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RESUMO

O artigo analisa as funces histérico-politicas assumidas pelo Banco Mundial entre 1946 e 2020,
identificando as reconfiguracdes das concepcdes de desenvolvimento, pobreza e protecdo social
direcionadas as economias periféricas e suas particularidades na realidade brasileira. O estudo
constitui desdobramento de pesquisa desenvolvida no &mbito de tese de doutorado. Trata-se de
pesquisa qualitativa, fundamentada no materialismo histérico-dialético, desenvolvida por meio
de revisdo bibliogréafica e pesquisa documental. A andlise organiza a trajetdria da instituicdo em
cinco periodos e recupera a formulagdo “pobreza classificada” (Vidal, 2021) para apreender
criticamente as formas de delimitacdo dos sujeitos e grupos destinatarios das intervencdes. Os
resultados demonstram que as fungdes assumidas pelo Banco Mundial expressam continuidades,
incorporacdes e reconfiguracdes relacionadas as transformacges do capitalismo. Evidenciam que
a progressiva centralidade da pobreza se articula a sua identificacdo, mensuracdo e classificacao,
a focalizacdo e a seletividade da protecdo social, sem ruptura com a centralidade do mercado. Na
realidade brasileira, esse movimento assume particularidades e contradi¢Ges, especialmente
diante da coexisténcia entre direitos sociais historicamente constituidos e orientacdes de ajuste,
focalizacéo e austeridade.

Palavras-chave: Banco Mundial. Pobreza. Protecdo Social. Capitalismo Periférico. Pobreza
Classificada.

ABSTRACT

The article analyzes the historical-political functions assumed by the World Bank between 1946
and 2020, identifying the reconfigurations of the conceptions of development, poverty, and social
protection directed toward peripheral economies and their particularities in the Brazilian reality.
The study is an outgrowth of research developed within the scope of a doctoral dissertation. This
is a qualitative study, grounded in historical-dialectical materialism, developed through a
bibliographical review and documentary research. The analysis organizes the institution's

'Doutora em Servico Social, Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG), Pocos de Caldas, Minas Gerais,
Brasil. E-mail: karinacaputti@gmail.com Orcid: https://orcid.org/0009-0004-6915-3264

Revista DCS. 2026, v. 23, n. 96, p. 01-18. 1
ISSN: 2224-4131


https://jenni.ai/citation?d=z%3ANZCxSgNBEIZPKx%2FBcsFaiAEbu5iIBA0chNhPbvcuo3s7x85sTLr4KGIhCKlSpd4Xc%2FeM5Qw%2F3%2F%2FNfByL85o8NugK%2FU7%2B7VhctBU5AXTGT11NKdBAkBV53hlBsWZzW3pqPLSgtFEPLEETqzIe%2BPrRgw6QR9OqufFrjN%2Bk5lQhWJuxHpdBEir3agetyf01tGi35mU6GT2bBtfGuSfw6ECNoQsiqD1ZU7wiczB6AmL0cDC8abuwtMirf8%2BzHrgZlKkH67hPpWrhEs4zakiqY5B4sFj13vP4RaqEYKnhsJRtl1SK04GLWfzkCnwK5ixjE8D2CO5PuVOk7sFVpGbB6bRQRoEqyca9nPAjZmSJPy5b%2FD2gFuqw4p3OZZdXvw%3D%3D
https://jenni.ai/citation?d=z%3ANZCxSgNBEIZPKx%2FBcsFaiAEbu5iIBA0chNhPbvcuo3s7x85sTLr4KGIhCKlSpd4Xc%2FeM5Qw%2F3%2F%2FNfByL85o8NugK%2FU7%2B7VhctBU5AXTGT11NKdBAkBV53hlBsWZzW3pqPLSgtFEPLEETqzIe%2BPrRgw6QR9OqufFrjN%2Bk5lQhWJuxHpdBEir3agetyf01tGi35mU6GT2bBtfGuSfw6ECNoQsiqD1ZU7wiczB6AmL0cDC8abuwtMirf8%2BzHrgZlKkH67hPpWrhEs4zakiqY5B4sFj13vP4RaqEYKnhsJRtl1SK04GLWfzkCnwK5ixjE8D2CO5PuVOk7sFVpGbB6bRQRoEqyca9nPAjZmSJPy5b%2FD2gFuqw4p3OZZdXvw%3D%3D

Karina Capultti Vidal

trajectory into five periods and retrieves the formulation "classified poverty" (Vidal, 2021) to
critically understand the forms of delimiting the subjects and target groups of the interventions.
The results demonstrate that the functions assumed by the World Bank express continuities,
incorporations, and reconfigurations related to the transformations of capitalism. They show that
the progressive centrality of poverty is linked to its identification, measurement, and
classification, as well as to the targeting and selectivity of social protection, without breaking
away from the centrality of the market. In the Brazilian reality, this movement assumes
particularities and contradictions, especially in the face of the coexistence between historically
established social rights and guidelines of adjustment, targeting, and austerity.

