taxa de Juros Livre como Bases para a Constituicéo de

um Mercado Orientado para as Microfinancgas

O intento de constituir um mercado capaz de proporcionar servicos financeiros
aos pobres, lograr auto-suficiéncia financeira institucional e alcancar um grande nimero de
pessoas partiu da critica a modaidade de crédito que caracterizou o modelo
desenvolvimentista e da proposicéo de dargar as fronteiras estabelecidas pelo racionamento
de crédito praticado pelos bancos sem, no entanto, abandonar os principios que sustentam as
préticas de crédito concedido pela via comercial. Dois passos foram decisivos para moldar um
mercado de servicos financeiros para os pobres. depreciar o crédito subsidiado como
expediente eficiente e eficaz de oferta de créditos a esse segmento da populacéo e definir
meios que sintonizassem as metas de proporcionar servigos financeiros aos pobres e obter
viabilidade financeira. A definicdo de empréstimos a grupos de individuos e a prética de taxa
de juros livres sd0 a base para 0 estabelecimento de uma tecnologia adequada a oferta de

créditos aos pobres seguindo as regras de proceder das politicas guiadas pelo mercado.

A definicdo de um novo paradigma para a congtituicdo de instituicOes
microfinanceiras comerciais tem como premissas a existéncia de condigOes
macroeconémicas, politicas, juridicas e regulatérias adequadas, onde estédo excluidos os
ambientes com dtas taxas de inflagdo. Reunidas estas condi¢cbes, o ambiente se torna
adequado para acolher ingtituicdes comerciais capazes de ofertar servicos financeiros a

populacdo de baixa renda de formarentavel, sustentavel e sem subsidios.

Restava, contudo, desenvolver tecnologia que permitisse a operacionalizacdo da
proposta, com a reducdo dos riscos que definem o racionamento do crédito, a exemplo da

assimetria das informagdes, reducdo dos custos de transacdo, administracdo dos riscos de
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operar com clientes cujos negocios ndo dispbem de sistemas contabeis e financeiros que
suportem a andlise de viabilidade econdmica e sem bens que possam ser disponibilizados

como garantias reais.

Seguindo orientagdes de Hulme e Mosley (1996) trés questdes precisam ser
respondidas antes que a tecnologia sgja definida: 1. Como garantir que os programas atendam
pessoas de baixa renda? 2. Como garantir mecanismos capazes de distinguir os maus
tomadores na auséncia de planos de negocios e registros contabeis reconhecidos? 3. Como

incentivar a adimpléncia entre tomadores que ndo oferecem garantias?

A satisfagdo da questdo presente na primeira pergunta pode ser atendida,
diretamente, a partir da ilegibilidade dos demandantes classificados como ricos.
Indiretamente, adotando cobranca de taxa de juros de mercado, associada com liberagbes ndo

atrativas para os demandantes de val ores expressos em pequenos montantes.

Para atender a demanda proposta pela segunda questdo, a recomendacdo recai
sobre a retirada dos subsidios das taxas de juros, condicéo para assegurar que os tomadores de
crédito sgjam motivados pelo retorno do investimento e ndo pela captura de subsidios. Esta
medida, por s, jaevitariao risco moral. A oferta dirigida a grupos, em lugar de orientada para
individuo, é importante suporte que permite identificar e monitorar de forma seletiva,

distinguindo os bons e os maus tomadores.

O incentivo a0 pagamento em dia, dos juros e do principal, pode ser feito de
forma direta e/ou indireta. A direta corresponde a expressa na forma de gastos administrativos
dirigidos a0 monitoramento do crédito, constituicdo de seguro com vista a cobertura da
inadimpléncia. Tecnicamente, podem ser enumerados como: coleta intensiva de parcelas;
incentivos ao repagamento, esquemas de poupanca e seguro de empréstimo. A forma indireta
diz respeito a situacdo na qual os credores fornecem aos tomadores algum incentivo para que

estes provenham informacfes que minimizem os riscos dos créditos a eles destinados. A
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oferta de créditos a individuos organizados em grupos € o exemplo mais ilustrativo da

metodologia de incentivo indireto.

O descrédito a que foi levada a politica baseada em taxa de juros subsidiada, o
cultivo de valores do mercado expresso na defesa da taxa de juros livres, associados a
definicdo da oferta de créditos a grupos, deu suporte a configuracdo de tecnologia que marca a

génese do mercado de microfinancas, rompendo com o paradigma anterior.

O exercicio de ofertar crédito segundo procedimentos assim definidos, revela, por
um lado, pontos fortes, que vao confirmar este modo de proceder, como, por outro lado,
aponta limites que véo exigir mudancas de rota ou o abandono de aspectos da tecnologia que
nao se mostraram, ao longo do tempo, sintonizados com os objetivos. A seguir, apresenta-se a
tecnologia pertinente a oferta de créditos a grupos tal como definido em seus primérdios,

assim como sdo adiantadas questes que foram sendo colocadas ao longo do tempo:

1. Crédito a grupos de individuos. A formagdo do grupo consiste em: a) o candidato
a membro de um grupo ja deve desenvolver alguma atividade produtiva e/ou
comercial; b) os individuos sdo responsaveis pela selecdo dos membros que
formardo o grupo do qual participardo, assm como da escolha do seu lider; ¢) os
grupos devem ser pequenos, no minimo de trés e ndo mais que dez membros, e SO

um membro por familia pode participar do grupo.

A tecnologia do grupo solidario constitui estratégia para vencer as dificuldades
relativas a assimetria de informacfes, dos custos de transacdo decorrentes das
buscas para obté-las e da selecdo adversa. O credor repassa a0 demandante parte
da responsabilidade pela coleta de informagdo e assim dos custos para consegui-

las. Efetuado o contrato, a eficacia da tecnologia do crédito em grupo se estende
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a0 monitoramento?’, de forma a minimizar os riscos que podem levar ao ndo
pagamento. Antes que se torne necessaria a intervencéo do credor, os proprios
membros do grupo, movidos por auto-repressdo, atuam no sentido efetuar os
pagamentos em dia. A auto-repressao decorre do fato de que o inadimplemento de

qualquer dos membros do grupo corresponde a penalidades para o conjunto.

A pratica do crédito em grupos ndo estd, por outro lado, isenta de apresentar
problemas. Tomados os custos administrativos como a varidvel a ser observada,
0S grupos compostos por grande numero de individuos apresentam vantagens
comparativas maiores quando cotegjados com 0s grupos menores. O contrério
ocorre quando as observagdes recaem sobre 0 comportamento da inadimpléncia.
O inadimplemento de um membro do grupo, com os demais tendo que honrar o
acordado, coloca limites para a prética continuada da oferta de créditos orientada
para tomadores organizados dessa forma, mesmo que 0 grupo possa subgtituir o

membro devedor por um outro.

Outro fator que se coloca como empecilho para a pratica continuada do crédito
ofertado em grupos € a dindmica dos negécios financiados. Alguns podem ser
impactados de forma positiva, resultando em demanda por maior montante de
crédito no préximo ciclo, enquanto outros podem ser objeto de impactos
negativos, ou manter-se N0 mesmo patamar, nd demandando, portanto,
acréscimos no valor do credito. Dado que a tecnologia de grupos prevé que 0s

créditos concedidos a cada componente do grupo ndo sgjam discrepantes quanto

20O monitoramento, nesse contexto, no significa exames e controles a partir de papéis, registros financeiros ou
contébeis, verificase como visitas aos locais de trabalho, oportunidades nas quais podem ser trocadas
informagdes sobre o andamento do negécio, pontos de compra etc., etc.
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a0 montante — o0 demandante de menor monta ndo podera arcar com O
compromisso decorrente de inadimplemento do demandante de maior recurso — 0s

impactos diferenciados questionam este procedimento.

Os limites colocados pela préatica da oferta de créditos dirigida a grupos de
individuos tém levado ofertantes a optarem, ou combinarem o crédito em grupo
com o crédito individual. A tomada de decisdo quanto ao emprego de um ou outro
instrumento fica por conta do nivel dos custos administrativos para operar um ou

outro meio.

2. TaxadeJurosLivre e Taxa de Servigos. Os encargos reais cobrados ao cliente
s80 uma combinacdo de taxas de juros e de servigos. A taxa de juros, assim
como a de servigos, devem estar livres de regulamentacdo governamental, e
definidas pelas condicbes do mercado — a partir de maior ou menor

concorréncia— e pelos custos operacionais da instituicdo ofertante.

3. Aval Solidario. O ava solidario coroa a tecnologia do empréstimo a grupos
compostos por pessoas pobres e sem bens para oferecer como garantiareal em
contratos de créditos. As responsabilidades decorrentes do contrato do crédito
sdo compartilhadas por todos os membros do grupo. Este instrumento,
constitui-se em pecaimportante da tecnologia que permite o acesso dos pobres
a servicos crediticios, ja que soluciona o problema da defini¢go do direito de
propriedade em situagcdo na qual inexiste a possibilidade de apresentacdo de

garantiareal.
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4. Capacitacdo e assisténcia técnica. A capacitacdo e a assisténcia técnica sao
partes da estratégia que, na origem, definiram a oferta de crédito a grupos de
individuos pobres. O entendimento € que o custo-beneficio permite aos
membros do grupo implantar novos procedimentos técnicos e aprimorar 0s
existentes. Capacitar os clientes, a0 mesmo tempo, compunha a missdo da

instituicéo ofertante e constitui pré-requisito parao acesso ao crédito.

A ingtitucionalizagdo do crédito pela via comercial, com exigéncia por parte
dos investidores nas ingtituicdes ofertantes de aumento da produtividade e
apresentagdo de resultados financeiros positivos, a recomendagdo da
capacitacdo foi caindo em desuso. O tempo dedicado a capacitacdo passou a
ser tomado como concorrente com o tempo para realizar contratos, que
repercutem sobre o volume da carteira. Os custos incorridos, sem possibilidade
de serem transferidos integralmente aos clientes, passaram a afetar 0s

resultados financeiros negativamente.

Ainda fiel ao principio que considera a capacitacdo como parte da tecnologia
de concessdo do crédito, e tendo que atender as exigéncia dos investidores,
muitas organizacOes que se especializaram na concessdo de créditos criaram
instituicdes que passaram a se ocupar exclusivamente da capacitacdo dos seus
clientes. Hoje, a capacitacdo de clientes jando constitui uma condicdo para ter
acesso a crédito, ®m as instituicbes ofertantes sentindo-se desobrigadas de

prestar este servico diretamente ou mesmo em parceria com outras institui coes.
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5. Prazos e tamanho dos créditos apropriados e incentivos ao repagamento. A
necessidade do montante de créditos de cada membro € decidida na reuni&o do
grupo, e a soma de cada empréstimo é aprovada pela instituicdo com o crédito
sendo concedido ao grupo como um todo. O volume do recurso concedido
como crédito comega pegueno, com periodos curtos para a devolugdo das

parcelas.

A maioria das microempresas ndo se constitui como unidades autbnomas, mas
como empreendimentos familiares e, ndo raro, como unidade domeéstica. Nesse
contexto, a satisfacdo das necessidades financeiras das familias e a das
empresas ndo contam com fontes de recursos distintos. A indiferenciacdo no
uso dos recursos advindos do giro dos negocios, se para pagamento das
parcelas do crédito ou cobertura de despesas familiares — hay solamente un
bolsillo, como afirmam os de lingua espanhola -, orientou que o repagamento
do principa e dos juros fosse efetuado em intervalos de tempo curtos e sem
periodo de caréncia. Com pagamentos semanais, quinzenais ou mensais, o
credor exerce vigilancia sobre o devedor, o que resulta numa eficaz estratégia

de protecéo ao crédito.

Os incentivos ao repagamento também figuram como importante meio de
pressdo sobre o devedor. As formas de incentivos mais utilizadas séo a
devolucéo de parte dos juros e a promessa de aumento do montante de recursos
na contratagdo de um novo crédito, desde que os pagamentos das parcelas

tenham sido efetuados nos dias determinados previamente.
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Ambas as situagdes implicam em aumento de custos operacionals para a
ingtituicdo ofertante, dai a necessidade de gerenciamento eficaz, capaz de
detectar se a golicagdo da técnica do repagamento em espaco curto de tempo e
0s incentivos, reduzem mais do que proporcionalmente a taxa de inadimpléncia

e, dessa forma, repercute na melhora do fluxo de caixa.

6. Vinculacdo do Creédito com Seguro e Poupanca Compulsoria. A contratacéo
de créditos sem garantias reais, que possam ser executadas em situacles de
incumprimento do contrato, orienta na direcéo de implantacdo de medidas que
combatam o risco moral caracteristico desta forma de contratacdo. As medidas
mais usadas para proteger o credor deste tipo de risco tém sido a venda de
seguros e a ingtituicdo da poupanca compulsoria no ato da contratagdo do
crédito. A poupanca em forma de fundo de emergéncia intergrupal, facilita os
pagamentos ao servir como uma rede de seguranca. Os membros podem tomar
empréstimos do fundo para assegurar 0 pagamento pontual em caso que
enfrentem problemas ou crises pessoais que impecam o cumprimento em dia.
Em alguns programas, e a depender da regulacdo do sistema financeiro do pais
onde a ingtituicdo et instalada, a poupanca compulsoria compde a estratégia

para arrecadar fundos para empréstimos.

Os seguros, orientados para fins especificos, podem cobrir inadimplementos
decorrentes de desastres naturais, problemas mecénicos decorrentes de avaria

do maquinario, faléncias e mortes.
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A existéncia da poupanca abre um leque de seguranca mais amplo para o
credor, como pode ser observado: a declaracdo do demandante da titularidade
de depositos em forma de poupanca, constitui elemento importante para a
definicdo do risco no momento da andlise para a concessdo do crédito; a
existéncia de poupanca aumenta a liquidez do poupador, transformando-se
num seguro efetivo contra insolvéncia e inadimpléncia; e, por fim, pode
condtituir-se em elemento de pressdo moral do credor diante do devedor em

momento de situacdo adversa ao éxito do projeto financiado.

Tanto a poupanca compulséria como a venda de seguros minimiza os custos de
coercéo — cartas e ligacOes telefbnicas de ameaca, contratacdo de servicos

advocaticios, entre outros -, associados ao crescimento da inadimpléncia.

Operacdes Descentralizadas. Os funcionarios do programa de créditos, os
agentes de créditos exercem suas atividades nas comunidades, nas feiras, nos
estabelecimentos, enfim, nos lugares de trabalho dos clientes. Esta forma de
atuar supera barreiras culturais, as que inibem os pequenos produtores e
comerciantes a chegarem a uma agéncia bancaria forma. Estar nas
comunidades e nos locais de trabalho dos demandantes de créditos, possibilita
a0 agente de crédito se familiarizar com os membros dos grupos, tomando
informagdes sobre as condigdes dos negdcios, detectando éxitos e fracassos
gue podem influir no desempenho dos demandantes. A capacidade

institucional de distribuir os agentes de créditos em campo reduz custos de

transacéo.
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8. Solicitacdo de Crédito Smples e Rapida. A documentacdo de solicitacdo de
créditos é formatada de forma a registrar informacdes smples e facilmente
disponiveis. O conjunto de informagBes ndo chega a compor um projeto,
possibilita, no entanto, avaliar a viabilidade financeira bésica da atividade
proposta. Os questionérios bem desenhados, as visitas aos lugares de trabalho
e a capacitacdo dos agentes de créditos contribuem para que 0 processo entre a
solicitacdo e a corcessdo do crédito ocorra de forma rapida. Atender a
oportunidade € um aspecto ressaltado quando se faz referéncia positiva ao
microcrédito. O respaldo da garantia solidaria, a auto-selegdo dos membros do
grupo garantem que a revisdo e a aprovacdo sgjam realizadas rapidamente. O
grupo decide o montante de crédito de cada membro e a ingtituicdo ofertante

delibera sobre o montante a cada grupo.

