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A RECONVERSAO DA QUESTAO SOCIAL
E A RETORICA DA POBREZA
NOS ANOS 1990

INTRODUCAO

A transicio democratica na América Latina, nas décadas de 1980/1990,
alterou, em tempos e ritmos variados, as tradicionais rela¢des entre o
Estado e a sociedade, acabando por colocar as a¢des do Estado no com-
bate a pobreza como compromisso ético e politico prioritario, especial-
mente a partir da década de 1990. Essa centralidade da agenda social
em favor da erradicacdo da pobreza, no entanto, ndo se restringe aos
paises da América Latina, mas se constitui desafio de governos e socie-
dades de todos os paises.

Longe de essa prioridade significar uma percepc¢iao unificada
da(s) politica(s) social(is), esse aparente consenso encobre, de fato,
um profundo dissenso, resultante do processo de reconversio do tra-
tamento da questdo social em curso; das contradicoes e paradoxos
relativos as novas formas de articulacdo e mediacao entre os niveis
do econdémico, do politico e do juridico, no contexto das sociedades
atuais. Ou seja, de como redefinir os lagos sociais e da forma como
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diferentes atores sociais entendem e diagnosticam a questao social, da
desigualdade e da pobreza.

Nesse sentido, duas dimensdes orientam a nossa analise sobre as
novas politicas sociais. Em primeiro lugar, essas politicas constituem um
sistema de a¢do complexo, de causalidades multiplas, onde atuam véarios
atores em luta: o Estado, envolvendo a diversidade de légicas e apare-
lhos; os atores em situacao de exclusdo, ou seja, sujeitos submetidos a
situacoes de risco; mediadores (recursos institucionais e societais); as
agéncias internacionais de solidariedade e regulatoérias, etc. Esses atores
dispoem de visdes e percepcgoes diferenciadas que condicionam o alcan-
ce das politicas. Por outro lado, essas politicas sdo também mediacoes
historicamente instituidas, que buscam resolver as contradi¢des entre a
apropriacao e distribui¢do da riqueza, num contexto hoje marcado pelo
dilema de uma integracio num regime de acumulagdo capitalista glo-
balizado que produz efeitos sobre a cidadania, que, ao mesmo tempo,
procura restaurar a democracia na América Latina. Com base nessas di-
mensodes, a idéia central que norteia nossa analise € a de que as mudan-
cas que orientam o conjunto das politicas sociais a partir da década de
1980 tém por objetivo, de um lado, reduzir os efeitos adversos do ajuste
estrutural: as politicas tém, portanto, carater compensatorio e sio imple-
mentadas a margem da institucionalidade vigente no campo da protecao
social (neste sentido, tém natureza flexivel, sem se constituirem em direi-
tos). Por outro lado, as diversas visdes sobre a pobreza, a partir do uso
de categorias analiticas genéricas, a exemplo da idéia de “capacitacao
dos pobres”, dissociadas do sistema teérico original, podem produzir, na
pratica, efeitos contrérios a acao politica desses atores'. Opera-se, entéo,
um mecanismo de reconversido da acdo politica, através da deslocaliza-
¢ao dos sentidos, gerando suposta convergéncia entre contrarios. Nessas
circunstancias, a “retérica da pobreza”, constituir-se-ia mecanismo de
“consentimento ampliado” que atende a agenda neoliberal, traduzindo-
se em acdes técnicas focalizadas, de carater gerencialista, comunitaria e
mitigadora da pobreza.

Qual a eficdcia desses novos paradigmas? Como eles operam
e que efeitos exercem sobre a cidadania e a extensido dos direitos
sociais basicos?

Este capitulo busca, portanto, esclarecer estas questdes, apre-
sentando: Como a agenda de erradica¢do da pobreza emerge no con-
texto atual? Que forcas e sentidos asseguram este consenso? Através
de que mecanismos e arenas eles operam? Que efeitos produzem so-
bre a cidadania?