Keywords: World Bank. Poverty. Social Protection. Peripheral Capitalism. Classified Poverty.
RESUMEN

El articulo analiza las funciones histérico-politicas asumidas por el Banco Mundial entre 1946 y
2020, identificando las reconfiguraciones de los conceptos de desarrollo, pobreza y proteccion
social dirigidos a las economias periféricas y sus particularidades en la realidad brasilefia. El
estudio es una extension de la investigacion desarrollada en el marco de una tesis doctoral. Se
trata de una investigacion cualitativa, basada en el materialismo historico-dialéctico, desarrollada
mediante una revision bibliografica y una investigacion documental. EI analisis organiza la
trayectoria de la institucion en cinco periodos y recupera el concepto de «pobreza clasificada»
(Vidal, 2021) para abordar criticamente las formas de delimitacion de los sujetos y grupos
destinatarios de las intervenciones. Los resultados demuestran que las funciones asumidas por el
Banco Mundial expresan continuidades, incorporaciones y reconfiguraciones relacionadas con
las transformaciones del capitalismo. Ponen de manifiesto que la creciente centralidad de la
pobreza se articula con su identificacion, medicién y clasificacion, asi como con la focalizacion
y la selectividad de la proteccion social, sin romper con la centralidad del mercado. En la realidad
brasilefia, este movimiento presenta particularidades y contradicciones, especialmente ante la
coexistencia entre derechos sociales histéricamente constituidos y orientaciones de ajuste,
focalizacién y austeridad.

Palabras clave: Banco Mundial. Pobreza. Proteccion Social. Capitalismo Periférico. Pobreza
Clasificada.
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INTRODUCAO

A sociedade pretende ‘eliminar todos os inconvenientes’ que a atormentam? Muito bem:
basta-lhe eliminar os termos inconvenientes, alterar a linguagem e dirigir-se a
Academia, encomendando-lhe uma nova edi¢&o do seu dicionario! (Marx, 2009, p.71).

A critica de Marx apresenta-se relevante para a analise desenvolvida neste artigo ao
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evidenciar os limites de formas de apreensdo das contradi¢cdes sociais que modificam suas
explicagfes sem alcancar as determinacdes que as produzem. Essa perspectiva constitui uma
chave de leitura para analisar as sucessivas concepcdes de desenvolvimento, pobreza e protecao
social presentes na trajetoria do Banco Mundial.

Ao longo de sua atuagdo, o Banco Mundial assumiu fungdes econémicas, politicas e
ideoldgicas relacionadas as transformacdes do capitalismo e as relagdes estabelecidas entre paises
centrais e periféricos. Nesse movimento, as concepcdes de desenvolvimento, pobreza e protecao
social presentes em suas orientacdes também foram historicamente modificadas. A pobreza,
inicialmente subordinada a expectativa de que o crescimento econémico produziria sua reducéo,
adquiriu progressiva centralidade na programatica da instituicdo e passou a ser objeto de
diferentes formas de conceituacdo, mensuracao e intervencao.

A pesquisa que fundamenta este artigo identificou nesse processo o que Vidal 2021)
denomina pobreza classificada, expressdo utilizada criticamente para apreender as formas pelas
quais a pobreza é delimitada por parametros, niveis e critérios que estabelecem o0s sujeitos e
grupos destinatarios das intervences. Nao se trata apenas da classificacdo ou mensuracao da
pobreza, mas da problematizacdo das implicacGes desse processo na definicdo e focalizacdo das
respostas destinadas ao seu enfrentamento. Ao longo da trajetéria do Banco Mundial, as
alteracbes nesses parametros relacionam-se as reconfiguracbes das estratégias de
desenvolvimento e protegéo social.

Este artigo constitui um desdobramento de pesquisa desenvolvida na tese de doutorado,
da qual retoma e reelabora parte da investigacdo histérico-documental mediante recorte analitico
especifico. Partindo dessa pesquisa, 0 artigo tem como objetivo analisar as diferentes funcdes
historico-politicas assumidas pelo Banco Mundial no processo de reproducdo das relagdes
capitalistas, identificando como se reconfiguram, em diferentes periodos, as concepg¢des de
desenvolvimento, pobreza e protecéo social direcionadas as economias periféricas e considerando
as particularidades da realidade brasileira nesse movimento.

Trata-se de pesquisa qualitativa, fundamentada no materialismo histérico-dialético e
desenvolvida por meio de revisdo bibliografica e pesquisa documental. Para desenvolver esse
percurso, inicialmente sdo apresentadas as media¢Ges necessarias & compreensdo da atuacéo do
Banco Mundial no capitalismo periférico. Em seguida, a analise € organizada em cinco periodos:
1946-1968, reconstrucdo, desenvolvimento e controle periférico; 1968-1981, controle periférico

e pobreza como seguranga; 1981-2000, ajuste estrutural e administracdo focalizada da pobreza;
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2000-2015/2016, pobreza multidimensional, capital humano e protecdo social focalizada; e
2016-2020, austeridade e refuncionalizacdo da protecdo social. Essa periodizacdo orienta a
analise das funcdes historico-politicas assumidas pelo Banco Mundial e das concepcbes de

desenvolvimento, pobreza e protecdo social presentes em sua trajetoria.

BANCO MUNDIAL, CAPITALISMO PERIFERICO E A CENTRALIDADE DA
POBREZA

Considerar o Banco Mundial em seu desenvolvimento histérico implica compreender que
sua atuacdo nao ocorre de forma independente das determinagdes econdmicas, sociais e politicas
do modo de producdo capitalista. Mais do que uma instituicdo financeira destinada ao
desenvolvimento, o Banco Mundial deve ser apreendido como ator politico e ideoldgico, cuja
atuacdo se amplia e se modifica em relagdo as necessidades apresentadas em diferentes momentos
historicos (Pereira, 2014).

O desenvolvimento do capitalismo, ao se consolidar como sistema mundial, estabelece
relaces desiguais entre os paises, aprofundadas pelas diferentes formas de inser¢do na dindmica
internacional de acumulacdo (Netto; Braz, 2006). No caso brasileiro, conforme Fernandes
(2009), a condicdo dependente estabelece formas particulares de articulagdo entre interesses
internos e externos. Dependéncia e desenvolvimento ndo constituem processos opostos, mas se
articulam na forma particular assumida pelo capitalismo dependente. E a partir dessa condicéo
periférica que devem ser consideradas as orientacGes econdmicas e sociais formuladas pelos
organismos internacionais para o pais.