A tecnologia acima exposta distingue o microcrédito das operacfes tradicionais de
crédito, conceituando-o como o fornecimento de crédito orientado a pequenos e micro
produtores de bens e servigos e a pequenos comerciantes. Observa-se que 0 aspecto mais
relevante na definicdo do microcrédito ndo estd4 relacionado a0 montante de recursos
transacionado, mas ao destinat&rio e a tecnologia adotada. J& as microfinancas envolvem a
prestacdo de servicos financeiros — créditos, depdsitos, poupancgas, seguros, entre outros - a
populacdo de baixa renda excluida do sistema financeiro oficial, com utilizacdo de produtos,

processos e gestéo diferenciadas.
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5.2. O CREDITO COMO DIREITO E A MOBILIZACAO DO CAPITAL SOCIAL PARA O

ESTABELECIMENTO DAS MICROFINANCAS COMERCIAIS

5.2.1 O Crédito como Direito e a Mobilizacdo do Capital Social

O mercado de crédito, dadas as restricdes sob as quais opera, ndo acanca
cobertura que inclua atodos. O crédito guiado pela agdo do Estado desenvolvimentista, com a
emergéncia do liberalismo como condutor das politicas econémicas e socais, deixou de ser
recomendado e passou a ser diagnosticado como inacessivel e ineficiente. A proposta de
constituicdo de um mercado de microfinangas surge, entdo, como alternativa para garantir o

acesso dos pobres a servigos financeiros.

O crédito, no contexto das politicas de minoragdo da pobreza, compde discurso
gue, partindo da nogdo de direito, direito que deve garantir aos pobres 0 acesso a Servigos
financeiros, se estende a sua importancia no estabelecimento de relagbes mercantis que

aceleram o desenvolvimento.

O crédito como um direito que deve alcancar os pobres deriva da nocéo de justica
distributiva. Ja se observou que aos mais pobres entre os pobres devem ser assegurados
recursos, pelo sistema de transferéncias, que garantam um minimo social. Ja os pobres que
ultrapassaram a linha de indigéncia sdo entregues as leis do mercado, mas sob a vigilancia do
governo, que deve cuidar da melhor alocacéo e distribuicéo de recursos e da estabilidade. Esta
vigilancia € necessaria, funciona como garantia de que o valor da liberdade e da igualdade

equitativa de oportunidades ndo seja prejudicado.

Cabe, entdo, legisar segundo a perspectiva da justica distributiva. O direito
econdémico, em especial, deve ser mobilizado de forma a fornecer uma protecdo contra as

contingéncias do mercado. O principio da diferenca exige isso, argumenta Rawls, em Uma
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Teoria da Justica. As mudancas que se vém operando no ambito do direito, em especial,
aquelas relacionadas com a flexibilizac8o institucional que torna legal a oferta de servigos
financeiros por organizagbes sem vinculos formais com o sistema financeiro, com a
redefinicdo do direito de propriedade dos envolvidos num contrato de crédito e com a
regulamentacdo da taxa de juros, tém sido proficuas e inovadoras na direcdo de constituir um

mercado especializado em microfinangas.

N&o ha contradicdo entre a nogéo de direito e a constituicdo de um mercado
financeiro para atender aos pobres, mas nd se pode deixar de considerar os efeitos
ideol 6gicos que aidéia de crédito como um direito exerceu sobre os formuladores de politicas
em espacos especificos, organizagbes ndo governamentais, organizacbes comunitérias,
partidos politicos, Igrgjas, entre outras ingtituicdes. Enfim, havia chegado a vez do pobre ter
acesso ao credito, uma licenca para a cidadania. Tratava-se, entdo, de criar condi¢cdes que

viabilizassem 0 acesso, a inclusdo dos pobres no mundo das finangas.

A nocdo de capital social, entendida como a influéncia que exercem as relagdes
sobre as transagOes sociais, emocionals e econdmicas, (COLEMAN, 1990; PUTNAM, 2000;
WOOLCOOK e NARAY AN, 2001), ao ser acolhida na atual concepcao de desenvolvimento,
aparece como importante ponto de apoio as formulacdes que visam a definicéo das politicas
de combate a pobreza e, em particular, da implantagdo de um mercado orientado para as

microfinancas.

A importancia do capital social na compreensdo dos temas colocados acima, pode
ser verificada na seguinte afirmacdo de Robison, Siles e Schmid: “...cualquier opinion
informada acerca del desarrollo econdmico y la reduccién de la pobreza debe tener en cuenta
la influencia del capital social en la productividad de otras formas de capita y la distribucién

de los beneficios.” (2003, p.87) E mais. “..una de las causas importantes de la pobreza
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persistente es la fata de capital social que tienen los pobres dentro de redes ricas em

recursos.” (Idem, ibidem,p. 87).

Para estes autores, mesmo em ambientes ricos em recursos, a pobreza pode ser
persistente se o capital social que os pobres detém, e que se encontra em estado latente, ndo

for mobilizado de forma a influir nos termos de intercambio. As falhas dos mercados, quando

ocorrem, “...a menudo se relacionan com una ausencia de capital social, y as veces con

relaciones hostiles que crean condiciones desfavorables para € intercambio, debido a la
existéncia de valores afectivos negativos.” (Idem, ibidem, p. 90). O importante, portanto, é
mobilizar o capital social, em especial, nos ambientes em gue as instituicbes formais séo

pouco definidas, ou estdo distantes dessa perspectiva.

Fox, a partir da contribuicdo de Woolcook e Narayan, considera que ha trés tipos

de capital social:

Horizontal. El capital social local y horizontal constituye un elemento bésico para
lograr la accién colectiva desde bajo, y estd formado por los lazos y redes que
potencian la formacién y la accion de los grupos (sin que ello presuponga el
alcance especifico de un grupo como ‘comunidad’ o ‘classe socid’”). [...].

Horizontal y verticalmente extendido (scaled up). Se refiere a los vinculos,
horizontales y verticales, que establecen distintas organizaciones de base, y por
medio de los cuales se forman redes y federaciones. Pueden ser més débiles que los
lazos intragrupal es, pero permiten una capacidad de concertacién con respecto a los
demas actores. [...] .

Capital social intersectorial. Este se refiere a las coaliciones que establecen |os tres
tipos de actores “reformistas’ involucrados en el proceso, las cuales atraviesan las
fronteras entre agencias internacionales, aparatos de estado y sociedades civiles
(organizadas local, nacional y transnacionamente) (FOX, 2003, p. 356).

A principal mensagem desta classificacgo do capital social é afirmar aimportancia
da atuacéo em rede, buscando agir conjuntamente para fortalecer metas comuns. Valorizar
todos os ambitos de articulagdo do capital socia: 0 que une em grupos o capital socia
disperso e o que estabel ece pontes, ou se pde como escada e, assim, articula relagcdes entre 0s
grupos locais e instancias extracomunidade. Mobilizado em rede, o capital socia facilita a

cooperagdo espontanea e minimiza os custos de transagdo, de forma a que todos os envolvidos
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saiam ganhando. O importante, entdo, € cultivar os lagos de confianca derivados de regras de

reciprocidade e do sistema de participagao civica, como argumenta Putnam.

A acumulagdo de capital social, nessa perspectiva, permitird que os pobres
ultrapassem a fronteira da unido dentro da prépria comunidade e estabeleca pontes com
grupos dissimiles e, assim, venham alcar resultados que rompam com o circulo da pobreza,

COMO UM passo para um desenvolvimento Virtuoso.

5.22. A Critica ao financiamento por Doagdes. Antecipacdo ao Mercado de

Microfinangas Comerciais

O pensamento que orientou a constitui¢cdo de um mercado de microfinangas como
uma peca da politica de combate a pobreza exigiu a diferenciacéo entre essa nova forma de
financiamento e as doacOes e transferéncias, sejam as efetuadas pelo Estado, sejam as levadas

a cabo por instituigdes sem vinculos juridicos com este.

Num primeiro movimento, procurou-se inserir as iniciativas da economia popular
“en el contexto de la alianza estratégica con los excluidos e en funcién de la consolidacion de
su posicion dentro de las estructuras de ‘mercado’, ‘estado’ y ‘organizaciéon local
colectiva'...” (BASTIAENSEN, 1995, p. 1). Nesse contexto, € colocada a tensdo “...entre €l
objetivo de fomentar el desarrollo autosostenido y la estratégia de asistencia externa. Persiste
la interrogante s los proyetos subvencionados en general pueden contribuir a la
consolidacion, la auto-organizacion y e desarrollo auténomo de los excluidos.” (ldem,

ibidem. 1).
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Embora a tensdo apresentada pelo autor sgja colocada entre a gjuda externa e a
autosustentatibilidade, o que esta sendo questionado, de fato, sdo as formas que as doacdes e
0s subsidios assumiram. A guda externa permanecera, sO que ndo mais na forma de subsidio
direto aos pobres, mas dirigidos as instituicdes que prestardo servicos de assisténcia técnica e

financeiros a esta camada da popul agéo.

Os argumentos colocados pelo autor em La critica a la donacion con donativos,

em questionamento as doagdes e subsidios podem ser assim resumidos?:

1. O financiamento a partir de doacéo retira a autodeterminacéo dos destinatérios
mais do que a propicia. As relacfes de poder entre doadores e beneficiarios
ndo sao iguais, com o risco que se mantenha a posicéo de dependéncia. “El
promotor del desarrollo dispone de algo esencial que pueda mejorar a corto
plazo la condicion del destinatario. En estas circunstancias es evidente que
este Ultimo hace todo lo posible para complacer a donante y para asegurarse

asi delaayuda” (Idem, ibidem, p. 1).

2. Os subsidios podem aumentar as receitas dos beneficiarios, mas soO
temporariamente e, a0 mesmo tempo, podem manter a sua exclusio e opressao.
“Asi se continla minando involuntariamente la dignidad y la capacidad de

autonomia del destinatario” (ldem, ibidem, p. 1).

21 Este texto de Bastiaensen, foi elaborado por demanda da Agéncia Broederlijk Delen e foi utilizado como
subsidio para discussdo desta instituicdo com parceiros dos paises subdesenvolvidos, tendo em vista a
reorientacdo que a Agéncia implementaria nos financiamentos a projetos. As questdes expostas neste
documento dizem respeito ao debate travado a partir de meado dos anos 80 entre as instituicdes de gjuda
internacional e seus parceiros em paises da periferia e sio representativas das posi¢des que passaram a nortear
asrelacOes no ambito dessas instituicoes.
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3. Em termos econémicos, os subsidios levam a distorcdo da economia local,
podendo atingir tanto a estabilidade econdmica como 0s objetivos sociais
perseguidos pelas atividades financiadas. “Para este tipo de proyetos €l fin de
la subvencion suele anunciar € término de las iniciativas. Los proyetos que
dependen de subvenciones |6gicamente no son duraderos y no hacen progresar

realmente al destinatario pobre.” (Idem, ibidem, p. 2).

4. As vezes, os subsidios trazem como consegiiéncia negativa a protecio
temporaria a que fica submetido o destinatario pobre, tendo, no entanto, que
retornar a ela, com o fina da gjuda. Uma medida preventiva é a sinalizacao,
por parte dos doadores aos beneficiarios, sobre a perspectiva da reducéo e, na

sequéncia, do fim mesmo dos subsidios.

5. O subsidio “...Ileva por definicion ala exclusion, ya que € importe disponible
gueda siempre limitado. [..] optar por la subvencion implica una
multiplicacién insuficiente de las iniciativas apoyadas’ (idem, ibidem, p. 4).
Aqui a critica ndo recai sobre ao subsidio enquanto tal, “...sino que se pide
atenciéon para el uso Optimo de los recursos limitados con € objetivo de
conseguir un impacto maximal multiplicable sobre & grupo meta global.”

(Idem, ibidem, p. 4).

A partir dessas consideracOes a principal conclusdo do autor para as instituicoes
que aspiram “...a desarrollo auténomo de los grupos excluidos, se justifica la tendencia

reciente de prestar uma mayor atencion a la dimensién econémica dentro de todos los
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proyetos.” (Idem, ibidem, p. 5). No que toca ao interesse imediato desta pesquisa, cabe

destacar a recomendacéo de criar 0 mercado microfinanceiro:

La critica a la financicién con donativos nos ensefia que no es justificada la
subvencion directa de atividades productivas, tanto de los pobres mismos como de
las empresas estratégicas para los pobres. La durabilidad y la independencia
requieren que se apliquen criterios précticos de rentabilidad. [...].

[...] se empieza asentir la necesidad de establecer, democratizar y consolidar redes
financieros duraderos que (también) alcancen a los pobres. A fin de que tal

mercado de financiamiento se realice, resulta imprescindible una vinculacion

funcional entre la empresa financiera y la comunidad local. Una financiacion

alternativa econémicamente alcanzable sdlo resulta ser factible a condicién de que
se efectlie una colaboracion ingeniosa entre las estructuras de organizacion local y
la entidad financiera. [...] La entidad financiera no puede correr con los gastos de la
inversién inicial en la organizacion social local ni con la formacion del capital

humano requerido para este fin. Aquello constituye una tarefa estratégica sensata
paralas ONG subvencionadas (Idem, ibidem, p. 10).

Compde o discurso de estabelecer redes financeiras duradouras a critica aos
fundos rotativas organizados por instituicdes ligadas as Igrejas cristés e ONGs voltadas para
assisténcia técnica. Milligan (1994), em documento preparado para a Cooperagdo Suica na
Bolivia, apresenta onze razdes para o fracasso dos referidos fundos: a propriedade dos fundos
ndo € clara; a organizagdo camponesa ndo esta desenhada para mangjar créditos; o fundo
rotativo € s uma parte das agles; as outras atividades sdo gratuitas ou sdo subsidiadas; ha
confusdo entre subsidios e créditos; com o fundo rotativo busca-se introduzir inovacoes
técnicas que ndo estdo validadas ao nivel do camponés; ndo fica claro quem assume o risco; é
favorecida a producdo coletiva em lugar da tradicional producdo familiar; estabelecem
carteiras pequenas com custos administrativos altos; sdo fixadas taxas de juros muito baixas,

ou simplesmente ndo existem; e ha pouca preocupagdo com as garantias.

Sob a critica ao risco de sujeicdo do beneficiario ao doador, risco rea, vae
sublinhar, subjaz a transformacdo do beneficiario, individuo dependente, em individuo
detentor de direito. Emerge desse movimento o sujeito de crédito, unidade dos programas de

microfinancas.
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As microfinancas contempladas teoricamente como inclusdo financeira, exigiu
gue fossem definidos suportes politicos e financeiros de implementacdo e mapeado o
mercado. A prética de ofertar servicos financeiros careceu de definigdes que envolveram
desde uma tecnologia adequada, passando pela mobilizacdo de fundos até inovagdes

institucionais que vieram conceber um mercado financeiro especializado.

Ja se apresentou a tecnologia dos grupos solidarios como suporte para a
implantagcdo do mercado microfinanceiro expresso na forma de microcrédito, até hoje o mais
praticado e conhecido instrumento das microfinancas. Resta destacar que a implementagdo
dessa tecnologia contou com envolvimento de organizacdes cuja atuagao podia restringir-se,

de imediato, ao &mbito local, mas que mantinham vinculos para além desse ambiente.