1 A exemplo de tendéncias explicitadas por Dean e Braathen (2003) a respeito do anties-
tatismo, o qual atende ao mesmo tempo a objetivos da agenda neoliberal, gerencial e co-
munitarista.
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Para responder a essas indagacdes, o capitulo estrutura-se em
trés partes: a primeira apresenta o processo de reconversao da questdo
social, explicitando as contradi¢des inerentes a antinomia das forcas
politicas na transi¢do mais recente na América Latina; a segunda apre-
senta as tendéncias conjunturais mais recentes dos ajustes realizados
no ambito dos paises latino-americanos e seus efeitos sobre as desigual-
dades e a pobreza, ou seja, trata da heranga mais recente da agenda ne-
oliberal, na regido; a terceira mostra como as diferentes percep¢oes da
questdo da pobreza afetam a natureza e o alcance das politicas sociais
hoje. O trabalho conclui que, se a ética dos atores no compromisso com
a pobreza nao se traduz na producao de direitos efetivos de insercao
social dos “pobres”, ela constitui-se, entdo, em mecanismo de reconver-
sdo simbdlica em favor da agenda neoliberal do Estado minimo, no que
pese o reconhecimento de alguns resultados efetivos sobre os “benefici-
arios” dos programas?.

A RECONVERSAO DA QUESTAO SOCIAL

A NATUREZA DA QUESTAO “SOCIAL” NA MODERNIDADE: A DESMERCANTILIZAGAO
PARCIAL DA FORCA DE TRABALHO

No plano histérico, o “social” constituiu-se como registro préprio da
modernidade?, centrado e estruturado em torno do trabalho. A centra-
lidade do trabalho na organizacao das sociedades contemporaneas li-
gava-se, de um lado, a capacidade do movimento operario de integrar e
articular interesses mais amplos da sociedade, e, de outro, a capacidade
do Estado em regular o conflito dos interesses divergentes.

No ambito institucional, passou-se de um regime baseado na res-
ponsabilidade individual e fundado no direito civil para um regime de
solidariedade assentado num contrato social e fundado na nocio de
direito social, através de um conjunto de leis relacionadas as condicoes

2 Sem desconhecer alguns efeitos de carater temporario e mitigador que esses programas
focalizados possam ter sobre grupos de pessoas em estado de pobreza, a exemplo dos
beneficios da ajuda monetaria que favorece o consumo de comunidades carentes. Tam-
bém nao desconheco os esforcos bem intencionados dos diferentes atores envolvidos no
enfrentamento da pobreza. A minha analise apenas alerta para os mecanismos de captura
e reconversao (involuntéarios) dos sentidos da ac¢éo publica, num contexto de hegemonia
da agenda neoliberal.

3 A palavra “modernidade” nas ciéncias sociais tem uma imprecisdo conceitual, cobrindo
uma diversidade de fenémenos e processos. Ela pode significar, a um s6 tempo, a substitui-
¢ao da tradi¢ao pela razao e a secularizacao (Martucceli, 1999), como também modos de
vida ou de organizac¢éo social que apareceram na Europa em torno do séc. XVII; e tiveram
influéncia planetaria (Giddens, 1994). Neste capitulo, utilizamos a no¢ao dessa perspecti-
va, destacando as mudancas relativas a construcao do Estado social ao final do séc. XIX,
que exerceram influéncia importante sobre a formacao de varias institui¢des dos Estados
nacionais na América Latina, na forma dos Estados nacional-desenvolvimentistas.
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do trabalho e a protecido aos trabalhadores que perderam a capacidade
do uso da for¢a de trabalho (doengas, invalidez, desemprego, velhice,
acidentes...), reconvertendo uma nog¢éao de responsabilidade, antes res-
trita ao Ambito individual, para uma nog¢éo objetiva do risco coletivo.
Ou seja, o direito social criou as condi¢oes de intervengao crescente do
Estado na esfera das relacdes privadas, na empresa e na familia, na pre-
vencao de perigos que ameagam a sociedade, consolidando o principio
da responsabilidade ptblica institucionalizada.

Da mesma forma, no contexto do pés-guerra, a estruturagio das
politicas sociais constituiu-se na resposta histérica ao dilema de organi-
zacao dos interesses privados no contexto do interesse publico, em tor-
no de uma politica de redistribuicdo da riqueza. As media¢oes (Lautier,
1999) historicamente construidas pelo direito, a justica e as politicas
sociais resultaram na governabilidade gerada pela luta social dos traba-
lhadores organizados e de suas familias, contra a ameaga desenfreada e
desorganizadora do mercado.