A pobreza constitui uma mediagao para compreender as mudancas nas funcdes assumidas
pelo Banco Mundial, mas ndo pode ser apreendida como fenbmeno autdbnomo ou simples
insuficiéncia do desenvolvimento econdémico. Ao analisar a lei geral da acumulacdo capitalista,
Marx (2013) demonstra a relagdo contraditdria entre producao da riqueza e pauperismo da classe
trabalhadora. Na mesma direcdo, Netto (2001, p. 153) destaca que, com o desenvolvimento
capitalista, “a pobreza crescia na razao direta em que aumentava a capacidade social de produzir
riquezas”. A pobreza deve ser apreendida nas contradi¢des que constituem os processos de
producdo e reproducéo do capital.

Para Siqueira (2011), diferentes concep¢des de pobreza correspondem a distintas formas

de explicé-la e enfrenta-la. Sua definicdo e os pardmetros estabelecidos para mensura-la nao
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constituem operagdes exclusivamente técnicas, pois também delimitam os sujeitos e grupos aos
quais determinadas intervencdes serdo dirigidas. E nesse movimento que a nogdo de “pobreza
classificada”, desenvolvida na pesquisa que fundamenta este artigo, adquire sentido analitico
(Vidal, 2021). A expressdo designa criticamente o processo pelo qual a pobreza € delimitada por
parametros e niveis, entre eles pobreza e extrema pobreza, que permitem identificar grupos
especificos como destinatarios das intervencdes. Sua classificacdo torna possivel a
operacionalizacdo de politicas focalizadas, ao mesmo tempo em que pode deslocar a apreensao
da pobreza das relacGes sociais que produzem e reproduzem a desigualdade.

Conforme demonstra (Pereira, 2014), a construcdo politico-ideologica do “combate a
pobreza” pelo Banco Mundial encontra-se articulada as diferentes estratégias de desenvolvimento
difundidas pela instituicdo. Ao longo de sua trajetoria, modificam-se as formas de conceituar,
mensurar e enfrentar a pobreza, acompanhando as transformacbes do capitalismo e as
reconfiguracbes das funcbes historico-politicas assumidas pelo Banco Mundial. E esse
movimento, considerado em suas particularidades nas economias periféricas e na realidade

brasileira, que orienta a periodizacdo desenvolvida a seguir.

Reconstrucdo, Desenvolvimento e Controle Periférico (1946-1968)

O primeiro periodo corresponde ao surgimento e a consolidacdo do Banco Mundial no
processo de reorganizacdo e expansao do capitalismo no po6s-Segunda Guerra Mundial. Sua
constituicdo deve ser apreendida no contexto dos acordos de Bretton Woods, realizados em 1944,
que instituiram uma nova arquitetura econémica internacional com a criacdo do Banco
Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e do Fundo Monetério Internacional
(FMI). Esse processo ocorreu no movimento de passagem da hegemonia britanica para a
estadunidense e estabeleceu condigOes para uma nova fase de reprodugdo ampliada da economia
capitalista (Arrighi, 1996; Marichal, 2016).

O Banco Mundial ndo se constituiu somente como agente financeiro. Pereira (2009) situa
sua atuagdo na expansdo dos interesses econdémicos e politicos dos paises centrais,
particularmente dos Estados Unidos. Embora a reconstrucdo das economias europeias atingidas
pela guerra constituisse sua finalidade inicial, o desenvolvimento foi progressivamente
incorporado a programatica da instituicdo. A insercdo dessa agenda também resultou das pressoes

exercidas pelos paises periféricos presentes em Bretton Woods e ganhou maior centralidade no
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decorrer do pés-guerra (Coelho, 2002).

Nas economias periféricas, a concepgdo de desenvolvimento difundida pelo Banco esteve
associada a construcdo de infraestrutura, ao endividamento externo e a atracdo de investimentos
estrangeiros, enquanto a industrializacdo deveria permanecer prioritariamente vinculada a
iniciativa privada (Toussaint, 2006). A pesquisa que fundamenta este artigo identifica essa fase
como o periodo da pobreza “controlada” e do desenvolvimento econdmico suficiente (Vidal,
2021). A concepcdo predominante atribuia ao crescimento econdmico a capacidade de produzir
gradualmente melhorias nas condicdes de vida.

A prdpria documentagdo do Banco Mundial registra retrospectivamente essa orientag&o.
No Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial de 1990, a institui¢éo afirma:

Nos anos 50 e 60, muita gente considerou ser o crescimento o melhor meio de reduzir a
pobreza e elevar a qualidade de vida. A Comissdo Indiana de Planejamento, por
exemplo, via no crescimento acelerado o principal instrumento para atingir esse
objetivo. Nos anos 70, passou-se a atentar especificamente para a prestacéo de servigos
de salde, nutricdo e educagdo (Banco Mundial, 1990, p.15)..

O denominado “efeito derrame” sintetizava essa racionalidade. Segundo Toussaint (2006,
p. 154), partia-se do pressuposto de que os resultados positivos do crescimento beneficiariam
inicialmente os segmentos mais ricos e posteriormente alcangariam 0s mais pobres. A riqueza
produzida nos estratos superiores da economia tenderia, nessa perspectiva, a se difundir
gradualmente para o restante da sociedade.

A pobreza ainda ndo ocupava posicao central nas interven¢es do Banco Mundial. Os
recursos eram direcionados prioritariamente a reconstrugdo e ao desenvolvimento das economias
no contexto pos-guerra. Compreendida como condicéo transitoria decorrente da insuficiéncia do
desenvolvimento, a pobreza permanecia deslocada das relacdes entre producdo da riqueza,
exploracéo do trabalho e pauperizacéo.