As organizacbes ndo governamentais, nesse estagio de implementagdo do
microcrédito, ocuparam lugar central, requerendo reconversdoes significativas em suas
identidades. Em primeiro lugar, as proprias instituicdes tiveram que reorientar a missao que as
distinguia como instituicdes de assessoria a grupos de producdo e comercializacdo, para
assumir caracteristicas préprias de organizacbes de intermediacdo financeira, com as
implicacdes politicas e técnicas requeridas por esta mudanga. Ofertar crédito orientado pelo
mercado reclama: captar recursos para a constituicao de fundos de créditos; gerir pessoa de
forma orientada para a produtividade; proceder com vista a auto-suficiéncia financeira, que se
traduz em cobertura com recursos proprios dos custos dos fundos e da inflacdo, custos
operacionais, incluindo reservas para perdas; e, ho médio prazo, auferir lucros. Enfim, a
demanda é de congtituir estrutura institucional adequada a intermediacéo financeira orientada

pelo e para o mercado.

Sensivels também foram as mudancas requeridas nas relacbes com potenciais
demandantes. Debelar as resisténcias dos pobres ao sistema de créditos e aos bancos, foi

essencial. lgualmente importantes foram o desenvolvimento e aplicagdo da tecnologia
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pertinente ao microcrédito e a capacitacdo em técnicas administrativas e contabeis de forma a
contemplar o crédito. Detectar nichos de mercado, nos quais a clientela do microcrédito
pudesse se inserir, também constituiu funcéo a ser desenvolvida pelas ingtituicdes ofertantes
de créditos. A mensagem, entdo, era que o crédito deveria vir acompanhado da capacitacdo.
As ONGs, nesse contexto, cumprem um papel pedagdgico, que resulta numa educacéo para 0
mercado. A estas organizacoes coube a tarefa de desenvolver e aplicar tecnologias que
tornaram assimildveis a um contingente da populacdo procedimentos proprios da
contabilidade capitalista, onde tudo é verificado em termos de balangco: de uma previsdo

inicial até a averiguacéo do lucro.

A insercdo de organizagBes ndo governamentais no mundo das finangas ndo s
redefiniu internamente estas instituicdes, como também as suas relacbes com instituigdes do

mercado, do Estado e organizagOes internacionais.

Nesse percurso, algumas ONGs, especializadas em microcrédito, obtiveram éxitos
importantes expressos na relacéo ingtituicéo-cliente, obtencéo de altas taxas de reembolsos,
cobertura dos custos a partir de receitas operacionais e obtencdo de lucro. Permanecia,

contudo, a questdo da cobertura.

Para enfrentar esta questdo, outra precisava ®r equacionada: a insuficiéncia de
fundos para aplicar nas microfinangas. Até este momento, 0S recursos que constituiam os
fundos de microcrédito provinham de doagbes de agéncias humanitarias de aguda
internacional e de organizagdes da cooperacdo internacional bilateral. Estas instituicoes,
contudo, ou dispunham de recursos limitados, ou nd&o desejavam continuar aportando recursos
na forma de doacéo. A proposicao para a constituicdo do mercado de microfinangas, afinal,

supunha a autosutentabilidade das institui gdes.
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Resolver o impasse demandou redefinicbes que envolveram a estrutura de
propriedade e a gestdo das ingtituicdes microfinanceiras. Os desafios a serem enfrentados

foram organizados por Terberger (2003), como expostos no quadro abaixo:
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Sem finsdelucro

Com finsdelucro

Sustentabilidade

Cobertura dos custos

Eficiéncia

Orientacdo a0 grupo

destinatario

Subsidios
Temporérios

Por um prazo definido

Mecanismo "transplantado”

Risco de insolvéncia se se
interrompe a corrente de doacoes

Prevencdo a lassiddo organizativa
mediante a imitacdo das técnicas
de gestdo das instituicoes com

fins de lucro e o controle exercido

pel os doadores

Controle exercido por doadores
paraevitar que a administracéo
use ainstituicao em proveito
préprio

Para cobrir as perdas até que a
instituicéo possa cobrir os custos
e conservar o capital

Equivalentes arentabilidade do

capital em uma inversdo aternativa

Mecanismo "natural"

Risco de insolvéncia se os
fundos dos proprietarios sdo
Limitados

Técnicas de gestdo das
instituicdes com fins de lucro;
concorréncia; gestéo realizada
ou controlada pelo proprietério

Controle exercido pelos
doadores para evitar que os
proprietarios usem os subsidios
em atividades mais lucrativas,
aheias as necessidades do
grupo destinatario

Paralograr que a atividade em
beneficio do grupo destinatario
cubra os custos (incluidos os
custos de oportunidade do

capital)

Controle exercido pelosPor um periodo indefinido ou até  Até que as atividades em

doadores

gue sgjafeita a converséo em
empresa com fins de lucro

beneficio do grupo destinatario
sgjam tdo rentaveis quanto
outras inversoes

Quadro 1 - Os desafios do desenvolvimento ingtituciona: instituicdes com ou sem fins de lucro
Fonte: TERBERGER, 2003, p. 201.
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5.3 O DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL EM FAVOR DAS MICROFINANCAS

Segundo Terberger (2003), no percurso entre a etapa inicial de desenvolvimento
institucional subsidiado e a sustentabilidade financeira, as ingtituicdes conheceram trés ondas
de inovagdes: conversdo de ONGs em institui¢des reguladas; incorporacéo das microfinancas

em banco comercial; e criagcéo de banco especializado em microfinancas.

5.3.1. A Conversao de Organizacdo Nao Gover namental em Banco

A conversdo da Fundacdo para a Promocdo e o Desenvolvimento da
Microempresa— PRODEM em BancoSol, na Bolivia, € a primeira experiéncia nessa direcéo
e, até hoje, tomada como exemplar, dada a ousadia da proposi¢do e da habilidade como foram
conduzidas as negociagOes. A criacdo do BancoSol, em fevereiro de 1992, primeiro banco
comercial privado cujos servigos estdo destinados especificamente a micro empresarios,
resulta do ideal de ofertar servigos financeiros aos pobres pela via do mercado e do empenho
de setores empresariais da Bolivia, organizacbes da cooperagcdo internaciona bilateral,

agéncias internacionais de gjuda humanitéria e ONGs.

Em 1984, logo ap6s o plano boliviano de estabilizag&o, sob alideranca da Accion
Internacional, instituicdo ndo governamental norte americana, € um grupo de empresarios
bolivianos ligados a0 setor financeiro, iniciaramse estudos com vista a desenvolver um
programa de empréstimos a micro empresérios na Bolivia. Resultado desse esforgo, em 1986,

foi criada a Fundacdo para o Desenvolvimento da Microempresa, constituida juridicamente
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como ingtituicdo sem fins de lucro. O grupo boliviano aportou capital inicia para a
constituicdo de fundos de empréstimos e a organizacdo internacional proporcionou a
tecnologia e a metodologia crediticia adequada ao publico-alvo (GLOSSER e GONZALES

VEGA et. al. 1998, 1996).

A partir deste lastro, a PRODEM lancouse na captacdo de recursos, originando
um fundo de crédito composto por doacdes, empréstimos subsidiados e, em seguida, ingressos
da sua propria carteira de créditos. Os recursos externos a instituicdo foram captados junto a
U. S. Agency for International Development — USAID, a Fundagdo Calmeadow, do Canada,
ao Fundo de Emergéncia da Bolivia e a segmentos do setor privado boliviano. No fina de
1988, a PRODEM contava com um capital de USD 400 mil, subscrito pelas organizagtes

acima listadas (GLOSSER e GONZALES VEGA et. al. 1998, 1996).

No final de 1991, a PRODEM contava com 116 empregados, quatro sucursais e
havia proporcionado US$ 27, 592 000 de créditos, com taxa de inadimpléncia muito baixa.
Dentre os clientes, 77% eram mulheres vendedoras de frutas, verdura e comidas preparadas
no mercado local. Cerca de metade da carteira destinada ao setor microempresarial dedicado
a producdo de bens de consumo imediatos. Os créditos eram concedidos a uma taxa de juros
de 4% a0 més e mais a variagi cambia®® (GLOSSER, p. 286-287). Esta performance,
tomada como exitosa, aliada a uma demanda insatisfeita,>* por um lado, e a finitude das fontes
de recursos como doacdes e empréstimos subsidiados, por outro lado, levaram a proposicéo

de converter a personalidade juridica da instituicdo, de ONG para institui¢do microfinanceira.

Essa conversdo, segundo os lideres da PRODEM, fazia-se necessaria em razéo de:

como ONG, ainstituicdo eraincapaz expandir-se para atender a demanda e como organizagéo

22 A taxa efetiva cobrada pela PRODEM era de 69% a0 més, enquanto as taxas bancérias flutuavam entre 35% a
50% (GLOSSER, 1998, p. 294).

23 Em 1988, PRODEM atendia apenas 2% da demanda potencial da microempresa boliviana (MOSLEY, op.
cit.).
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nao regulada, estava impedida de oferecer servicos financeiros completos a seus clientes, em
paticular, servicos de poupanca®®. Responder, satisfatoriamente, a estas pendéncias,
argumentavam os lideres da instituicdo, exigia aprofundar a oferta de crédito a partir de uma

concepcao de mercado.

Levar a frente este intento, requereu repensar a estrutura de propriedade e de
gestdo da ingtituicdo. A transicdo, de ONG a banco comercia especidlizado em
microfinancas, foi dirigida por um comité diretor - Comité Promotor do Banco para a
Microempresa — COBANCO. As atividades do comité foram financiadas pela Accion
Internacional, Fundacdo Calmeadow e membros da diretoria da PRODEM. As atividades do
COBANCO abrangeram estudos de viabilidade, aumento do capital acionario, processo legal
e transicdo operacional. A seguir, sdo apresentados aspectos relevantes da experiéncia no que

diz respeito a estes pontos:

Estudos e articulacBes para a viabilidade

Até conseguir a constituicdo do BancoSol o Comité Gestor apresentou cinco
estudos de viabilidade, utilizados como instrumento para atrair investidores. As primeiras
versdes trataram do desenho da institui¢céo de forma geral. Tinham como objetivo sensibilizar

0s potenciais investidores e diferentes organizactes internacionais para participar do projeto.

24 A necessidade de ter um fluxo continuo e crescente de recursos para financiar a sua expansio, levou a
PRODEM, em 1988, a adotar um componente de poupanca obrigatério de 5% do total de cada empréstimo. Os
fundos assim arrecadados foram colocados em contas individuais e remunerados a taxas praticadas pelo
mercado. Os clientes podiam sacar seus fundos quando terminavam de pagar seus empréstimos e
manifestavam o desejo de abandonar o programa. Este procedimento difere do servico de depésitos,
modalidade onde o diente pode sacar seus fundos segundo o seu desegjo. Em lugar disso, era um acordo
estabelecido como um pagamento recobravel que acompanhava o programa de crédito. No final de 1991, a
instituicdo contava com mais de milh&o de délares arrecadados a partir desse arranjo (GLOSSER, 1998, p 288
289).
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Os dois primeiros estudos ainda estavam baseados em obter viabilidade a partir de
fundos arrecadados na forma de empréstimos subvencionados e doacBes de instituicOes
interessadas nas iniciativas de ofertar crédito aos pobres. Duas questfes até esse momento
eram objeto de preocupacdo e exigia tato para traté& las com as ingtituicGes internacionais. a
taxa de juros a ser cobrada dos clientes, ja que a lideranca “...temia a la contradiccion politica
gue surge del concepto de obtener ganancias mediante el préstamo de dinero alos pobres’; e a
davida quanto a “capacidad del banco para generar una ganancia suficiente para cubrir los

costos del financiamiento comercial.” (GLOSSER, p. 292).

O terceiro estudo de viabilidade, concluido em marco de 1990, j& € sustentado na
captacao de recursos privados a uma taxa de juros de 3% ao ano. Com base nas previsdes
contidas nesta verséo da viabilidade econdmica, a direcdo do COBANCO realizou reunifes
em Washington, oportunidade em que compareceram institui¢cdes da cooperacdo internacional
bilateral, assim como possiveis investidores privados e organizagdes ndo governamentais sem

fins de lucro.

Estas reunifes, segundo Glosser,

[...] representaron el punto decisivo en la formacién del banco. Varias instituciones
multilaterales de préstamos y de financiamiento interesadas en invertir en el banco
estuvieron de acuerdo en que COBANCO deberia cambiar su planteamiento. En lugar
de un financiamiento concesionario, €l banco deberia adoptar una estrategia de
inversion orientada al mercado y adquirir una deuda de un banco comercial. Ademas,
los participantes en la reunion animaron a COBANCO a utilizar otros medios, como
PRODEM, para financiar algunos de |0s aspectos operativos costosos que no deberia
asumir el banco.” (Ibidem, p. 292).

O resultado dessas reunides, para o qual foram decisivas as intervengdes do Banco
Interamericano (BID), a Inter-american Invest Corporation (11C), o Fundo das Nagdes Unidas
para 0 Desenvolvimento de Capita (UNCDF), a Agéncia Norte Americana para o
Desenvolvimento Internacional (USAID), a Agéncia Canadense para 0 Desenvolvimento

Internacional (CIDA) e o Banco Mundial, encaminhouse na direcéo reformular o projeto de
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forma a estabelecer que 0 banco a ser criado deveria focar sua agdo em éreas que 0s bancos
comerciais ndo tivessem interesse e definir que os custos de desenvolvimento da operagéo
deveriam ser cobertos com fundos que ndo o dos investidores das operacdes de créditos

propriamente ditas.

Sob essas duas orientages foi formulado o quarto estudo de viabilidade,

envolvendo acordo entre a ONG original e o novo banco. O programa PRODEM, com a

criagdo do banco, concentraria seus esforcos

[...] en el desarrollo de programas de créditos al campo en las ciudades secundarias y
pueblos pequefios de Bolivia. Investigaria y desarrollaria productos financieros para
BancoSol y para sus propias sucursales, como préstamo para capital de inversién,
agricultura, vivienda, salud y educacion. PRODEM funcionaria como una entidad de
apoyo para Bancosol, pero también continuaria operando oficinas que alin no fueran
rentables y nuevas sucursales en otras ciudades. Cuando las oficinas se volvieran
rentables, podrian ser vendidas a BancoSol. Ademas, PRODEM ayudaria a banco de
manera directa a cubrir los costos asociados con el servicios de consultores, la
capacitacion y desarrollo de personal (Idem, ibidem, p. 293).

Caberia a0 Banco, nesse acordo, dedicar-se a oferta de microcrédito nas cidades
maiores e em mercados mais desenvolvidos. Para completar o acordo, a PRODEM se tornaria
acionista do novo banco, a partir da venda de parte da sua carteira.

Um ano depois da redlizagdo das reunides em Washington, foi concluida a versdo
fina do estudo de viabilidade que resultou na congtituicdo do BancoSol como o primeiro

banco comercial especializado em microfinangas.

As articulagbes com vista a constituir o capital do novo banco

O comprometimento de ingtituicGes internacionais, em especial as ligadas a
investimentos, com o projeto do BancoSol funcionou de forma a oferecer credibilidade ao
projeto junto a0 mundo dos negbcios. A primeira iniciativa para compor o quadro de

acionistas foi a transferéncia dos fundos da PRODEM para o banco. Dos USD 5 milhdes que
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compunham os ativos da PRODEM, aproximadamente USD 2,5 milhdes foram transferidos

para a novainstituicdo na forma de participacéo acionaria (idem, ibidem, p. 295-296).