A tensdo permanente entre a organizagio da defesa da sociedade
— que contou com o apoio das classes trabalhadoras — e a regulaciao
dos mercados, estruturou as sociedades modernas, tendo nos Estados
nacionais modernos a versio institucional dessa regulagcdo. Dessa pers-
pectiva o “social” refere-se a um conjunto de mediacoes que se estabe-
lecem entre trés ordens: a econdmica, a politica e a doméstica (Lautier,
1999). Entendidos no sentido amplo, tanto os direitos sociais, como as
contribui¢cdes sociais; a transferéncia e distribuicdo de bens e servicos
gratuitos sio mediacoes juridicas, monetarias e de servigos (publicos)
que recobrem todo um sistema de direitos e obrigacoes entre os ci-
dadaos e o Estado. Esses direitos e obrigagbes tém um forte compo-
nente arbitrario e dependem do contexto cultural e histérico em que
se inscrevem. De todo modo, entendidos desta perspectiva, as politicas
sociais, como os direitos sociais, representam uma parcial desmercan-
tilizacao do trabalho (Esping-Andersen, 1990), resultante da for¢ca do
movimento sindical dos trabalhadores.

A perspectiva neoliberal mais recente, no entanto, parte do su-
posto de que é impossivel a preservacido das regras que orientam a
politica social no marco da concepcdao do Estado de Bem-Estar, de-
vido a crise fiscal, a excessiva intervencao da esfera estatal no Ambi-
to do mercado, aos possiveis estimulos negativos que os dispositivos
institucionais geram no ambito do comportamento dos individuos,
alimentando, supostamente, comportamentos morais indesejaveis,
como um “possivel parasitismo dos trabalhadores as custas do esfor-
¢o das coletividades e/ou o uso clientelistico nas transa¢des”. Assim,
por esta visdo, a tinica via de retomada do crescimento consistiria em
romper a articulacdo entre “emprego e prote¢io social”, sacrificando
o “social” — a protecdo social, a politica de salario minimo, etc. O de-
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senho da nova politica de redistribuicio no quadro neoliberal pressu-
poe, portanto, a distensdo da relagdo entre protecdo social e emprego,
rompendo o modelo que caracterizou a construgao parcial do Estado
social®, no Brasil, instituido no pds-guerra. O centro dessa mudanga
situa-se, como disse, na ruptura da protegdo através das reformas da
Previdéncia®, afetando fundamentalmente os direitos dos trabalha-
dores protegidos®, e na reorientagdo da concepc¢io de universalidade
das politicas sociais para a implementacao de diferentes programas
estratégicos e compensatoérios da assisténcia focalizada na linha da
pobreza, segundo diferentes “ptiblicos-alvo™.

A RE-EMERGENCIA DA QUESTAO DA POBREZA NA
AMERICA LATINA DOS ANOS 1990

A retomada® da questdo da pobreza, no ambito da América Latina,
emerge no curso de um processo de mudanca mais recente, no qual
distinguimos trés movimentos e conjunturas distintas nas relacdes
entre Estado e sociedade, que conformam movimentos de hegemo-
nia e contra-hegemonia entre atores multilaterais e forcas neolibe-
rais com atores nacionais e locais, determinando limites e desafios

4 Este Estado foi apenas parcialmente implantado no Brasil, nos anos do pds-guerra, mais
particularmente a partir do final da década de 1950, acompanhando o projeto nacional-
desenvolvimentista de substituicdo das importa¢des e implantagdo de um processo de in-
dustrializacao de bens de consumo duraveis. Os direitos sociais restringiam-se 2 camada
de trabalhadores assalariados vinculados ao mercado de trabalho formal. A Constituicao
de 1988 universalizou o direito a assisténcia.

5 Nao discutirei aqui as questoes polémicas que envolvem os objetivos, os recortes e os
alcances da Reforma da Previdéncia, que fogem aos objetivos deste artigo.