A fungdo histdrico-politica predominante do Banco Mundial nesse primeiro periodo
esteve relacionada a consolidagdo da nova ordem econémica internacional e a incorporagdo das
economias periféricas ao processo de expansdo capitalista. A permanéncia da pobreza e das
desigualdades, mesmo em contextos de crescimento econdmico, evidenciou os limites dessa
concepcdo. No final dos anos 1960, a intensificacdo das tensGes econdmicas, sociais e politicas
contribuiria para uma alteracdo na forma como a pobreza seria incorporada a atuacdo da

instituicdo, passando a ser relacionada também & estabilidade e a seguranca.
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Pobreza, desenvolvimento e protecdo social: fungdes historico-politicas do banco mundial no capitalismo
periférico

Controle Periférico e a Pobreza como Seguranca (1968-1981)

O periodo compreendido entre 1968 e 1981 apresenta alteracdes na atuacdo do Banco
Mundial. O final da década de 1960 foi marcado pela intensificacdo das contradi¢cdes econdmicas,
politicas e sociais, acompanhada pelo fortalecimento das lutas sociais e pelas tensdes relacionadas
a Guerra Fria. Essas transformacGes evidenciavam também os limites da perspectiva de que o
crescimento econémico seria suficiente para produzir melhorias nas condicGes de vida. Mesmo
diante do crescimento alcancado em diferentes paises, a pobreza e a desigualdade permaneciam
presentes, particularmente nas economias periféricas (Pereira, 2009).

A mudanca na presidéncia do Banco Mundial, assumida por Robert McNamara em 1968,
constitui expressdo importante dessa reorientacdo. Ex-secretario de Defesa dos Estados Unidos,
McNamara permaneceu na presidéncia da instituicdo até 1981 e estabeleceu como orientacao o
“desenvolvimento com seguranca”. A pobreza deixou de ser considerada somente como condi¢ao
transitéria decorrente do desenvolvimento econdémico insuficiente e passou a ser apreendida
também por seus efeitos sobre a estabilidade politica e sobre as condi¢des necessarias a expansao

capitalista.

Quando os privilegiados sdo poucos, e 0s desesperadamente pobres sdo muitos, e quando
a diferenca entre ambos os grupos se aprofunda em vez de diminuir, sé é questdo de
tempo até que seja preciso escolher entre os custos politicos de uma reforma e os riscos
de uma rebelido. Por esse motivo, a aplicacdo de politicas especificamente voltadas para
reduzir a miséria dos 40% mais pobres da populacdo dos paises em desenvolvimento é
aconselhdvel ndo somente como questdo de principio, mas também de prudéncia. A
justica social ndo é simplesmente uma obrigacdo moral. E também um imperativo
politico (McNamara, 1972, p.31).

A formulacédo explicita a relacdo estabelecida entre pobreza, desigualdade e estabilidade
politica. E nessa direcdo que Vidal (2021) identifica esse periodo como de controle periférico e
da pobreza como seguranca. Sua incorporacdo a agenda do Banco ndo significou o
reconhecimento das determinagBes estruturais responsaveis por sua producdo, mas sua
progressiva constituicdo como objeto especifico de intervengdo. Foram ampliados programas
relacionados ao planejamento familiar, saude, nutricdo, educacdo, urbanizacdo e
desenvolvimento agricola, alcangando pequenos produtores rurais e segmentos pobres urbanos
(Martins, 2011).

Essa perspectiva ganha maior sistematizacdo durante a década de 1970. A publicacéo de

Redistribuicdo com crescimento, em 1974, introduziu orientagbes posteriormente incorporadas
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Karina Capultti Vidal

pelo Banco Mundial, entre elas as nocbes de pobreza rural absoluta, desenvolvimento rural
integrado e grupos-alvo. A definigdo dos grupos considerados pobres forneceu parametros para
direcionar as intervencdes, concentradas no aumento de sua capacidade produtiva e de seus
rendimentos (Pereira, 2009). Pereira (2010, p.267) identifica nesse movimento a
constitui¢do de uma “ciéncia da gestdo politica da pobreza”, na qual a pobreza passa a constituir
“unidade de andlise, parametro legitimo e foco obrigatorio” das acdes de ajuda internacional.
Mais do que reconhecer sua existéncia, tratava-se de transforma-la em objeto de conhecimento,
mensuracao e intervencdo, sem incorpora-la as relagcdes sociais responsaveis pela producao e
reproducéo das desigualdades.

E nesse processo que se constituem as bases do que Vidal (2021) denomina pobreza
classificada. A definicdo da pobreza absoluta e a delimitacdo de grupos-alvo estabelecem
parametros para identificar os sujeitos sobre os quais determinadas intervenc@es devem incidir.
Em relacdo ao periodo anterior, a pobreza deixa de permanecer subordinada a expectativa de que
0 crescimento econdmico seria suficiente para reduzi-la e passa a ser identificada e administrada
por meio de intervencdes especificas.

Ao final da década de 1970, o crescimento do endividamento externo e as transformacdes
da economia mundial ampliaram a capacidade de intervencdo dos organismos financeiros
internacionais sobre as economias periféricas. Em 1979, o endividamento da periferia ja era
apresentado como parte do “processo de ajustamento global necessario” diante dos desequilibrios
dos balancos de pagamentos (Pereira,2009). A pobreza permaneceria na agenda do Banco
Mundial, mas passaria a se articular a uma estratégia mais ampla de ajuste das economias, reforma

do Estado e centralidade do mercado.