A efetivacdo dessa transagao exigiu renegociagdes com credores e doadores que
haviam aportado capital na PRODEM, fosse como empréstimos a juros subsidiados, ou como
doacdes que ainda ndo haviam chegado a termo. Constitui exemplo dessa situagéo o montante
de USD 1,8 milhdes proveniente da USAID para aplicacdo na carteira de créditos da
PRODEM. Depois de longa negociacéo, registra Glosser, “...USAID aprobd la propuesta,
baséndose en la idea de que los fondos de USAID donados a PRODEM ya no estaban
clasificados como fondos del gobierno de los Estados Unidos, puesto que fueron prestados
una vez y ya habian sido pagados.” (Ibidem, p. 295-296). Acordo idéntico foi firmado com o
Fundo Socia de Emergéncia da Bolivia, segundo maior doador. A PRODEM, dessa forma,

passa a figurar como acionista do banco, com 44,2% do capital.

A contribuicdo da PRODEM na constituicdo do BancoSol n&o se restringe ao
capital acionario. Para Gonzdles Vega €et. a., (1996) estes ativos representaram um Comeco
positivo para o éxito do banco, mas também séo de grande valia os ativos intangiveis, entre os

guais citam:

una tecnologia crediticia probada empiricamente y mejorada como resultado de
varios afos de inversién en experimentacion, desarrollo y gjustes de la funcion de
prestamos,

un acervo de capital de informacion, resultado del conocimiento acumulado por
afios acercadel entorno y delaclientela (i.e. conocimiento del nicho de mercado);

las relaciones con los clientes que estan incorporados en una cartera numerosa con
buen historial de pago;

el capital humano, que abarca un persona experimentado, resultado de un
entrenamiento costoso y del aprendizaje prético en el proceso de desarrollo de la
institucién (Iearning-by-doing);

una reputacién de ser una organizacion seria, que puede mantener relaciones de
largo plazo con sus clientes;

conexiones bien estabelecidas con redes internacionales (en particular ACCION) y
las oportunidades que ésto conlleva para la tranferencia de tecnologia y la difusién
de experiencias; y

un fuerte compromiso con su misién, que es resultado de una cultura organizacional
Unica (cultivada por los lideres de PRODEM, muchos de €llos transferidos a
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BancoSol) y la presencia de accionistas solidos con una clara vision del papel de la
organizacion (p. 6).

Figuram ainda entre os investidores do BancoSol a Fundacdo Cameadow que,
aém de investimentos financeiros, proporcionou assisténcia técnica. A Inter-american
Investiment Corporation exerceu influéncia tanto no formato que o banco veio assumir quanto
da conquista de outros investidores. Para Glosser, “...el compromiso de ICC com el proyeto
proporciond ‘selo de aprobacion’ que fomentd un sentido de credibilidad en el banco dentro

de la comunidad internaciona.” (ibidem, p. 296).

Além das organizagbes internacionais, consta da lista de investidores do banco

empresarios bolivianos, que sdo donos de menos de um quarto do capital em ages.

O processo legal para a transformacgao de ONG em banco

A constituicdo legal do BancoSol foi processo construido com assisténcia legal da
Superintendéncia de Bancos e Entidades Financeiras da Bolivia. A incorporagdo do BancoSol
entre as ingtituicdes bancarias foi longo. Em primeiro lugar, era estranha a lei boliviana, que
regulava as organizacbes financeiras, a presenca de uma instituicdo especializada em
microfinancas, com tecnologia distinta da praticada pelos bancos convencionais e com
sucursais distribuidas nas zonas periféricas. Em segundo lugar, foi dificil convencer as
autoridades bolivianas da viabilidade financeira a partir de uma tecnologia diversa da
praticada pelos bancos. Por fim, o tramite legal foi dificultado pelo espectro de seus
acionistas. Os marcos legais sob os quais funcionava a Superintendéncia, ndo alcancavam a
idéia de conter entre acionistas de um banco instituicdes de fundos e multilaterais e ONGs

COmo as que se tornaram inversionistas do BancoSol.
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Os desafios colocados pela constituicdo do BancoSol serviram de base para a

instituicdo do marco regulatério das microfinancas na Bolivia®™.

Operacéo engenhosa esta que levou uma ONG a transformar-se em banco.
Envolveu articulacBes entre instituicbes locais, supranacionais e privadas, transacOes
financeiras onde capitais de origem publica passam para o controle privado sob aegacdo
contébil impensada sem forte motivacdo politica; subsidios que ndo aprecem de corpo inteiro
na transacdo imediata de crédito, mas habilidosamente colocados em atividades que debelam

incertezas, falhas e outras impurezas que ndo cabem nos model os de mercados competitivos.

5.3.2 A Implantacao de Departamentos Micr ofinanceir os em Bancos Comer ciais

A segunda onda de inovagbes financeiras refere-se a implantacdo de
departamentos de microfinancas em institui¢des financeiras comerciais ja existentes, quer

sgjam de propriedade estatal ou privada.

Em novembro de 1996, a USAID patrocinou uma conferéncia visando a ampliar
0S Servigos bancérios para a micro e pequenos empresarios nos paises subdesenvolvidos. Essa

conferéncia, a primeira no género, congregou dez bancos de servicos multiplos e de

25 Asinstituicdes Microfinanceiras (IMF) regul adas pela Superintendéncia de Bancos e Entidades Financeiras, na

Bolivia, assumem as formas de bancos comerciais, cooperativas de poupanca e crédito e fundos financeiros
privados (FPP). As institui¢des ndo reguladas sdo as ONGs que fornecem servigos financeiros aos pequenos e
micro empresarios. Estas, funcionando independente da vigilancia da Lei de Bancos e Entidades Financeiras,
ndo se encontram autorizadas a ofertar o conjunto de servicos que caracteriza as institui¢des bancérias. Muitas
ONGs e outras iniciativas empresariais privadas, ao longo dos anos 90, optaram por transformaremse em
FFPs, motivadas pela facilidade de acesso a um leque maior de fontes de financiamento e menor dependéncia
das doacgOes.
Em dezembro de 2001, a Lei que regula o sistema financeiro boliviano foi modificada, incorporando o
capitulo 111, dedicado as FFPs, ao titulo IV, referente as entidades de intermediacdo financeira ndo bancaria.
Esta nodificacdo estabelece que as operacdes permitidas aos FFPs passam a ser as mesmas permitidas aos
bancos, com peguenas excegdes, mas ressalta que a SBEF deve autorizar caso a caso arealizacdo das seguintes
operacles. captacdo de dinheiro em conta corrente; emissdo de cartdes de crédito; e investimento do capital de
entidade de servicos financeiros (www.sbef.gov.bo).
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propriedade estatal®® e nove pequenos bancos e instituicdes reguladas especidizadas em
microfinancas®’. Como objetivos a serem perseguidos foram destacados: adquirir e
compartilhar experiéncias, aprender mutuamente; e examinar as dificuldades para ofertar

servicos microfinanceiros (FOCUS/CGAP, 1998).

Dentre as dificul dades apresentadas para que as institui¢des bancérias avancassem
na conguista do mercado das microfinancas foram sublinhadas: os riscos do ndo pagamento,
os elevados custos operacionais, e as barreiras socioecondmicas e culturais. Além destas

dificuldades foram ainda destacados os entraves internos as préprias institui¢des bancarias:

Compromiso institucional: la incursién de los grandes bancos comerciales en el
sector del microfinanciamiento se debe con frecuencia a la accion de un pequefio
grupo de directivosidealistas, en vez de estar basada en unamision institucional.

Estructura orgénica: Los bancos comerciales tienem dificuldades para integrar el
microfinanciamiento en la cultura y estructura de un banco grande que no esta
orientado a un gran volumen de negocio conseguido con préstamo de peguefia
magnitud.

Metodologia financiera: La mayoria de los bancos comerciales carecen de
metodologias financieras para captar y mentener clientes de ingreso bajo que
necesitan pequefios montos de capital.

Recursos humanos. los problemas de concentracion, capacitaciéon e incentivos
vinculados a desempefio precisan consideracion y esfuerzos especializados, pues
| as operaciones de microfinanciamiento requieren un uso intensivo de mano de obra
y conocimientos especializados sobre recursos humanos.

Eficacia en funcién del costo: Debido a los mecanismos y estructuras generales de
los bancos tradicionales, les es dificil reducir al minimo los costos de tramitacién,
aumentar la productividad del personal y ampliar rapidamente las carteras de
préstamos de microfinanciamiento, actividades todas ellas necesarias para cubrir
costos y obtener beneficios.

Cumplimiento de los reglamentos. EI cumplimiento de los reglamentos y de las
normas de presentacién de informes sobre las operaciones de microfinanciamiento
exige nuevos procedimientos que ni los bancos comerciales ni los organismos
estatal es competentes han elaborado todavia (Ibidem, p. 1-2).

Em contraposicao, foram apresentadas vantagens que os bancos detinham e que
ainda ndo estavam sendo plenamente usadas em favor do avanco das microfinancas

comerciais,

26 Banco Agricola Comercial (El Salvador); Banco del Desarrollo (Chile); Banco del Pacifico (Equador); Banco
de Nova Scotia (Guyana); Banco Wiese (Peru); Banco Rakyat Indonésia (Indonésia); Multi-credit Bank
(Panamd); National Bank for Development (Egito); Standart Bank (Sudéfrica); e Works Bank (Jamaica).

27 BancoSol (Bolivia); Banco Dagangi Bali (Indonésia);Banco Empresarial (Guatemala); Caja de Ahorroy
Crédito los Andes (Bolivia); Centenary Bank (Uganda); Family Finance Bullding Society (Kenya); Financiera
Familiar (Paraguai); e Panabo Rural Bank (Filipinas).
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Son instituciones reguladas que relinen condiciones de propriedad, divulgacion
financiera y suficiencia de capital que contribuye para asegurar una gestién
prudente;

Muchos de €llos disponem de una infraestructura fisica, incluidas redes de
sucursales, que les permite llegar a un gran nimero de clientes de |as operaciones
de microfinanciamiento;

Tienen controles internos y sistemas administrativos y contables para supervisar €l
desarrollo de gran nimero de transaciones,

La estructura privada de su capital social tiende a alentar la buena gestion, la
eficaciaen funcion del costo, larentabilidad y sostennibilidad;

El acesso e sus proprias fuentes de fondos (depésitos y capital social) hace que no
tengan que depender de unos recursos escasos e inestatables facilitados por
donantes, y

La posibilidad de ofrecer préstamos, depositos y otros productos financieros los
hace atractivos alos clientes del sector del microfinanciamiento (Ibidem, p. 2).

Como parte das conclusbes a que chegaram os participantes da conferéncia, a
estabilizagdo macroecondmica e liberdlizagdo financeira foram destacadas como
imprescindiveis porque: permitiam a cobranca de taxas de juros e de servigos relativamente
altas e rebaixamento do percentual de encaixe obrigatério definido pela instituicdo da

regulacdo financeira de cada pais (Ibidem, p. 3).

Compdem as conclusdes da Conferéncia os temas dos custos operacionais e das
fontes para cobri-los. Partindo da constatagdo que a atividade é rentével, mas incorre em
custos operacionais altos, a cobertura destes, com recursos proprios, so seria possivel com
ganhos de escala advindos do crescimento da carteira. Dai a reivindicacdo que os custos de
implantacdo, até a maturacdo da carteira, fossem subvencionados por instituicdes externas. Os
subsidios, dessa forma, continuam em pauta, abrindo a discussdo sobre o papel das
instituicOes de cooperacéo como facilitadoras da entrada dos bancos comerciais nas operacoes

de microfinanceiras;

L os donantes puedem contribuir poderosamente a mejorar el clima financiero para
atraer a los bancos comerciales hacia el microfinancimiento. Por eemplo, los
donantes puedem instar a los gobiernos a que eliminen regulamentos financieros
represivos, como los topes de las tasas de interés y las onerosas normas sobre
encaje legal o planes de crédito focalizados. Estes cambios ayudaran a los
prestamistas del sector de microfinancimiento a competir en mercados abiertos y
cubrir los costos de operacion, los riesgos y 10s costos de oportunidad del capital.

Los donantes pueden contribuir a establecer y alentar la adopcion de marcos
normativos prudentes que reconozcan la indole especial de estas operaciones. Las



176

estrictas prescripciones en materia de reservas, los onerosos requisitos de
informacion, los criterios inapropriados de clasificacion y constituicion de reservas,
las restriccdes sobre el volumen de préstamos sin garantia y unos costos de
operacion indebidos son algunos de los elementos que es preciso modificar para
adaptarse a las condiciones especiaes de este sector. Los donantes deben apoyar €l
didlogo entre los bancos que prestan servivios de microfinancimiento y los
encargados de la regulamentacion, con objeto de ensefiar a las autoridades
encargadas de la supervision, a reconocer la diferecia entre el microfinanciamiento
y las operaciones tradicional es de la banca.

Por Ultimo, los donantes tienem una funcién til, aunque limitada, en la prestacion
de apoyo a los bancos comerciales que entran en el mercado de microfinancimiento
mediante el fianciamiento y la asistencia técnicagratuita (ibidem, p. 4).

Em linhas gerais, as inovagbes, com 0 objetivo de implantar departamentos
microfinanceiros em bancos, valeramse de tecnologia adequada as microfinancas fornecida
por instituicdo externa ao banco e credenciadas como detentoras dessa tecnologia
Organizacdes de cooperacdo internacional desempenharam papéis destacados nas negociacoes
com governos nacionais, orientando na definicdo de marcos regulatérios especificos, assim
como na oferta de recursos subsidiados para cobrir custos operacionais. Na maior parte dos
casos, os fundos destinados a carteira de microfinanciamentos, foram captados junto a

organizagOes da cooperacdo internacional e/ou de programas governamentais.

As desregulamentacfes promovidas no sistema financeiro sob as regras ditadas
pelos planos de reforma estruturais, ao longo dos anos 80, abriram caminho para que
governos nacionais definissem que os Bancos de Desenvolvimento de seus respectivos paises
criassem programas especiais para o atendimento de micro e pequenas empresas rurais e

urbanas, nos quais a taxa de juros ndo contivesse subsidios.
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A primeira experiéncia nessa modalidade foi a transformacao efetuada no Sistema
Unit Desa pelo governo da Indonésia, no ambito do Banco Rakyat da Indonésia (BRI)%2. As
modificacbes do Sistema foram orientadas, por um lado, pela sua importancia no contexto
financeiro do pais — cobertura de 90% do sistema bancario e a existéncia de 14.000
empregados capacitados no sistema — e, por outro lado, por politicas de créditos orientadas
pelo mercado, sem a participacéo do Estado como provedor de recursos na forma de subsidios
aos clientes (BOOMGARD e ANGEL, 1998).

Dentre os obstaculos para a transformagdo do sistema Unit Desa, “... los mas
crticos eran las restricciones legales y politicas sobre las tasas de interes.” (Idem, ibidem, p.
263). Em julho de 1983, o BRI foi autorizado a cobrar taxa de juros reais e positivos para
montar um esquema geral de créditos para o campo, denominado, Kredit Umum Pedesan
(Kuepes). Resolvida esta pendéncia, em janeiro de 1984 foi inaugurado o novo programa de
crédito as micro e pequenas empresas rurais e urbanas.