6 Especialmente os regimes especiais do funcionalismo publico.

7 Esta reconversao, por exemplo, transforma o combate ao desemprego em acdes de as-
sisténcia e ndo num projeto de desenvolvimento sustentado para o pais, que possibilite a
geracdo de novas atividades e emprego.

8 A questdo da pobreza foi um tema especialmente tratado nas décadas de 1960/70, a res-
peito das teorias de desenvolvimento capitalista periférico, da América Latina, através das
teorias da massa marginal (Nun, 1969), das teses sobre a marginalidade (Quijano, 1978) e
das teorias da moderniza¢do da CEPAL (Comissdo Econdmica para a América Latina e o
Caribe). Essas foram objeto de criticas da “teoria da dependéncia”, de Fernando Henrique
Cardoso e Enzo Faletto (1970), e do livro de Francisco de Oliveira “A Economia brasileira:
Critica a razdo dualista” (1973), entre outros. A partir das lutas sociais dos anos 1970/80,
a questdo passa a ser considerada, na América Latina, em termos da temética de acesso a
cidadania, com énfase também em recortes socioculturais (ja que os direitos sociais res-
tringiam-se aos trabalhadores assalariados). A Constituicao Brasileira de 1988 apresentou
avancos significativos na extensdo da cidadania, mas as reformas do Estado, de carater
neoliberal, da década de 1990, tém atuado no desmonte dos direitos sociais (Reforma da
Previdéncia, politicas focalizadas, desregulacdo das Leis trabalhistas etc.). E nesse contex-
to que a questao da pobreza é re-introduzida na agenda de instituicdes multilaterais e dos
governos nacionais e subnacionais (World Bank, 1997 e 2001; PNUD, 1997) .
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ao Estados e a acdo publica, especialmente quanto ao tratamento da
questao social’.

A primeira etapa (1970-1980) expressou-se pela luta democratica de
abertura politica e de explosdo de movimentos reivindicativos pelos direi-
tos cidadaos, especialmente nas areas urbanas. No Brasil, duas for¢as fun-
damentais conduziram este processo: o novo sindicalismo e os movimen-
tos sociais, além de uma explosao de redes associativas que canalizavam
demandas, expressando-se através de partidos politicos de oposi¢dao ao
regime autoritario. Esse processo de demandas por mudancas culminou
com a instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte e a conseqiiente
promulgacdo da Constituicdo de 1988. Esse contexto caracterizava-se por
alto grau de conflito e de demandas e um processo inflacionério crescen-
te. O entendimento entre os agentes no ambito institucional possibilitou
uma relagéo distinta das classes trabalhadoras e populares com o Estado,
num contexto de negociacoes. O resultado dessas lutas expressa-se hoje
em avangos significativos no Aambito dos direitos civis.

A segunda etapa — dos ajustes institucionais da década de
1990 —, representou, no Brasil, um momento de interferéncia auto-
ritdria do Estado nacional sobre as conquistas dos trabalhadores,
dando prosseguimento a uma agenda de reformas do Estado (crise
fiscal, reducao das responsabilidades sociais do Estado, etc.). Cons-
tituiu-se num momento de declinio dos conflitos, seja pela forma-
¢ao dos espacos institucionais nos aAmbitos legislativo e juridico,
seja em decorréncia da crise do movimento sindical, motivada pela
desregulamentacdao do sistema de acumulacdo fordista (com au-
mento do desemprego, terceirizacdo e aumento da precarizagdo do
trabalhador). O resultado do processo de ajuste do Estado refor¢cou
o executivo e atribuiu alto peso as tecnocracias na tomada de deci-
soes, especialmente aquelas vinculadas as dreas estratégicas de in-
tervencdo do Estado, como a econémica e a tributaria, centrais ao
jogo dos ajustes, reduzindo a politica as técnicas de gerenciamento
do gasto publico e de definicdo das populacoes beneficiarias. Esse
periodo representa uma vivéncia controvertida da democracia, no
qual, a0 mesmo tempo em que a democracia reafirma-se como va-
lor moral, na prética, ela é vivenciada pela “negacao” dos direitos
sociais, afetando, portanto, as condi¢bes da cidadania social e de
participa¢do da comunidade nacional pela via do trabalho. Ao in-
vés de possibilitar maior integracdo social, gera, na pratica, mais
exclusao, fomentando a perda de sentido da organizacido da vida e