Ajuste Estrutural e Administracéo Focalizada da Pobreza (1981-2000)

A década de 1980 inaugura uma nova inflexdo na atuacdo do Banco Mundial. A crise
iniciada nos anos 1970, o esgotamento do padrdo fordista-keynesiano de acumulacdo e a
crescente financeirizagdo da economia alteraram as condic¢des de reproducdo do capital. Nesse
contexto, as formulag6es neoliberais adquiriram maior expressdo politica, especialmente com os
governos de Margaret Thatcher, no Reino Unido, e Ronald Reagan, nos Estados Unidos.
Conforme Anderson (1995), o neoliberalismo atribuia a crise ao poder alcancado pelo movimento

operario e as pressdes exercidas sobre os salérios e 0s gastos sociais, propondo a recomposicao
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das condi¢Oes necessérias a acumulacdo capitalista.

O Banco Mundial incorpora de forma mais sistematica essas orientagdes, reafirmando a
centralidade do mercado e defendendo a reducdo da intervencéo estatal na economia. A crise da
divida externa ampliou a capacidade de presséo dos organismos financeiros internacionais sobre
as economias periféricas, uma vez que a concessao de recursos passou a ser condicionada a
adocdo de reformas econdmicas e institucionais. Os empréstimos destinados a projetos
especificos foram acompanhados por programas de ajuste estrutural, que estabeleceram
condicionantes  relacionados a politica fiscal, abertura comercial, privatizacéo,
desregulamentacdo e contencdo dos gastos publicos (Pereira, 2009).

O ajuste estrutural ndo se restringia, portanto, a ado¢do de medidas destinadas ao
equilibrio das contas publicas. Sua implementacdo incidia sobre a organizacao do Estado e sobre
as formas de regulacdo das relacGes econémicas e sociais. As orientacGes posteriormente
sistematizadas no denominado Consenso de Washington expressam essa dire¢do, ao defender
disciplina fiscal, liberalizacdo financeira e comercial, privatizacdes, desregulamentacédo e
garantia dos direitos de propriedade. A centralidade atribuida ao mercado alcanca também a
protecdo social, submetida as exigéncias de contencdo fiscal, focalizacdo e redefinicdo das
responsabilidades estatais.

Essa reorientacdo ndo significou o desaparecimento da intervencdo do Estado sobre as
expressOes mais agudas da questdo social. Os efeitos das reformas implementadas durante os anos
1980, expressos no desemprego, na precarizacdo das relacfes de trabalho e no aprofundamento
das desigualdades, ampliaram a necessidade de mecanismos destinados a administrar suas
consequéncias. A focalizagdo sobre os segmentos mais pauperizados passa, assim, a integrar a
prépria estratégia de ajuste, articulando restricdo de formas mais abrangentes de protecdo social
e manutencdo de intervences dirigidas aos pobres.

O Relatdrio sobre o Desenvolvimento Mundial de 1990: a pobreza, expressa essa
configuracdo. Ao avaliar as experiéncias das décadas anteriores, 0 Banco Mundial reafirma a
importancia do crescimento econémico, mas o articula a intervengdes direcionadas aos grupos
pobres. A estratégia proposta combinava a utilizagdo produtiva do principal recurso atribuido aos
pobres, seu trabalho, com a provisdo de servicos sociais basicos.

A formulacéo evidencia a articulacdo entre mercado e intervencao focalizada. De um lado,
busca-se ampliar a insercdo produtiva dos pobres por meio do trabalho; de outro, garantir servigos

considerados basicos aos segmentos que ndo conseguem satisfazer determinadas necessidades
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por meio do mercado. A politica social passa a ocupar uma fun¢do complementar a estratégia
econdmica, concentrando-se prioritariamente sobre grupos previamente delimitados.

E nesse contexto que a pobreza classificada, cujas bases foram constituidas no periodo
anterior, adquire maior funcionalidade para a focalizacdo. A definicdo de linhas e parametros
permite distinguir pobres e extremamente pobres e estabelecer os grupos considerados
prioritarios para determinadas intervencdes. A classificacdo torna-se, assim, um mecanismo de
seletividade da protecdo social, ao mesmo tempo em que a pobreza permanece deslocada das
relacdes de exploracao e apropriacdo da riqueza responsaveis por sua reproducéo.

A pesquisa que fundamenta este artigo caracteriza essa fase pela renovagdo da
centralidade do mercado e pela representacdo do Estado como ineficiente (Vidal, 2021). A
administracao focalizada da pobreza ndo se contrapfe ao ajuste estrutural. Ao contrario, integra
uma racionalidade na qual a restricdo de determinadas responsabilidades publicas convive com
intervencdes direcionadas aos segmentos mais pauperizados.

Na realidade brasileira, esse movimento assume particularidades. A Constituicdo Federal
de 1988 instituiu a Seguridade Social, formada pelas politicas de Saude, Previdéncia e Assisténcia
Social, justamente quando avancavam internacionalmente as orientacdes neoliberais de restricao
dos gastos sociais. A ampliacdo juridico-formal dos direitos passa a conviver, nos anos seguintes,
com reformas orientadas por privatizaches, abertura econémica e redefinicdo das
responsabilidades estatais.

Essa contradicdo também se expressa na Assisténcia Social. Seu reconhecimento como
politica pablica integrante da Seguridade Social ocorre em um cenario de avanco da focalizacao
e de valorizacdo das parcerias com organizagdes da sociedade civil. O Programa Comunidade
Solidaria, criado em 1995, expressa essa direcdo ao articular a¢bes voltadas a pobreza com
solidariedade, parcerias e participacdo do denominado terceiro setor, paralelamente ao processo
de institucionalizagdo da Assisténcia Social como direito (Vidal, 2021).