A constituicdo do fundo para montagem do sistema resultou da mobilizacdo de
recursos de diversas fontes: créditos, empréstimos de doadores, doacBes e mobilizacdo de
poupanca. Dentre os principais aportantes de recursos estéo o Banco da Indonésia, o Banco

Mundial, que, em 1987, concedeu empréstimo de 101,5 milhdes de ddlares ao governo da

28 O sistema Unit Desa — unidade bancéria nas aldeias - teve origem nos anos 70, quando o BRI assumiu a
incumbéncia de financiar o programa direcionado para a intensificagdo da producdo de arroz na Indonésia
(Programa BIMAYS). Os créditos com esta finalidade al cangaram o auge em meados da década de 70. A partir
de entdo, o programa passa a declinar, dados os problemas que os agricultores enfrentam com pragas,
inundacgdes e secas. O ganho dos agricultores, resultado das pequenas colheitas, levou ao crescimento do
inadimplemento dos contratos. A agdo do governo diante dessas dificuldades, altermou a¢bes de condenagéo
seletiva da divida, ou cobranga rigida, o que resultou na descaracterizacdo do programa. O nimero de
agricultores participantes declinou, entre 1975 e 1983, em 60% e as perdas decorrentes do ndo pagamento
cresceram de 5% a mais de 20%. Em outubro de 1993 o governo eliminou o programa, permanecendo apenas
a parte do programa destinado aos agricultores que cultivavam menos de um hectare.

Além desse programa o sistema Unit Desa abrigava o Kredit Mini e Kredit Midi, que forneciam créditos com
subsidios de valores até 200. 000 rupias (equivalente a 482 ddélares) e 500.000 rupias (em torno de 797
délares), respectivamente.

Os recursos destinados a constituicdo do fundo de créditos vinham do Banco da Indonésia e os destinados a
cobertura dos custos administrativos e operacionais provinham do Ministério das Financas, que inicialmente
cobria 40% de todos os custos e, mais adiante, chegou a cobrir, inclusive, as perdas de operacdo. Finalmente,
0 governo e o Banco da Indonésia chegaram a cobrir 75% das perdas (BOOMGARD e ANGEL, 1998, p.
260- 262).
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Indonésia, e 0 Banco Exim do Japéo que efetuou empréstimo de 50, 7 milhdes de dblares, em
1997. A mais importante fonte de fundos, no entanto, sdo os depdsitos dos clientes que
cresceram rapidamente (Idem, ibidem, p. 266).

Em 1984, o BRI contava com 312 sucursais, a mais extensa rede bancaria do pais,
e 1.626 pontos de atendimento, suportes para a oferta de servi¢os microfinanceiros no pais.

O Programa CrediAmigo, do Banco @ Nordeste do Brasil - BNB, também
constitui exemplo dessa modalidade de oferta de servicos financeiros. Operando desde abril
de 1998, o BNB foi o primeiro banco publico de primeiro piso no Brasil a operar com
microcrédito. Para a montagem do programa o Banco contou com a assessoria da Accion
Internacional, ofertante da tecnologia do microcrédito e com fundos do Banco Mundial.

Entre 1998 e agosto de 2005, o Crediamigo realizou 2.269.213 contratacOes em
valores que acumularam R$ 1.877, 5 milhGes. Estas realizagdes tém base numa rede de 170
agéncias e 27 postos de atendimento que se faz presente em 1.198 municipios na &rea de
atuacdo da instituicdo (www.bnb.gov.br).

No ambito da América Latina, o Programa Globa de Crédito para a
Microempresa, do Banco Interamericano de Desenvolvimento,® constituiu importante ponto
de apoio para as iniciativas dessa natureza. Tergeberg (2003) cita como exemplo, a

implantagdo deste Programa no Paraguai. Em 1995, oito institui¢des financeiras, sendo uma

29 O Programa promove financiamento aos bancos comerciais e outros intermediérios financeiros para facilitar o

ingresso destas institui¢cdes ao mercado microempresarial. Os objetivos do programa sdo: incrementar 0 acesso
das microempresas ao crédito e melhorar o desenvolvimento institucional das entidades financeiras que
emprestam as microempresas. Operacionalmente, o Programa utiliza uma estrutura de dois pisos. uma
instituic@o de segundo piso (nesses casos, um banco de desenvolvimento do setor publico ou o Banco Central)
canaliza os recursos parainstitui¢des financeiras intermediérias, de primeiro piso, que, por suavez, emprestam
diretamente as microempresas. Entre 1990 e 2001, o Programa financiou 17 programas, em 12 paises da
América Latina, desembolsando mais de USS 356 milhdes mediante institui¢es de segundo piso (BERGER,
2004, p. 1-2)
O Programa de Desenvolvimento Institucional do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), com objetivo de investir na infra-estrutura do mercado e no fortalecimento da capacidade
institucional das instituicdes ofertantes e crédito no Brasil, é fruto de um convénio de cooperagdo técnica com
do BID, no Programa Global (BARONE e ZOUAIN, 2004, p. 7).
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delas um banco estatal, implantaram servic¢os microfinanceiros destinados a pequenos e micro
empresarios.
No final de 1996, as ingtituicbes envolvidas no programa haviam constituido

carteira entre 0,5 a 6 milhdes de dblares e outorgados créditos com valores médios de 1,300

ddlares. (TERBERGER, 2003. p. 203).

O Banco Europeu de Reconstrucdo (BERD) também desenvolveu iniciativa na
direcdo de implantacdo de departamentos microfinanceiros em ingtituicbes bancarias
existentes em paises da Europa Oriental. A implantacdo, em 1998, do Programa de Pequenas
Empresas do Kazaguistdo € um exemplo. Sete bancos privados, ou privatizados em 2001,
participaram da iniciativa. No final de 2002 as carteiras acumuladas atingiam 73 milhdes de

ddlares, distribuidas em créditos cujos valores médios eram de 5,100 ddlares.

Além da experiéncia do Kazaquistdo, ainda de acordo com Terberger, o BERD

auspicia programas na Russia, Arménia, Maceddnia e Roménia.

A entrada de instituic¢Bes financeiras ja constituidas no mundo das microfinancas
se da a partir de arranjos institucionais diversificados. O quadro abaixo, apresenta as
caracteristicas gerais desses arranjos, assim como exemplos de instituigdes que podem ser

representativas de cada um deles.
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Estrutura Administrativa Algumas I nstituicdes Pais

Departamento independente, com Banco de Desenvolvimento do Chile Chile
normas crediticias, pessoad e Banco Rakyat da Indonésia (Programa Indonésia
sistema de informacdes especificas, UNIT DESA)

mas gue presta informes ao banco Banco do Nordeste do Brasil (Programa Brasil

CediAmigo)

Banco da Nova Scotia (Programa Social  Guiana

da Empresa)
Concessdo de crédito através de Banco Wiese Peru
ONG Caixa Econdmica Federal Brasi
Departamento de microfinancas Banco Agricola Comercial El Salvador
semiindependente  que outorga Banco Del Pacifico Equador
crédito  diretamente  em cada FinanceiraFamiliar Paraguai
sucursal, mas integrado com o
banco

Quadro 2 - Arranjos ingtitucionais de implantacdo de departamentos microfinanceiros em instituicoes
financeiras ja existentes

Fonte: FOCUS/CGAOP, n° 12; www.bnb.gov.br; www.caixa.gov.br. Acesso em 20/09/2005.

Elaboracéo propria

5.3.3 A Constituicdo de Bancos Especializados em Microfinancas

A mais recente novidade no que toca as microfinangas animadas por instituicoes
da cooperacdo internacional € a constituicdo de bancos especidizados em servicos
microfinanceiros, sem passar pela transicdio de ONG para instituicdo financeira. As
instituicbes de novo tipo j& nascem com licencas para funcionar como banco, prestando
Servicos pertinentes a este tipo de ingtituicdo. 1sto significa, que estas institui¢cdes ndo estéo
restritas a ofertar microcrédito, mas para realizar atividades bancérias e financeiras completas,
a exemplo de: conta crrente, depositos a prazo e poupanca, (tanto em moeda local como
estrangeira); carta de crédito; emissdo de travelcheck; e servicos de pagamentos

(TERBERGER, 2003, p. 205).
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Esse modelo foi primeiro experimentado nos paises da Europa Oriental, em
especial, nos paises que constituiam o bloco soviético. Surge como parte das reformas
estrategicamente comandadas por organismos internacionals para reinstaurar a economia de
mercado nessa parte do mundo. As condicdes macroecondmicas, espelhadas nas forcas de
mercado, passavam a ser dadas. As reformas comandadas pelo FMI e Banco Mundial, a partir

de 1992, e genericamente denominadas de desregulamentacdes, orientaram nessa direcéo.

Um exemplo de estrutura de propriedade de bancos dessa natureza € a
representada pela experiéncia da Procredit Holding. Constituida por instituices que
compdem a cooperacdo internacional européia e internaciona e ingtituicdes privadas, esta
corporacdo inovou na direcdo de criar bancos especializados em microfinangas. Ainda neste

capitul o, apresenta- se a composi¢cao da rede articulada pela Procredit Holding.

54 REDES INTERNACIONAIS DE APOIO AO DESENVOLVIMENTO DAS

MICROFINANCAS

A trgetoria do desenvolvimento das microfinancas foi acompanhada por
organizacOes internacionais classificadas entre multilaterais, bilaterais e de carater privado.
Algumas dessas instituicdes nascem a partir do ensgjo de constituir mercados financeiros
especificos para 0s pobres, micro e pequenos empresarios, outras sdo ingtituicdes cuja

existéncia precede a este momento, mas que Se engajaram na perspectiva das microfinancas.

Ao longo deste capitulo j& se fez referéncia a algumas dessas redes, sgjam as
compostas por instituicdes que se colocaram como investidoras, sgjam as que congregam

instituicOes de apoio técnico, ou as que cumprem ambas as fungdes. Neste momento, toma-se
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a Accion Internacional, a Procredit Holding, o Grupo de Apoio a Pobreza e a Microcredit
Summit, como exemplos de redes que intervém nos rumos das microfinancas em varias partes

do mundo.

5.4.1 A Rede Accion I nternacional *°

A Accion Internacional € uma tipica ingtituicdo americana, criada em 1961, sob o
ideal do voluntariado, com a misséo de combater a pobreza, a partir da construcdo de escolas,
programas de nutri¢do e infra-estrutura, em regides onde vivem os pobres. No inicio dos anos
70, a instituicdo € reorientada a partir da concepcéo de que sua forma de atuacéo apenas

afetava uma das causas da pobreza urbana: a caréncia de oportunidades econdmicas.

Em busca de maior efetividade, em 1973, a Accion cunha o termo microempresa e
comeca a desenvolver tecnologia na area capacitacdo empresaria orientada para pequenos
negdcios e, em seguida, na oferta de créditos. Na década dos setenta, foram desenvolvidas, em
paises da América Latina, algumas iniciativas j4 nessa perspectiva®’ Mesmo que
embrion&rias, dispersas, plantaram a idéia do empreendedorismo e do combate a pobreza a

partir de intervencdes pela via do mercado.

30 Baseado em OTERO (2002) e www.accion.org

31 No inicio dos anos 70, a Accion patrocinou e financiou o Programa Unido Nordestina de Assisténcia as
Pequenas Organizagfes, mais conhecido como Programa UNO, instituicdo especializada em microcrédito e
capacitacdo de micro e pequenos empresérios nas cidades de Recife e Salvador, apontada na literatura como
uma das primeiras experiéncias de microcrédito no Brasil. JA nos anos 90 a Accion participou na montagem
da Federacdo Nacional Apoio aos Pequenos Empreendedores, que constituiu rede composta pelos Centros de
Apoio aos Pequenos Empreendedores.
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Mas foi a partir dos anos 80 que a Accion aprofundou e articulou intervencdes na
perspectiva dos micronegocios, em especial, no desenvolvimento das microfinancas. Segundo

Otero (2002), a trgjetdria da Accion nas microfinangas pode ser contemplada em quatro fases.

A primeira, no inicio da década de 80, teve como desafio “...desarrollar um
método de prestarle alos pobres” (Idem, ibidem, p. 2). A tecnologia dos grupos solidérios foi
implantada/aprimorada nessa época. O primeiro experimento com essa tecnologia foi
realizado na Fundacdo Dominicana de Desenvolvimento, na Republica Dominicana, em 1981.
Em seguida, a Accién Comunitaria no Peru, experimentou o caminho de ofertar crédito a

partir de grupos.

Nesta fase, a Accion trabalhou juntamente com ONGs, na experimentagdo da
tecnologia, e com os fundos de doacdo, em especia os congtituidos pelo BID e pela USAID.
As articulacbes nesses dois niveis, com as ONGs locais e com as ingtituicdes internacionais,
possibilitaram, por um lado, testar a tecnologia, e, por outro lado, captar fundos que

sustentassem a oferta.

Na avaliagao de Otero (2002), esta fase apresentou como resultados:

La formacion de una red bajo la direccion de ACCION, compuesta de instituciones
independientes sen animo de lucro que estaban de acuerdo en quatro éreas claves:
1) seguir los mismos principios de guia esbozados anteriormente, 2) usar las
mismas metodologias de crédito, 3) recibir ayuda directa de ACCION, y 4)

participar activamente en el aprendizage entresi. [...]

La eficaz experimentacion inicia con una metodologia de crédito suministré los
componentes bésicos para crear instituciones ONG en otros paises durante la
segundafase|...] (OTERO, 2002, p. 3).

A falta de fundos para fazer crescer os programas e a ainda pouca experiéncia no
manejo da tecnologia crediticia e gestéo financeira, constituiam as principais limitactes dessa

fase.

A segunda fase, entre 1985 e 1990, apresenta trés agfes que a caracterizam: a

criacdo, a partir da articulagdo da Accion com individuos do setor privado de paises
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periféricos, de ONGs especializadas®?; a criagdo, do Fundo Ponte para América Lating; e a

compilacdo de informagdes mensais sobre o estado das carteiras de créditos.

A Accion cria um fundo para garantir os créditos dos bancos comerciais as
afiliadas da rede, contribuindo para alargar as possibilidades de captacdo de recursos ara
ampliacdo das carteiras de créditos. O acesso ao crédito comercial passa a ser possivel a partir
da garantia fornecida pela Accion. Para Otero, (2002), a mudanca de enfoque de carteiras
financiadas por doadores para o financiamento a partir de créditos comerciais tem implicagoes

importantes:

desarrolla €l primer eslabon entre los afiliados de ACCION y los mercados de
capital locais, y

agrega costos financieros a sus blancos de autosuficiencia, introduciendo asi el
concepto de autosuficiencia finaciera y aproximando estas instituciones a las
caracteristicas de crédito comerical (p. 4).

A montagem do sistema de informacles estatisticas, preenchido e distribuido
mensalmente entre os membros da rede, permitiu a compilacéo de informagdes sobre clientes
aivos, tamanho da carteira, percentual de clientes distribuidos por género, quantidade
desembolsada mensalmente, tamanho médio do empréstimo, assim como informagdes
financeiras tais como percentual de inadimpléncia, taxa de auto-suficiéncia operacional e

financeira.

Regularizar e aplicar a mesma definicdo em indicadores chave possibilitou medir
0 crescimento e desempenho de cada instituicdo no desenrolar do tempo, comparar-se com

outros membros da rede e avaliar o desempenho integral.

A terceira fase, entre 1990 e 1995, esta caracterizada pelo crescimento na escala

das carteiras e pela transformagdo das ONGs em institui¢des regul adas.