9 Este ciclo de mudangas aconteceu em toda a América Latina: a eclosao dos movimentos
sociais das décadas de 1970/80; abertura democrética e a posterior implantacdo de refor-
mas liberais que evoluiram, neste periodo, segundo ritmos mais ou menos distintos em
cada um dos paises da regido.
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menor credibilidade na politica, que, para alguns, reaparece como
espaco de privilégios, de desordem social, estimulando, muitas ve-
zes, saidas antidemocraticas ou autoritarias.

A terceira etapa, que se iniciou em fins de 1990, reconhece que
a estabilizacdo é importante, mas absolutamente insuficiente. Observa
os limites perversos da agdo imperiosa da desregulagio autoritaria e
da urgéncia de agcbes que contemplem novas formas de integracdo e
coesdo social, equacionadas no contexto do desenvolvimento humano e
no enfrentamento da pobreza. As alternativas dessa politica sdao diver-
sas, e longe de configurarem um consenso, apresentam, ao contrario,
um enorme campo de controvérsias. Do ponto de vista governamental,
intervir sobre a pobreza significa desenvolver uma inteligéncia estraté-
gica para que a politica social atue nos limites do ajuste econdémico, e
contrapondo as politicas de assisténcia — politica social prioritaria, de
natureza focalizada — a de protecdo, sujeita a uma reforma da Previ-
déncia, de resultados incertos, que transfere grande parte dessa funcio
publica ao setor privado.

PRINCIPIOS ORGANIZADORES DA POLITICA FOCALIZADA E
CONTRADICOES QUE DAf EMERGEM

A reorientagdo da politica social centrada no combate a pobreza
aparece, entdo, nesse contexto, com o objetivo de reduzir os efeitos
adversos dos ajustes estruturais e da reestruturacio produtiva, ins-
titucionalizando-se 2 margem do campo da protecdo social'®. Essa

10 Analisando o campo de atuacao das politicas sociais, no Brasil, a partir da Constituicao
de 1988 e segundo o grau de seguranga ou incerteza, podemos distinguir trés nucleos de
direitos: (i) aquele que responde pelos direitos sociais basicos estruturados no aparelho do
Estado (Previdéncia basica; Sistema Unico de Satide; Beneficios e Prestacdes continuadas
da Assisténcia e Seguro-desemprego (IPEA, 2003); (ii) aqueles vinculados constitucional-
mente e que respondem pela garantia dos direitos sociais previstos na Constitui¢do, mas
nio estdo protegidos de cortes orcamentarios, dependendo da opc¢ao dos governos: Pro-
grama de Reforma Agraria; Fome Zero; FUNDEF - Fundo de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental; Merenda Escolar (IPEA, 2003); e (iii) aqueles programas emergenciais vol-
tados para o enfrentamento de caréncias e situagdes de vulnerabilidade social de alguns
segmentos especificos. Estes apresentam carater transitorio, e sua continuidade depende
das op¢oes de governo, atendendo a uma demanda difusa e nao estruturada no apare-
lho do Estado. Nao tém cobertura universalizada, mesmo em relacao a populacdo-alvo.
A populagio atendida por esses programas de transferéncia de renda alcangcou um total
de 3.7 milhdes de familias na Bolsa Escola; 810 mil criancas no Programa de Erradica-
¢do do Trabalho Infantil — PETI, 326 mil familias com Bolsa Alimentacao; 349 mil no
Cartao alimentagédo e 6, 9 milhdes do Auxilio Géas, em 2003. Em fins de 2003, o governo
reuniu estes programas no Bolsa Familia, contemplando 3,6 milhdes de familias, ao final
de 2003, com um beneficio médio de $73,00/familia. Para 2004, o governo prevé ampliar
sua a¢do na area metropolitana e chegar a uma cobertura de 4,5 milhoes de familias, o que
equivale a atender cerca de 9% da populac¢ao potencialmente demandante de assisténcia
no pais, em 2001, dimensionada pelo IPEA (2003).
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mudanca se faz através de um novo modelo da politica social: o da
focalizacao, que envolve a redefinicio das responsabilidades entre
Estado e sociedade no encaminhamento da questdo social da assis-
téncia. A idéia é fortalecer a capacidade dos pobres para lutarem
contra a pobreza.