Ao final dos anos 1990, a permanéncia da pobreza e os efeitos sociais das reformas
colocaram novas exigéncias para a programatica do Banco Mundial. A focalizacdo permaneceria,
mas seria articulada a ampliacéo da propria concepg¢éo de pobreza. Capacidades, oportunidades,
vulnerabilidade e capital humano ganhariam maior centralidade, preparando a configuragdo que

se consolida a partir dos anos 2000.
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Pobreza Multidimensional, Capital Humano e Protecdo Social Focalizada (2000-2015/2016)

A partir dos anos 2000, a pobreza permanece no centro das orientacdes do Banco Mundial,
mas passa a ser apreendida a partir de novas dimens6es. Os limites das estratégias adotadas nas
décadas anteriores e a permanéncia da pobreza diante das reformas neoliberais exigiram a
renovacgdo das formulagdes destinadas ao seu enfrentamento. O crescimento econdmico e a
centralidade do mercado permanecem como referéncias, enquanto a pobreza deixa de ser definida
exclusivamente pela insuficiéncia de renda e passa a incorporar aspectos relacionados a
vulnerabilidade, as oportunidades, a autonomia e as capacidades dos individuos.

Esse movimento € sistematizado no Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial
2000/2001, que apresenta uma estratégia estruturada em torno da promocao de oportunidades,
autonomia e seguranca. Segundo o documento: “A estratégia apresentada neste relatdrio
reconhece que a pobreza é mais do que renda ou desenvolvimento humano inadequado, como
também vulnerabilidade, falta de voz, poder e representacao” (Banco Mundial, 2000/2001, p.12).

A ampliacdo da concepcdo de pobreza ndo significou a sua apreensdo a partir das
determinaces do processo de producao e reproducéo capitalista. A perspectiva multidimensional
incorporou novas dimensdes a identificacdo da pobreza, mas manteve deslocadas da explicacdo
as relacdes entre exploragdo do trabalho, apropriacdo da riqueza socialmente produzida e
pauperizacdo. A propria relacdo entre pobreza e desenvolvimento humano é apresentada pelo
Banco Mundial como um movimento circular, no qual “um baixo desenvolvimento humano reduz
as oportunidades econdmicas, tornando mais dificil investir em satde e educacdo” (Banco
Mundial, 2000/2001, p..91). As condicBes apresentadas pelos paises e individuos pobres
aparecem, assim, simultaneamente como manifestacéo e elemento de reproducédo da pobreza.

As formulagbes de Amartya Sen adquiriram influéncia nesse processo, particularmente
pela compreensdo da pobreza como privacdo de capacidades e pela centralidade atribuida as
oportunidades e liberdades individuais. Conforme Siqueira (2011), essa perspectiva ultrapassa
sua definicdo exclusivamente pela renda, mas atribui as capacidades dos sujeitos importancia
decisiva para sua superacéo.

Essa perspectiva articula-se & nogdo de capital humano, na qual educagdo, saude,
conhecimentos e habilidades sdo compreendidos também como investimentos capazes de elevar
a produtividade e ampliar as possibilidades de participacdo dos individuos no mercado. Essa

orientacdo antecede a perspectiva multidimensional. O Relatério sobre o Desenvolvimento
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Mundial de 1990 ja afirmava que “o capital humano é um dos meios mais importantes para
reduzir a pobreza” (Banco Mundial, 1990, p.84). A multidimensionalidade nao constitui, uma
ruptura com a fase anterior, mas amplia os elementos utilizados para explicar, mensurar e
administrar a pobreza, preservando a centralidade do mercado.

Dessa forma, a pobreza classificada também assume nova configuragdo. Se anteriormente
sua operacionalizagdo esteve relacionada principalmente a pobreza absoluta, as linhas de renda e
a definicdo de grupos-alvo, a perspectiva multidimensional amplia os critérios de identificacdo
dos sujeitos e das situacdes de pobreza. A classificacdo passa a combinar critérios monetarios
com vulnerabilidades, capacidades, oportunidades e outras privacdes, produzindo maior
detalnamento de suas manifestacbes sem necessariamente alcancar as relagdes sociais
responsaveis por sua producdo (Vidal, 2021).

Essa direcdo repercute sobre a protecdo social, ganhando centralidade as intervencgdes
dirigidas aos segmentos identificados como pobres e extremamente pobres, articuladas ao
desenvolvimento de capacidades e a ampliacao de suas possibilidades de inser¢do econémica. A
protecdo focalizada passa a operar em relacdo estreita com a classificacdo dos sujeitos e das
necessidades consideradas prioritarias.

Na realidade brasileira, esse movimento assume particularidades e contradi¢fes. Nos anos
2000, especialmente durante os governos petistas, ocorreu efetiva ampliagdo da Politica de
Assisténcia Social, com a institucionalizacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e
a expansdo dos programas de transferéncia de renda, entre eles, o Programa Bolsa Familia. Esse
processo produziu efeitos concretos sobre as condicdes de vida de parcelas da populacdo e nao
pode ser reduzido a reproducao das orienta¢cdes dos organismos internacionais. Ao mesmo tempo,
ocorreu em uma conjuntura na qual a focalizacdo na pobreza e as transferéncias de renda
ocupavam posicdo estratégica nas recomendacbes do Banco Mundial, coexistindo com
determinag¢fes macroeconémicas orientadas pelo ajuste e com limites & expansdo de outras
dimensdes da Seguridade Social (Vidal, 2021).