32 S3 exemplos de ingtituictes criados nessa fase, a Prodem (Bolivia), Génesis (Guetmala), Fundacion
Paraguaya (Paraguai), Avance (Costa Rica), FED (Equador).
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Com o denominado Grande Salto, a Rede Accion se compromete a desembol sar
US$ 1 milhbes, em cinco anos mantendo o tamanho médio dos créditos iniciais. Os

resultados sdo apresentados na tabela:

Tabela 1 - Crescimento da Rede Accion entre 1989-1995

uss

Item 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Clientes ativos 39.100 60.000 84.600 131.800 187.200 258.600 276.200
clientes mulher (%) 57 58 58 60 60 60 59
Carteira Ativa (milhdes) 6,4 11,8 20,9 45,2 838 121,1 1543
Quantidade Desembol sada (milhdes) - 33,3 53,6 %5 1816 2639 3282
Tamanho médio do crédito 218 257 317 373 468 547 594

Fonte: Rede Accion. Extraido de Otero (2002), p. 6.

O crescimento e o desempenho operacional e financeiro de varias das
organizagbes que compdem a Rede, impulsionam o0 passo de transformar ONGs em
instituicOes reguladas. A experiéncia que resultou na transformacéo da Prodem em BancoSol

compde atrajetdria da Rede Accion.

O crescimento das organizacbes que compdem a rede nesse periodo foi
acompanhado pela implementacdo de instrumentos de apoio que funcionaram em favor da
valorizagdo das microfinangas comerciais. As estatisticas compiladas por cada membro da
Rede, permitiram que nesse periodo fosse constituido o instrumento CAMMEL, ferramenta
gue avalia o desempenho de uma instituicdo microfinanceira e a classifica em relacéo a
outras. Tal instrumento passa a ser importante referéncia para a consolidacdo de standards,

para a industria das microfinancas, ndo s6 no interior da rede como externamente.

Na mesma direcdo, foi criado o Centro Accion, baseado na Colémbia como brago
técnico da Rede na area da capacitacdo para toda a América Latina e Caribe, a partir dos

Dialogos de Gestao.
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Em 1994, a Accion Internacional participa da criagdo do ProFunf Internaciona
SA.* junto com a Fundacio Cameadow, Rede de Solucdes Empresarias’ FUNDES® e
Fundes e Societé d’ Investissement et de Développment Internacioral/SIDI, do primeiro fundo

de inversdes em microfinancas da América Latina.

A partir de 1996, com a grande maioria das instituicdes da rede gozando do
estatuto de instituicdo regulada, a Accion Internacional implementa esforgos na direcdo das
microfinancas comerciais. Assim, além de continuar trabalhando com o grupo composto por
ONG:s e ingtituigdes, 0 comando internacional da Rede na busca de novos modelos para atuar
nas microfinancas trabalha na implantacdo de departamentos em bancos existentes e a criacéo

de novos bancos.

Nesse esforco, trabalha com pequenos bancos, sgja criando novos ou provendo
fusbes. No Equador e no Panama, apoia a implantacdo de departamentos microfinanceiros no
Banco Solidarie o Multicredit Bank, respectivamente. Na Venezuela, cria, 0 Bangente, a partir
da promoc&o de uma sociedade entre uma ONG local, o Fundo Profund, Banco do Caribe e a
Companhia de Financas El Comércio, do Paraguai.

Trabalha também com grandes bancos, criando departamentos microfinanceiros
nestas instituicdes. A primeira experiéncia foi realizada no Haiti, onde o SOKEBANK, o

maior banco do pais, criou 0 SogeSol, seu programa de microfinangas. Apoio idéntico foi

33 S%0 investidores do ProFund Internacional as seguintes instituicdes: Accion Internacional (1,2%); Argidus
Foundation (2,4%); Banco de integracdo Econdmica da América Central (13,3%); Corporacdo Andina de
Fomento (8,9); Fundacéo Calmeadow (2,2%); Calvert Socia Investment Fund (3,3%); Calvert Words Vaues
Fund (1,1%); Emergency Liquidity Facility, L.P. (0,6%); Microvest (0,5%); CDC Group (13,3%); FUNDES
(8,9%); BID/ Fundo de Investimento Multilateral (8,9%); Banco Mundia/ Corporagdo Financeira
Internacional (13,3%); Omtrix S.A. (1,2%); State Secretariat for Economic Affairs, Switzerland (14,2);
Societé d' Investissement et de Développment Internacional/SIDI (1,6%); Triodos (0,4%). O restante do grupo
de acionista é constituido de pessoas fisicas. Por tipo de organizacdo, a capitalizagdo fica distribuida entre
Organizacdes Multilaterais e Bilaterais (76%), Organizagdes ndo Governamentais (16%) e Investidores
individuais (8%).

Atualmente, ProFund tem inversdes na Bolivia (BancoSol e Banco Los Andes), México (Compartamos). Haiti
(SOGESOL), Coldmbia (Finamerica), Equador (Banco Solidério), Paraguai (Vision); Venezuela (BanGente) e
Peru (Mibanco) (www.profundinternacional.com).

34 Rede Latinoamerciana, com presenca nos seguintes paises: México, Guatemala, El Salvador, Costa Rica,

Panamé4, Venezuela, Coldmbia, Bolivia, Argentina e Chile (www.fundes.orq).
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fornecido ao Banco Pichicha, no Equador e o Banco ABN ANRO, no Brasil, que criaram o
CrediFe e o Real Microcrédito, respectivamente.*®> Nos grandes bancos a Accion proporciona
apoio técnico para transferéncia de tecnologia, capacita os funcionarios, desenvolve sistemas
e lanca o crédito.

Uma Unica experiéncia com banco de desenvolvimento, é a registrada com o
Banco do Nordeste do Brasil, naimplantagéo do Programa CrediAmigo.

Na area de investimentos Accion Internacional constituiu dois instrumentos que
permitem sua intervencdo como acionista em iniciativas microfinanceiras. Em 1997, cria seu
proprio fundo - Gateway Fund - com o propdsito de investir diretamente em ONGs afiliadas
gue estavam em processo de transformar-se em institui¢des reguladas. O apoio, com recursos
advindos desse Fundo, tinha por objetivo garantir a Accion, como acionista minoritario, lugar
entre os dirigentes da instituicdo e assim “... jugar un papel en la direccion de instituciones
reguladas’ (OTERO, p. 7)

Em seguida, foi criada a Investments in Microfinance (AIM) especiaizada em
investimentos em microfinangas. Diferente do Gateway Fund, os investimentos realizados
pela AIM terdo duracédo indefinida. Em outubro de 2005, a AIM detem capital integralizado
de US$ 19,523,000, reunido a partir de inversdes de ingtituicdes bilaterais e multilaterais e
investidores privados da Europa e Estados Unidos (www.accion.org).

Em outubro de 2005, Accion Internacional estd presente em 18 paises®®,
distribuidos entre a América Latina e Caribe e a Africa. Nesses paises mantem relages com
30 ingtituicbes que trabalham com microfinancas (Tabela 2). Como pode ser observado no
guadro 3, as ingtituicdes relacionadas como parceiras da Accion, ofertam uma gama de

produtos financeiros que ja ndo estdo assentados na tecnologia do microcrédito.

35 Tanto CrefiFe como o Real Microcrédito sdo sbcios da Accion Internacional, mas ndo fazem parte da Rede
Accion.

3 Além dos paises relacionados no quadro 6, a Accion Intemacional mantem programa nos Estados Unidos e na
India. No caso deste pais, a presenca da Accion, ndo envolve operagdes de crédito e a presenca naquel e pais,
embora ofereca produtos financeiros, as fontes disponiveis ndo registram detal hes.
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Evolugéo da Carteira Ativa, Montante de Desenbol so, Cliente Ativo e Empréstimo Médio das I nstitui¢gdes Apoiadas pela Accion Internacional -2000 a 2004 1.000 US$
2000 2001 2002 2003 2004

Pais/ Instituicado Carteira Mont. Clientes Emp. [Carteira Mont.  Clientes Emp. | Carteira  Mont. Clientes Emp. | Carteira Mont.  Clientes Emp. | Carteira  Mont. Clientes  Emp.

Ativa___Desembol.  Ativos  Médio | Ativa Desembol. Ativos Médio] Ativa Desembol. Ativos Médio| Ativa  Desembol. Ativos Médio| Ativa Desembol.  Ativos  Médio
México
ASESORIA DINAMICA A MICROEMPRESAS* 1.258 4.879 4696 0,286 1.702 7.027  5.111 0,333 3.107 8.327  6.629 0,469 3.496 8.259 8.595 0,407 3.425 4.041 9.618 0,356
FINANCIERA COMPARTAMOS* 46.519 64.141 10.337,00 0,170 102.831 92.773 25.435 0,274 189.534 144991 43.031 0,297| 64.213 215.267 64.213 0,298 72.562  203.487 239.888 0,302
El Salvador
APOYO INTEGRAL - - - -| 8634 5450 14.616 0,591 10.319 20.654 16.939 0,609 11.396 22.212 17.509 0,651] 14.154 24.170 18559 0,763
Guatemala
GENESIS EMPRESARIAL* 11.126 16.143 25217 0,441 13.843 19.926 31.461 0,44 17.336 26.649 35.452 0489 18.221 29.180 32.939 0,553 25.798 26.353 40.770 0,536
Honduras
(FINANCIERA SOLIDARIA S.A.)* 6.304 16.550 15.026 0,426 6.645 15453 11.688 0,569  6.408 13.640 11.051 0,58 8.292 13.621 14.048 0,59] 9.462 9.156 14.668 0,645
Nicaragua
FUNDACION PARA EL APOYO A LA MICROEMPRESA* 6.127 14.891 15.148 0,404 6.949 16.518 16.402 0,424 8.775 19.208 20.201 0,434| 11.000 20.971 24.491 0,449 16.059 23.610 31.778 0,505
Haiti
SOGESOL (SOGEBANK)* 148 259 640 0,232] 1183 2.808 3.546 0,333 2.677 8.703  6.364 0421 4.832 12.589 7.07 0,683 5.808 6.179 6.433 0,903
Brazil
CREDIAMIGO (BANCO DO NORDESTE)* 17.500 13.160 57.967 0,301 27.300 23.850 85.309 0,321 24.600 24,630 118.995 0,206 29.253 85.769 138.497 0,211] 28.159 67.279  147.797 0,191
REAL MICROCREDITO (BANCO ABN AMRO REAL) * - - - - - - - - - - - - 202 340 579 0,349 929 11.872 1957 0,475
Bolivia
BANCOSOL* 77.803 80.949 60.976 1,276 81.186 64.387 53.812 2] 80.917 64.761 42.29 0,002 91.175 73.476 42.831 0,0021] 98.548 41.729 47.326 2
Colombia
COOPERATIVA EMPRENDER* 31.823 62.228 88.319 0,360 43.174 63.709 97.73 0,444 62.182 87.610 199.911 0,311| 104.119 136.970 276.717 0,376 129.792 99.383 305.068 0,425
FINAMERICA* 16.823 19.033 10.731 1,045 18.969 20.872  12.449 1] 15.965 18.598 10.988 0,873 18.277 21.969 10.088 0,882 21.735 14.733 22,777 0,954
(FUNDACION MARIO SANTO DOMINGO) 8.772 4.652 34705 0,253 7.679 3577 36.189 0,214 5261 2.864 34.958 0,15 6.951 4.896 35.037 0,198 7.524 2.269 35.380 0,219
Ecuador
BANCO SOLIDARIO 6.326 12.374 14645 0,432 27.007 51.522 26.948 1 53.068 114.144 65.339 0,812| 74.641 166.082 81.912 0,911] 82.541 96.004 91591 0,901
CREDIFE (BANCO DEL PICHINCHA)* - - - -| 3545 7.407  9.087 0,39 9.39%4 20.181 16.438 0,571 27.988 48.286  24.04 0,0012] 40.813 52.933 31.253 0,0013
(FUNDACION ECUATORIANA DE DESARROLLO)* 3.074 10.759 10918 0,282 6.047 23601 14.103 0,429 3.658 22420  9.318 0,393 5.040 18.525 10.044 0,502| 6.693 12.986 11.498 0,582
Paraguay
EL COMERCIO FINANCIERA* - - - <[ 1554 3.118  5.032 0,309 ND ND ND 3.177 5474 6.144 0,517) 3.530 7.135 0,495
FUNDACION PARAGUAYA* 2.291 5.539 5451 0,420 1.683 3925 5357 0,314 2.000 3.868  6.015 0,333 2.440 3.758 7.076 0,345 2.522 2.269 7.174 0,352
Peru
MIBANCO* 36.926 83.764 58.088 0,636 61.330 106.542 77.942 0,787 92.294 153.400 99.121 0,931 114.119 179.801 120.83 0,944 110.956 178.546 113.604 0,977
Venezuela
(BANCO DE LA GENTE EMPRENDEDORA* 3.353 11.553 3.502 0,959 7.376 18.356 5.221 il 2.925 9.304 6.314 0,463 5.957 11.526 7.558 0,788 6.588 7.613 8497 0,775
Benin
PADME* - - - <[ 9.064 15229 21.034 0,43 13.700 21.817 25.836 053 23.376 34.954 32.602 0,717 44.438 60.740 37.661 0,0012
Mozambique
TCHUMA 268 ND 2095 0,128 447 1.739  3.393 0,131 912 3311  5.127 0,178 1.332 4.081 6.154 0,216] 2.468 6.355 7229 0,341
Tanzania
AKIBA COMMERCIAL BANK - - - - - - - - - - - - 9.540 12.336 ND 0,0075 15.963 31.291 ND 0,0132
Uganda
UGANDA MICROFINANCE UNION 728 2.160 13.128 0,095 1.636 4.069 10.417 0,157 3530 8.487 21.207 0,17 6.311 15.213 28.625 0,221] 10.827  252.094 36.864 0,294
Zimbabwe
MICROKING FINANCE* - - - -| 8.000 9.000 154 0,052 124 204  4.861 0,025 324 605 8.309 0,039 988 2.498 5532 0,179
Total 277.168  423.033  431.589 -| 447.784  580.858 474.706 -] 608.687  797.770 764.095 -| 645.672 1.146.160 853.968 -] 762.283 1.237.590 1.280.057 -

Fonte: WWW. acCion.org. Acesso em 21/09/2005.

* Até junho de 2004
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Produtos e Servicos Financeiros

Regiao, Pais e Inslituigao ‘ Credito Catiode Remessas
Ca%}f'ode Investimento ~ Habitagho  LivreDisponibilidade  Veicuo ~ Penhor  Rurdl Credito PR N ntem. OO
Américado Norte
México
Assessoria Dindmica a Microempresa ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
Compartamos Oportunidades X X - X - - - - - - - -
Financeiras S.A
AméricaCentral
El Salvador
Fundac&o Salvadorenha X X X - - - - - - - - -
de Apoio Integral
Guatemala
Genesis Empresaria X X X - - - X - - - - -
Honduras
Financeira Solidaria SA. X X X - - - - - - - - -
Nicar dgua
Fundacién parael Apoyo de X X X X X - - - - - X -
la Microempresa
Caribe
Haiti
Societé Générale de Soldarieta S. A. X X - - - - - - - - - -
Américado Sul
Brasil
Banco do Nordeste do Brasil X X - - - - - - - - - -
Banco Red X - - - - - - - - - - -
Bolivia
BancoSOL* X X X X X X - X X X X X
Colémbia
Cooperativa Empreender ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
Companhia de Financiamento Comercia X X - - - - - - - - - -
Fundacion Mario Santo Domingo X X X - - - - - - - X X
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Produtos e Servicos Financeiros

Regiafo, Pais e Instituicio ‘ Credito Catiode Remessas
Cag}flode Investimento Habitagio  LivreDisponibilidade  Veiculo Penhor Rural Credito upanea Nac Intern. Seguro
Equador
Banco Solidario X X X X - X X - - - X -
CREDIFI Banco da Pechincha X X - - - - - - - - - -
Fundacién Equatorianade Desarrrollo ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
Paraguai
Financierael Comercio X X - X - - - X X X - X
Fundacién Paraguaia X X - - - - - - - - - -
Peru
Mibanco X X X X - - X X X - X -
Venezuela
Banco de la Gente Empreendedora ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
Africa
Benin
Programa de Apoio ao Desenval. ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
da Microempresa
M ocambique
Coperativa de Crédito e Poupanca X X - X - - - - X - X -
Tanzania
AKIBA Commercial Bank ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND
Uganda
Uganda Microfinance Union X X X - - - - - - - X -
Zimbabwe
Microking Finance ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND

Quadro 3 Principais Produtos Financeiros Ofertados pelas Afiliadas da Rede Accion Internacional

Fontes:www.accion.org; www.bancosol.com.bol; www.finamerica.com.co; www.fundacionmariosantodomingo.org.co; www.banco-solidario.com;
www.credife.com/index.html; www.elcomercio.com; www.fundaci onparaguaya.org.py/index; www.mibanco.com.pe; www.fusai .org.sv; www.genesisempresarial .com;

www.finsolhn.com; www.fama.org.ni; www.sogebank.com/groupe/sogesol.html; www.umu.co.ug; www.adimic.ht.st; www.compartamos.com Acesso em 20/09/2005.




191

5.4.2 A Rede Procredit Holding

A rede articulada pela Procredit Holding tem origem européia e € liderada pela
empresa de consultoria internacional, sediada na Alemanha, Internationale Projekt Consult
(IPC). O quadro 4, a seguir, apresenta as institui¢cdes que compdem a Holding, assim como

discrimina a participacdo de cada uma delas na propriedade das agoes.
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Acionistas

Perfil

Participacao
%

Pais

International Projekt Consult -1PC
Gmbh

IPC - Invest GbR

Stichting DOEN - Postcode L oterij

Deutsche Investitions - und

Entwicklungsgesellschaft mbH - DEG

Instituicdo privada de consultoria internacional, criada em 1998,
especializada em projetos de desenvolvimento.

A partir de 1984, especializouse no setor finarceiro, inclusive
microfinanceiro, de paises em desenvolvimento e economias em
transi¢&o.

Empresa formada por grupo de investidores privados, a maior
parte empregados da IPC-GmbH.
Especializada em gest&o bancéria

Fundagédo holandesa criada em 1991, constitui-se numadas principais
organi zagOes de cooperacdo da Holanda, na promogéo de pequenas
Empresas e consolidac&o dos mecanismos de mercado.

Financia operagdes de microfinangas com recursos da loteria
POSTCODE holandeza

Em 1994, em parceria com TRIODOS Bank, criou a Fundacdo Triodos-
DOEN instrumento de participagao, concessao de créditos e
financiamentos comerciais no interior da cooperacdo para o
desenvolvimento.

Em 1996 criou a DOEN Participaties BV, cujo objetivo é ofertar capita
de risco em empresas que visem o desenvolvimento sustentavel.

Sociedade de investimento e desenvolvimento, com importante lugar na

cooperacdo do Estado alemao no apoio ao setor privado na Africa,
Ameérica
Latina e paises do L este europeu.

22,4

4.8

32,4

3.8

Alemanha

Alemanha

Holanda

Alemanha
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Acionistas

Perfil

Participacéo
%

International Finance Corporation -
IFC

NederlandseFinancierings-
M aatschappij voor

Ontwikelingslander VN -FMO

Belgische Investirings M aatschappij
voor
voor Ontwikelingslander - BIO

Entwicklungsbank - KfW

Fundac&o Salvadorenha parao

Pertence ao grupo financeiro do Kfw

Instituicéo criada em 1956, por iniciativa dos EUA, para conceder

empréstimos a

empresas sem necessidade da garantia governamenta (exigéncia dos

contratos
efetuados pelo BIRF).

Instituicdo multilateral do grypo do Banco Mundial

Instituicéo financeira holandesa, criada em 1970, a partir de parceria

entre

governos empresas industriais e sindicatos.
Apoio instituigdes financeiras e empresas privadas em paises em

desenvolvimento.

Criadaem 2001, a partir de parceria publico-privado entre o governo

belga,

representado pelo Ministério da Cooperacdo e a Sociedade Belga para

I nvestimento Internacional.

A BIO pode intervir de maneira direta ou indireta via fundos de

i nvestimentos
e de intermediérios financeiros.

Principal banco da cooperagédo alend, financia investimentos e promove
consultoria em paises em desenvolvimento e em economias em

transicéo.

8,1 Internacional

7,2 Bélgica

9,3 Alemanha
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Acionistas

Perfil

Participacéo

Pais
%

Desenvolvimento da Moradia e Social

- FUNDASAL

Andromeda

ResponsAbility

Ong especializada na construcdo de moradia para pessoas de baixa
renda.

Acionista fundadora do Procredit El Salvador

Fundo de capital de risco vocacionado ainvestir em paises em
desenvolvimento

e economias em transi¢do. O objetivo do fundo é agregar ao
desenvolvimento

0 espirito empresarial, a partir de investimentos nos setores financeiro,
comercial, energético, dasalde e da comunicagao.

O fundo é parte da Holding COFRA, importante empresa familiar.

Sociedade Suica composta por quatro bancos e pelo Fundo Andromeda
Plataforma de investimento de carater social em paises em

desenvolvimento. Criou, em novembro de 2003, o ResponsAbility
Global

Microfinance Fund, voltado para investidores privados e institui coes
promotoras de microfinangas.

2,7 El Savador

0,9

0,9 Luxemburgo

Quadro 4

Perfil, composi¢ao aciondria e pais de origem das i nstitui¢des que compdem a Procredit Holding.
Fonte: www.procreditholding.com Acesso em 20/ 09/2005.

Elaborag&o propria
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No grupo das instituicOes privadas merece destague a participacdo da IPC GmbH,
com 22,4% das agdes e da IPC - Invest GbR, com 4,8% do total de acBes. A primeira € uma
consultoria privada, especializada em servicos na area do desenvolvimento, em especial, no setor
financeiro. A IPC — Invest GbR, é congtituida por um grupo de investidores privados, ha maioria
empregados da IPC consultoria. Vale observar que os dois maiores investidores privados
constituem um grupo muito especial, o que leva Terberger a ressdtar, quando se refere a IPC-

Invest GbR:

las inversiones son realizadas exclusivamente por personas fisicas que a mismo tiempo
obtienen sus ingresos de las actividades de consultoria en la esfera de la
microfinanciacion y que, ademas, participan en el proceso de desarrollo institucional de
los microbancos, ya que su empleador, IPC-GmbH, es contratado por los organismos
donantes para que preste servicios de gestion a los microbancos durante la etapa inicial

dedesarrolloinstit ucional (ibidem, p. 206).

A Cooperacéo Internacional também se faz presente na iniciativa através da

Corporacao Financeira Internacional, do grupo do Banco Mundial, com 8,1% das agdes.

A composicdo dos acionistas dos bancos implantados pela Procredit (Quadro 7),
revela que a maior parte das agles pertence a instituicdes da cooperacdo internacional européia:
Instituto de Crédito para Reconstrugdo (KfW), da cooperagdo alemd; a Corporacdo Financeira
Holandesa (FMO); Fundacdo Holandesa para o Desenvolvimento (DOEN); e Banco Europeu de
Reconstrugdo e Desenvolvimento (BERD). O Banco Mundia se faz presente a partir da

Corporagao Financeira Internaciona (CFl).

Em segundo lugar, aparecem os investidores privados. Nesse grupo, destacam-se a
Internationale Projekt Gonsult (IPC) GmbH, empresa de consultoria alemd, especializada em
projetos de desenvolvimento, em particular, no setor financeiro de paises em desenvolvimento e
economias em transicéo e a IPC — Invest GbR, grupo de investidores privados, a maior parte

constituida por empregados da | PC.
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A Procredit Holding se faz presente na Europa, em dez paises situados no Leste do
continente; na América Latina e Caribe, em cinco paises; e na Africa, em quatro paises.®” Com

presenca em 19 paises arede Procredit soma 340 agéncias. (Tabela 3).

37 No estudo de Terberger (2003), a Holding se fazia presente na Asia, com uma agéncia nas Filipinas. Em 30 de

junho de 2005, data de referéncia dos dados aqui apresentados, este continente ja ndo figura entre os que
receberam inversdes da Procredit Holding.
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Tabela3
Rede de Banco Procredit
Participacdo Acionéria %
. No Capital
Instituicéo Ano - . Westn Nis
Agéncia  Socia IPC- IPC- Commerz ; UNIB ROC- Pro- FUND- Chevon
KW BERD IFC g INVET bank MO E”tFeJrﬂ’gse DOEN  DEG )Nk Tawan °'© crédito  SAL  Texao

Leste Europeu
Procreiit Bank 1999 16 16980 250 113 11,3 325 - 200 - - - - - - - - - -
Albania
Procredit Bank 2000 23 18600 16,7 167 167 167 167 167 16,7 - - - - - - - - -
Kosovo
Procredit Bank 2002 14 12350 165 165 151 256 - 20,0 - . - - ] ) } } ) ]
Roménia
Procredit Bank
Macedbria 2004 11 96800 14,7 125 95 533 10,0 - 10,0 - - . - - . B ; .
Procredit Bank 2001 30 18730 167 167 111 278 11,1 16,7 11,1 ; ; ; ; - ) . . ;
SérviaM ontenegro
Procredit Bank
Bosnia 1997 14 11350 7.7 231 - 231 - 12,5 - - - - - - - B ) .
Herzegovina
Procredit Bank
Georgia ND 23 15150 20,0 100 16,0 39,0 - 21 - - - - . - . B ) .
Procredit Bank
Moldova 1999 18 mr N 153 153 388 - - - 15,3 15,3 - - - - - R .
Procredit Bank
Ucrania ND 30 15350 20,0 200 20,0 20,0 - . . 20,0 . . . ) i ) i )
Procredit Bank
Bulgaria 2001 39  24.180 - 19,7 191 203 - 19,7 - - - 197 - - - - - -
Américalatinae
Caribe
Micro Credit
National SA. ND 13 1.060 - - 200 25,0 - - . - . - 500 50 . B ) .
Procredit Bank
Nicarégua 2000 19  6.900 - . - 813 . B X i 176 i i i ) ] ] )
Procredit Bank
Equador 2001 12 7.810 - - - 731 - - - - 19,6 - - . - B ) .
BancoLosA ndes
Procredit ND 38 12930 - - - 68,6 - - - - - - - - 151 14,7 - -
Procredit Bank El
Salvador 2004 24 13760 1572 - 152 25,1 15,2 - 152 - - - - - - - 21,4 -
Africa
Procredit Bank
Congo ND 1 2480 - - 150 50,0 - - - - 20,0 - . B . B ) .
Procredit Bank
Angola 2004 2 4lo - - 143 429 - - - - 143 - - - 143 - - 143
Procredit Bank
Gham 2002 4 2100 - - 188 46,3 15,0 - 150 - 20,0 - - . . B B, .
Banco Novo
Mocambique 2000 9 2190 - - 104 200 10,4 - 104 - 20,3 - - - - B . .

Fonte: www.procreditholding.com Acesso em 25/09/2005.
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A acdo da Procredit Holding apresenta maior concentragdo nos paises que
compunham o antigo bloco soviético. E nesta regifo que se encontra o maior nimero de
agéncias, num total 218. Reflexo dos interesses geopoliticos, observa-se forte presenca das
organizagdes que compdem a cooperacdo internacional européia e também da IFC, na regido.
Também merecem registro os investimentos realizados pelo Commerzbank, banco privado
alemao, que figura entre os principais investidores nas iniciativas comandadas pela Procredit,

na regido.

A América Latina e Caribe, segunda maior area de investimento, concentram 35%
do total de agéncias. A insercdo da holding nesta regido assume caracteristicas diferentes das
assumidas na Europa. Se neste continente, foi necessario implantar os novos bancos, na
América Latina e Caribe as ingtituicbes ja estavam constituidas. Nesse caso, a Procredit
participa como sOcia de instituiches ja existentes, sgja o Micro Credit National, brago
microfinanceiro de um banco comercial privado, no Haiti, ou em instituigdes originariamente
constituidas como ONGs, e que se converteram em institui¢cbes microfinanceiras, @mo é o
caso das ingtituicdes da Nicardgua, Bolivia e El Salvador. A presenca de instituicbes da
cooperacao européia nos investimentos na regido € muito rarefeita, sobressaindo os interesses
da iniciativa privada representados pelas empresas IPC, que marcam presenca em todos os

empreendimentos.

A Africa é a &rea que concentra a menor parte dos investimentos da Procredit.
Presente em quatro paises onde registra a existéncia de 16 agéncias. A andlise dos dados

revela presenca concentrada nos investimentos do | FC, da Fundacédo DOEN e da |PC GmbH.



5.4.3 O Grupo Consultivo para a Assisténcia aos Pobres e a Microcredit Summit
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O Grupo Consultivo para a Assisténcia aos Pobres € um consorcio constituido por

vinte e oito agéncias de desenvolvimento publicas e privadas, a partir de iniciativas do Banco

Mundial, quando esta instituicdo assume as microfinancas como politica de combate a

pobreza. Desde sua origem funciona intermediando o0s interesses das instituicoes

microfinanceiras nas politicas do Banco e deste com outras instituicbes da cooperacdo

internacional. O quadro 8, a seguir, apresenta as institui¢des que fazem parte do Grupo.

M embros
Australia
Australian Agency for International Development (AusAID)
Bélgica

Belgian Administration for Development Cooperation

European Commission

Canada

Argidius Foundation

Canadian International Development Agency (CIDA)
Dimamarca

Royal Danish Ministry of Foreign Affairs

Filandia

Ministry of Foreign Affairs

Franca

Agence Frangaise de Dével oppement (AFD)

Ministére des Affaires Etrangéres

Alemanha

Kreditanstalt fir Wiederaufbau

Federal Ministry for Economic Cooperation and Development (BMZ)
Die Deutsche Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit (GTZ)
Italia

International Fund for Agricultural Development (IFAD)
Ministry of Foreign Affairs

Japéo

Japan Bank for International Cooperation (JBIC)

Ministry of Foreign Affairs

Ministry of Finance

Luxemburgo

Ministére des Finances

Ministére des Affaires Etrangéres

Holanda

Ministry of Foreign Affairs

Noruega

Norwegian Agency for Development Cooperation (NORAD)

Natureza
bilateral

bilateral
multilateral

privado
bilateral

bilateral
bilateral

bilateral
bilateral

bilateral
bilateral
bilateral

multilateral
bilateral

bilateral
bilateral
bilateral

bilateral
bilateral

bilateral

bilateral
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Filipinas

Asian Development Bank (AsDB) multilateral
Suécia

Swedish International Development Cooperation Agency (Sida) bilateral
Quica

International Labour Organisation (ILO) multilateral
Swiss Agency for Development and Cooperation bilateral
Tunisia

African Development Bank (AfDB) multilateral
Reino Unido

Department for International Development (DFID) bilateral
European Bank for Reconstruction and Development (EBRD) multilateral
Estados Unidos da América

The Ford Foundation privado
Inter-American Development Bank (IDB) multilateral
United Nations Capital Development Fund multilateral
United Nations Development Programme (UNDP) multilateral
US Agency for Intemational Development (USAID) bilateral
The World Bank multilateral

Quadro 5- Membros da Rede do CGAF
Fonte: http//www.cgap.org/about/donors.html . Acesso em 26/09/2005.