A partir de 2013, a formulagéo da prosperidade compartilhada expressa outra atualizagdo
da estratégia do Banco Mundial: “A institui¢do se esforgara, especificamente, para erradicar a
pobreza extrema no ambito global até 2030 e para promover a prosperidade compartilhada nos
paises em desenvolvimento, o que implicara o incentivo ao aumento da renda dos 40% mais
pobres da populag¢do” (Banco Mundial, 2013, p.5).

A definigdo dos 40% mais pobres como referéncia para a promog¢do da prosperidade
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compartilhada evidencia a permanéncia da logica da pobreza classificada, ao delimitar um
segmento populacional especifico sobre o qual devem incidir as intervencGes e a mensuragao dos
resultados do desenvolvimento. A multidimensionalidade ndo elimina os critérios monetarios,
mas 0s combina com outras dimensdes na identificacdo dos sujeitos e das formas de intervencao.

Entre 2000 e 2015/2016, a funcdo historico-politica assumida pelo Banco Mundial
expressa uma renovacdo das estratégias de enfrentamento da pobreza sem ruptura com a
centralidade do mercado. Capacidades, oportunidades, capital humano, multidimensionalidade e
protecdo focalizada constituem mediacgdes dessa configuracdo. A partir de 2016, esses elementos
passam a se articular mais explicitamente as orientagdes de austeridade e as reformas dos sistemas

de protecé&o social.

Austeridade e Refuncionalizacdo da Protecdo Social (2016-2020)

A partir de 2016, as orientacdes do Banco Mundial para a realidade brasileira expressam
uma nova inflex@o na relacdo entre ajuste econdmico, pobreza e protecdo social. Permanecem a
centralidade do mercado, a focaliza¢do sobre os segmentos considerados mais vulneraveis e a
concepcao multidimensional da pobreza, mas essas determinacfes passam a se articular mais
explicitamente as medidas de austeridade fiscal, a reducdo dos gastos publicos e as reformas dos
sistemas de protecéo social.

Na particularidade brasileira, esse processo ocorre em um contexto marcado pelo
aprofundamento da crise econdmica e politica e por alteracdes substantivas na atuacdo estatal. A
Emenda Constitucional n® 95/2016, a Reforma Trabalhista e, posteriormente, a Reforma da
Previdéncia integram um movimento mais amplo de restricdo dos direitos sociais e
redimensionamento da participacdo do Estado na reproducéo da forca de trabalho. Como analisa
Boschetti (2016), esse processo pode ser apreendido também a partir das formas contemporaneas
de expropriacdo, relacionadas a subtracdo de condigdes historicamente constituidas de
reproducéo da forca de trabalho e a apropriacdo, pelo capital, de parcelas do fundo puablico
destinadas a garantia de direitos sociais.

E nesse contexto que Vidal (2021) identifica um processo de refuncionalizagio estatal, no
qual a reducéo de determinadas formas de prote¢éo social ndo significa simplesmente a retirada
do Estado, mas a alteracdo de suas prioridades e formas de intervencdo. Enquanto politicas e

direitos mais abrangentes sdo submetidos as exigéncias de contencdo fiscal, permanecem
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intervencdes focalizadas sobre os segmentos em situacdo de pobreza e extrema pobreza.

Dois documentos do Banco Mundial sdo representativos dessa orientagdo: Retomando o
caminho para a inclusdo, o crescimento e a sustentabilidade, de 2016, e Por um ajuste justo com
crescimento compartilhado: uma agenda de reformas para o Brasil, de 2018. Suas recomendacdes
articulam ajuste dos gastos publicos, Reforma Previdenciaria, fortalecimento da economia de
mercado, aumento da produtividade e ampliacdo da participacdo privada, enquanto preservam a
focalizacdo das acOes de Assisténcia Social sobre a extrema pobreza.

A relacdo estabelecida entre Previdéncia e Assisténcia Social € particularmente

significativa. O documento de 2016 afirma:

Os pagamentos da previdéncia social continuam a dominar as transferéncias sociais,
embora recentemente a assisténcia social tenha sido ampliada consideravelmente. [...]
A énfase das politicas na assisténcia social provocou um alvissareiro reequilibrio dos
subsidios publicos afastados da seguranca social, na medida em que esta Gltima estava,
e até certo ponto continua estando, disponivel apenas para as pessoas que trabalhavam
no setor assalariado formal da economia brasileira (Banco Mundial, 2016, p.192).

A formulagdo evidencia que ndo se trata de rejeicdo generalizada a politica social, mas da
defesa de uma determinada configuracdo da protecdo. Enquanto os gastos previdenciarios sao
apresentados como elevados e passiveis de reforma, as interveng6es focalizadas sdo valorizadas
por sua capacidade de alcancar os segmentos mais pobres. Essa direcdo aparece também na defesa
de um modelo de prestacao de servigos capaz de oferecer “mais por menos” e com “énfase
especial aos interesses dos mais pobres e vulneraveis” (Banco Mundial, 2016, p.168). Eficiéncia
fiscal e focalizacdo aparecem, assim, como dimens@es articuladas da reorganizacao da atuacédo
estatal.

Nesse contexto, a pobreza classificada assume funcéo especifica. A restricdo de formas
mais abrangentes de protecédo exige delimitar os segmentos que permanecerdo como destinatarios
prioritarios da intervencéo publica. Pobres, extremamente pobres e vulneraveis sao identificados
por critérios monetarios e multidimensionais, fazendo da classificagdo também um mecanismo
de seletividade da protecdo social. A focalizacdo adquiriu um carater contraditorio: atende
necessidades concretas dos segmentos mais pauperizados, a0 mesmo tempo em que convive com
a restricdo de direitos mais abrangentes e com a ampliacdo das relagdes mercantis sobre outras
dimensoes da reproducéo social.

O documento Por um ajuste justo com crescimento compartilhado, de 2018, aprofunda
essa orientacao ao articular ajuste fiscal, aumento da produtividade e reorganizacdo estatal. Entre
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as medidas propostas encontram-se a Reforma Previdenciaria, as alteracbes na folha de
pagamento do funcionalismo publico, a maior abertura ao comércio exterior, as mudancas
tributarias e a ampliacdo das parcerias com a iniciativa privada. A refuncionalizacdo estatal ndo
corresponde a simples reducdo da presenca publica, mas a uma atuacdo seletiva que redefine
prioridades, modalidades de protecéo e responsabilidades entre Estado e mercado.

Essa orientagdo mantém determinagdes constituidas nas fases anteriores. A focalizacéo, a
concepcdao multidimensional da pobreza, a valorizacdo das capacidades individuais e a
centralidade do mercado permanecem, mas passam a se articular mais diretamente a austeridade.

Entre 2016 e 2020, a fungdo historico-politica assumida pelo Banco Mundial na realidade
brasileira pode ser compreendida através da articulacdo entre austeridade, refuncionalizacéo
estatal e focalizacdo da protecdo social. A intervencdo sobre a pobreza permanece necessaria,
mas se concentra prioritariamente nos segmentos classificados como pobres e extremamente
pobres, enquanto direitos mais abrangentes sdo submetidos as exigéncias do ajuste fiscal. A
protecdo focalizada ndo se contrapde a austeridade, mas constitui uma de suas mediaces na

administracao das manifestacfes mais agudas da desigualdade.

CONCLUSAO

A anédlise desenvolvida permitiu identificar que as alteracdes na atuacdo do Banco
Mundial ao longo de sua trajetdria ndo correspondem a uma sucessdo linear de orientagfes nem
a rupturas entre modelos inteiramente distintos. As diferentes fungbes historico-politicas
assumidas pela instituicdo expressam reconfiguracdes relacionadas as transformacgdes do
capitalismo e as exigéncias apresentadas em diferentes momentos de sua reproducdo. Nesse
movimento, modificam-se as concepc¢bes de desenvolvimento, pobreza e protecdo social
difundidas especialmente para as economias periféricas.

A periodizagdo proposta evidencia esse movimento. Inicialmente subordinada a
expectativa de que o desenvolvimento econémico seria suficiente para sua reducdo, a pobreza
adquire centralidade ao ser relacionada a seguranca e a estabilidade politica. Posteriormente, sua
identificacdo e mensuracdo articulam-se a focalizacdo, ao ajuste estrutural e a centralidade do
mercado. A partir dos anos 2000, incorporam-se capacidades, oportunidades, vulnerabilidades e
capital humano e, no periodo mais recente analisado, a focalizacao sobre a extrema pobreza passa

a coexistir de forma mais explicita com a austeridade e a restrigdo de formas mais abrangentes de
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protecdo social. Essas alteragdes ndo eliminam as determinagdes anteriores, mas as incorporam e
reconfiguram diante de novas exigéncias historicas.

Nesse percurso, a formulacdo pobreza classificada permite apreender a progressiva
transformacéo da pobreza em objeto de identificacdo, mensuracao e intervencdo. A construcao
de linhas, indicadores e grupos-alvo, posteriormente ampliados pela incorporacdo de critérios
multidimensionais, possibilita delimitar os segmentos aos quais determinadas intervencdes serdo
dirigidas, articulando classificacdo, focalizacdo e seletividade das respostas destinadas ao seu
enfrentamento.

A centralidade assumida pelo enfrentamento da pobreza ndo representa oposi¢do as
estratégias de expansdo do mercado. Particularmente a partir do ajuste estrutural, intervencdes
dirigidas aos segmentos mais pauperizados coexistem com privatizacGes, desregulamentacao e
contencao dos gastos publicos. Entre 2016 e 2020, essa articulacdo se explicita na combinacao
entre austeridade, restricdo de direitos mais abrangentes e preservacao de formas focalizadas de
protecdo destinadas aos segmentos classificados como pobres e extremamente pobres.

Na realidade brasileira, essas determinacGes assumem particularidades e contradi¢cfes. A
constituicdo da Seguridade Social pela Constituicdo Federal de 1988, a institucionalizacdo da
Assisténcia Social como direito e a construcao do Sistema Unico de Assisténcia Social expressam
conquistas historicamente constituidas e ndo podem ser compreendidas como simples reproducao
das orienta¢des dos organismos internacionais. Porém, sua materializa¢do ocorre em permanente
tensdo com as exigéncias do ajuste econdmico, da focalizacao e da mercantilizacdo da protecao
social. A partir de 2016, esse movimento evidencia uma refuncionalizacdo estatal que redefine
prioridades e responsabilidades entre Estado e mercado, preservando intervencfes sobre a
extrema pobreza enquanto restringe direitos que alcangam parcelas mais amplas da classe
trabalhadora.

A pobreza ocupa lugar estratégico nas diferentes fungdes histdrico-politicas assumidas
pelo Banco Mundial, embora suas concepg¢des, formas de mensuracdo e mecanismos de
intervencdo tenham sido historicamente modificados. O percurso analisado demonstra que se
alteram as formas de nomear, explicar, classificar e enfrentar a pobreza, sem que essas mudangas
alcancem as relagOes sociais que produzem simultaneamente riqueza, desigualdade e pobreza.
Observa-se que as mudancas ocorrem nas formas de apreensdo e intervencdo perante suas
manifestacdes, a0 mesmo tempo que preservam os fundamentos na sociabilidade capitalista que

as produzem e reproduzem.
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