A Microcredit Summit € uma articulacéo criada em 1997, durante a Cupula do
Microcrédito, realizada em Washington. Tem como objetivo animar e monitorar acdes que
levam ao cumprimento da meta de beneficiar 100 milhdes de familias mais pobres do mundo,
especialmente as mulheres, levando-Ihes microcrédito para auto-emprego e outros Servicos
comerciais até o final de 2005.

A Microcredit Summit realiza encontros, por continente, para avaliar o estado da

campanha e impulsionar novas agdes com vista ao cumprimento da meta.



6. CONCLUSOES

O resultado da pesguisa aqui empreendida permite conclusdes articuladas em trés
eixos. a definicdo, por parte do Banco Mundial, de estratégias que visam a reducdo das
incertezas e a busca de consenso para assegurar a travessia em meio a crise e construir bases
para um modelo de desenvolvimento alicercado em principios do liberalismo; o mercado de
microfinangas como um dos elos entre o propdsito de minorar da pobreza e um modelo de
desenvolvimento com a promocdo do empreendedorismo comercial entre os pobres; a pobreza
tomada como um fendmeno absoluto e tratada a partir de politicas imbuida dos valores da

justica como equidade.

A tese procura demonstrar como a medida que a crise econdmica avangava em
profundidade e se aongava no tempo, os mecanismos da regulagdo econdmica que
comandaram a economia na fase ascendente do ciclo, a partir do pés Segunda Guerra,
passaram a ser considerados como inadequados para levar a cabo o crescimento econdémico na
conjuntura marcada pela crise. Mesmo gue ainda néo tenha sido conformado um conjunto de
idéias e de politicas que possam configurar um modelo de desenvolvimento, observam-se
pontos em torno dos quais 0 Banco Mundial articula no sentido de orientar na direcdo de um
novo pacto desenvolvimentista. O elemento central desse pacto € a mudanca no eixo de

coordenacdo econdmica com o reposisionamento do lugar do Estado e dos mercados na



203

coordenacdo econdmica estratégica. Depois de um curto periodo de defesa de uma concepcao
de Estado minimalista, com discreta presenca na coordenacdo econdmica estratégica, o
Banco, ja influerciado por visdes neoinstitucionalistas, passa a propor um novo lugar para
instituicdo no jogo econdmico e politico. A proposicdo € que o Estado, em articulagdo
com outras instituicdes, passe a fornecer suporte para a agdo do mercado, definindo direitos
de propriedade, oferecendo sistemas juridicos e normativos e aumentando a eficiéncia dos
Orgaos que prestam servicos publicos. Nesse reposisionamento, o mercado passa a condicéo
de condutor da articulagdo econdmica e o Estado uma espécie de catalisador, que atua nos

intersticios, mas sem chegar a desenvolver a coordenacdo da estratégia desenvolvimentista.

Ainda sem defini¢bes que conformem um modelo de desenvolvimento o Banco
colocou em pauta questdes tais como: investir em capital humano; proporcionar anbiente
favoravel ao empreendedorismo; e integrar as economias nacionais a dindmica internacional .

Essas diretrizes vém norteando politicas especificas.

As acbes do Banco, no entanto, ainda encontram-se concentradas em reduzir as
incertezas e riscos. A exigéncia de cumprimento, por parte dos paises dependentes de recursos
internacionais, da agenda posta pelos planos de reguste estrutural, tem funcionado como
condicionante para ter acesso a tais recursos. A protecdo dos contratos privados sobressai
entre ¢ valores a serem preservados. As reformas ingtitucionais, em especial as do poder

judiciario, sdo prescritas como 0 melhor meio de garantir esse objetivo.

De maneira mais ampla, as orientagGes encaminham para a promocgao de reformas
no aparelho de Estado e nas organizagdes sociais ndo estatais, de forma a redefini-las ndo so
internamente, como também nas suas interagdes. O objetivo € consolidar uma
institucionalidade que ndo s6 complete o cumprimento da agenda definida pelos planos de
reformas estruturais, como harmonize interesses e promova os principios liberais como bases

para aretomada do crescimento e do desenvolvimento.
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A configuracdo de ambientes caracterizados como de participacéo e interagéo
entre empresas, organizagdes ndo governamentais e movimentos sociais, onde o Estado é
apresentado como um parceiro a mais, € cultivada como forma de garantir a cooperacéo e
firmar compromissos que, se ndo resultam de imediato, num novo modelo devem contribuir

para evitar a explicitagcéo do temido conflito em momentos de crise do capital.

A constituicdo de um mercado de microfinancas atende a proposicdo do Banco
Mundia de minorar a pobreza pela via do mercado. O acesso ao crédito nesse contexto € um
direito facultado ao individuo, na condi¢do de sujeito de crédito. O principio liberal que
atribui a0 mercado maior eficiéncia na alocacdo de recursos orienta para que a oferta de
servicos microfinanceiros seja realizada a partir da constituicdo de um mercado especifico e
orientado para os pobres. A taxa de juros a ser praticada deve ser determinada pelo mercado.
Assim definida, expressaria uma situagdo de equilibrio, na qual o demandante paga pela
oportunidade de acesso a0 mercado de créditos e o ofertante tem o seu capital remunerado.
N&o estd em questdo o preco do dinheiro, representado na taxa de juros. Nao se indaga sobre a
expressdo do ganho empresarial, resultante da aplicagcdo do capital, e transferido para o

prestamista.

O importante é garantir 0 acesso do pobre ao crédito, promover a sua inclusdo no
mercado. A congtituicdo de um mercado especifico de microfinangas € resultado de um
proceder a partir dos principios da justica como equidade. O crédito justo € o crédito
oportuno, que vem a tempo de potencializar as oportunidades dos pobres no mundo dos
pequenos negoécios. Nessa perspectiva, o crédito é tomado como um dos instrumentos a ser
mobilizado em favor do individuo tomado a partir das ideologias que valorizam a

concorréncia e o empreendedorismo.

A trgetdria que leva a consolidacdo da oferta de servicos microfinanceiros ja

atravessa mais de duas décadas e demandou esforgos verificados na definicéo e/ou redefinicéo
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de questbes importantes para a conformagdo de um mercado de microfinangas

comercialmente orientado, em especial, os direitos de propriedade e 0s custos de transacao.

A redefinicdo de direitos de propriedade, num ambiente onde as regras do sistema
financeiro oficial se punham como espelho, tornou premente promover mudangas na
estrutura da propriedade do capital de empréstimo e na obtencdo de garantias que lastreassem
as operacoes. Nessa trajetdria, entre deixar como despercebida a oferta de créditos por
instituicbes ndo oficializadas, passando pela aceitacdo do aval solidario em lugar da
exigéncia de bens como garantia da transacéo, até a concep¢do de legislagdo especial para
abrigar as instituicbes de microfinancas e, assim, oferecer respaldo legal para atuar em
mercados mais amplos e atrair capitais de investimento, constituem importantes aportes para o

desenvolvimento do mercado de microfinangas.

Os custos de transagéo, colocados entre os empecilhos para constituicdo do
mercado microfinanceiro, demandou arranjos institucionais que contribuiram para relativiza-
los, de forma a tornar a oferta de servicos microfinanceiros uma atividade lucrativa. O uso de
tecnologia apropriada a oferta e a gestdo de carteiras de microcrédito, a abordagem aos

clientes a partir de ONGs, sdo arranjos gque contribuiram para a sua reducéo.

A constituicdo de um mercado de microfinangas néo se torna uma realidade como
consequiéncia de leis emanadas do mercado e manipuladas por alguma méo invisivel. Como
gualquer outro mercado, o das microfinancas é um espaco social e politicamente construido.
Organizagtes de Cooperacdo Internacional, sejam as comandadas pelos governos dos paises
capitalistas centrais, como também organizaces privadas, com ou sem fins de lucro, unem
esforcos na mobilizacdo de recursos intelectuais e financeiros para efetuar a transformacéo de
préticas crediticias envolvendo peguenos volumes de recursos, dispersas e voltadas para o
atendimento de grupos localizados, em um mercado com alguma expressdo. A presenca de

organizagOes da cooperacdo internacional na montagem do mercado microfinanceiro mostrow
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se importante desde a sua génese. A concepcdo tedrica, mas também a ideologia que
sustentam as microfinangas foi construida por essas organizagdes. Desde a implantacéo,
passando pelo monitoramento da aplicagdo da tecnologia do microcrédito, definicdo de
marcos regulatérios e escolhas de arranjos ingtitucionais, até a atracéo de capitais privados
como investidores, estas organizagOes se fizeram presentes. A presenca de organizacoes de
ambito internacional, em muitos momentos, funcionou como avalista de uma proposi¢éo

ainda pouco legitimada, seja frente a governos nacionais ou ao proprio sistema financeiro.

O crescimento do mercado de microfinangas vem sendo orientado para as finangas
comerciais. Asiniciativas que pontuam o desenvolvimento desse mercado, paulatinamente, se
afastaram de uma perspectiva desenvolvimentista, cultivada em particular pela agdo de ONGs
pioneiras na oferta de servicos microfinanceiros, assumindo orientagdo caracterizada por
procedimentos tipicamente comerciais. O trgeto entre a oferta de microcrédito acompanhada
de servigos de capacitacdo e assisténcia técnica, passando pela regulacdo que originou as
instituicdes microfinanceiras reguladas, até a constituicdo de departamentos financeiros em
bancos comerciais e a criagdo de bancos especializados em microfinangas, ja prestando
servicos que vao além do crédito, atestam a afirmacao da orientacdo das microfinancas como

atividade orientada para 0 mercado e pelo mercado.

Pode-se concluir que o tema pobreza passa a ser freguente na literatura que trata
do progresso das economias capitalistas, mais explicitamente, toda vez que um determinado
modelo desenvolvimento se encontra em sua crise, quando ficam mais expostas as suas

mazelas.

O trato do tema pobreza permite a identificacdo de uma cronologia, onde é
possivel identificar rupturas nas concepcgdes de desenvolvimento e pobreza. A década de 1990
€ um desses momentos. Diante da crise econdbmica gue resistia aos diagnosticos e terapias

orientados pelos planos de gustes estruturais, as OrganizagOes da Cooperacdo Internacional
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passaram a explicitar visdo de pobreza que, apoiada em refinado instrumental estatistico foi

capaz de explicitar 0 nimero dos pobres e sua estratificagdo a partir de variavels tais como
renda, condicdes de moradia e de salde, escolaridade e, ainda, de efetuar cruzamentos entre
estas variaveis com outras tais como idade, género e etnias. Esse passo, embora possa ser
tomado como um feito importante para 0 conhecimento da manifestacdo da pobreza, deixa de
revelar as suas origens nas sociedades capitalistas e os interesses que justificam as escolhas de

técnicas de mensuragao, que aparecem como neutras.

Como fenémeno sem relagdo com o modo de produzir e distribuir proprio do
capitalismo, deixa de estar referenciada a lei geral de acumulacdo capitalista. Nao leva em
conta que o capitalismo gera uma superpopulacdo excedente relativa, que pode ou ndo ser
absorvida no processo de producéo, a depender da sua evolucdo. Em lugar de desvendar esta
complexa relacdo no capitalismo contemporaneo, emerge dos procedimentos estatisticos uma
visdo da pobreza como um fendmeno absoluto. Categorias como classe social, trabalho,
exploracdo, contradicdo, reproducéo da forca de trabalho, desigualdade e propriedade privada
dos meios de producédo, desaparecem como chave de compreensao dos processos que levam a
pobreza, deixando incélume a engrenagem geradora. E sobre esse “esquecimento”, vai sendo
moldada uma percepcdo socia da questdo, na qual o sujeito vai se transformando em objeto
para agoes politicas orientadas para a gestdo. Este proceder representa um passo atras no que
diz respeito a compreensdo da exploracéo capitalista, causa primeira da pobreza, que sequer

vem sendo tomada como ponto de tensdo da reproducao social no capitalismo.

A nocé&o da pobreza que emerge das Organizacoes da Cooperacao Internacional, o
Banco Mundia a frente, no entanto, néo € presidida pelo instrumental estatistico. Suas raizes
estdo fincadas na filosofia politica liberal, que emerge a partir dos anos 70 no mundo anglo-
americano, da qual John Rawls é um formulador importante e Amartya Sen pontua como

destacado articulador de proposi¢es que orientam as politicas dessas organizagdes. A linha
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anditica da filosofia politica libera tem como seu principal fundamento a defesa da
inviolabilidade da liberdade dos individuos baseada na justica. A pequena divergéncia entre
0s autores acima citados quanto ao momento em que a liberdade deve ser assegurada, ndo fere

o principio da inviolabilidade da liberdade.

Para dém da defesa da primazia da liberdade o socia liberalismo ndo tem
compromissos wm a igualdade. Ao contrério, as desigualdades econdmicas e sociais S0
partes constitutivas de uma boa sociedade, desde que néo frustre as expectativas de vantagens
de todos os individuos. A desigualdade é parte da sociedade bem ordenada, devendo apenas
ser vigiada por instituicdes que, imbuidas dos principios da justica, distribua eqiitativamente
as oportunidades. Dadas as iguais oportunidades, s6 a partir dai os individuos podem competir
iguamente. A idéia de competicdo, por s, € reforcadora das desigualdades: ndo h& como
pretender uma coisa simultaneamente com outrem sem rivalizar na busca da superioridade.

As desigualdades, decorrentes das diferencas individuais ou de agdes inadequadas
das instituicbes, ndo precisam ser eliminadas, carecem apenas de @rreces implementadas
por arranjos institucionais que garantam a equidade. O procedimento de tomar o conjunto dos
pobres como pobres e extremamente pobres, desdobra-se na definicdo de politicas dirigidas
para cada um dos grupos especificamente. O primeiro grupo serd objeto de politicas que
atendam a minimos sociais administrados pelo Estado e acompanhado, em paraelo, pelas
préticas inspiradas no humanismo e na filantropia, com apelos a solidariedade, que tanto pode
advir de individuos, como de ONGs, ou de empresas. Esta formulacdo, dos minimos sociais,
com o Estado desresponsabilizado de atender a questdo social de forma universal, da o tom do
debate atual sobre a pobreza e orienta as politicas que visam a minoragdo. Em lugar da
universalidade dos direitos, politicas focalizadas, sob a métrica de custos e beneficios, tomam
o atendimento de direitos como custos que ndo poderdo ser sustentados no contexto de

restri¢cBes dos recursos publicos. Prosseguindo no argumento dos custos contra os direitos,
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vao mais longe os estrategistas do Banco Mundial: a focalizagdo promove a eficiéncia e a
eficacia e evita o0 desperdicio. Defende-se neste trabalho que esse proceder € mais um passo
atrés, dessa feita, em relagdo ao estatuto da cidadania, que se coloca em favor dos direitos
universais.

A percepcao da pobreza dissociada da exploragéo e pouco referenciada na nogao
de diretos universais como uma responsabilidade do Estado, da sustentacdo a emergéncia de
um espaco pouco definido teoricamente. Composto de organizagbes ndo governamentais,
empresas e movimentos de natureza diversa, vao se constituindo canais privilegiados canais
privilegiados para encaminhamentos decorrentes das politicas de minoracdo da pobreza,
espaco concebido como de interagcdo, ou de parcerias sustentadas por capitais sociais Vvirtuosos
e capazes de produzir consensos derivados de ideologias, dentre as quais despontam formatos
de acdo tais com ndo governamental, sem fins de lucro, empresa cidada e Estado parceiro,
bem ao estilo das novas contingéncias derivadas do Consenso de Washington e fortalecidas
durante a fase autodenominada de pos-Consenso, mercé das crises regulatorias da segunda

metade dos anos 90.
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