Essa mudanca ¢é orientada a partir de alguns paradigmas. O pri-
meiro, de natureza estratégica, diz respeito a operacionalizagio da po-
litica social pela via da focalizagédo, o que envolve a definicdo de novas
“técnicas” de medicdo das condicoes de pobreza, segundo diferentes
alvos do tecido social: mulheres, criancas e adolescentes, negros, etc.
Essa operacionaliza¢do enfatiza a diferenciacdo do acesso; o subsidio a
demanda; a identificacdo de populacoes vulneraveis; a descentralizacao
das acoes e da governance: em outras palavras, a mobilizacdo de atores
sociais e politicos em a¢io conjunta para alcancar os objetivos e metas
dos programas (Candia, 1998; Fleury, 1998; Lautier, 1999). O segun-
do, de cardter societal, implica a redefinicdao de novas responsabilidades
entre Estado e sociedade quanto ao encaminhamento da questdo so-
cial (parceria publico-privado), passando desde a descentralizacdo das
acdes; parcerias com a sociedade civil; focalizacdo das familias, com
papel decisivo para as chefes de familia; até a mecanismos de capa-
citagdo dos pobres para atuarem como sujeitos politicos organizados,
através da participacdo e do controle das politicas. O terceiro diz res-
peito a uma racionalidade econémica, sob a hegemonia do mercado,
e implica proceder a transferéncia monetaria direta aos beneficiarios,
estimulando sua integragdo ao mercado, como consumidores e/ou pe-
quenos empreendedores.

Assim, a tensdo fundamental nas sociedades latino-americanas,
especialmente no contexto atual, localiza-se no paradoxo de uma in-
versao entre o regime politico democratico, recentemente conquistado,
que tende a incluir politicamente e ampliar a cidadania civil; e a dina-
mica de uma economia que historicamente produziu as maiores taxas
de desigualdades socioeconémicas, e tende hoje a aprofundar massi-
vamente a exclusdo, negando a cidadania social pela destituicio dos
direitos sociais conquistados.

Essa ambivaléncia funda um dos principais dilemas da gover-
nabilidade da América Latina e, especialmente, no Brasil, pais com
uma das mais elevadas taxas de desigualdade. Como manter a ordem
juridica e politica baseada no principio da igualdade basica entre ci-
dadaos, num contexto de ampliacdo dos direitos civis e politicos, ao
mesmo tempo em que se restringem drasticamente os direitos sociais
e se aprofundam as desigualdades no acesso a distribuicdo de riqueza
e aos bens publicos?

No eixo de encaminhamento desse dilema, observa-se, de um
lado, a reconversio do tratamento da “questido social” de uma dimen-
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sdo de politica de protecdo, teoricamente produtora de justica social,
para centrar-se sobre seus efeitos, ou seja, em termos de medidas miti-
gadoras setorializadas e focalizadas da pobreza, no Ambito das politicas
sociais. Essa € parcial, temporaria, e seus resultados acabam reduzindo
o conflito redistributivo na base social, ou seja, entre pobres e quase-po-
bres'!, guardando-se, portanto, o padrdo concentrador da renda ainda
mais aprofundado.

Por outro lado, esse novo paradigma da politica focalizada, supoe
o fortalecimento da capacidade dos pobres para lutarem contra a pobre-
za, como sujeitos desse processo, o que significa que o encaminhamento
da erradicagdo da pobreza considera as varidveis politicas e societais
no controle e implanta¢do dessas politicas. Essas variaveis (Ivo, 2001)
estdo condicionadas por uma cultura politica autoritaria, mediada his-
toricamente por relagoes de tipo clientelista e corporativista'?. Ademais,
os municipios apresentam, na sua maioria, fragil capacidade institu-
cional para sustentar o processo de descentraliza¢do das politicas so-
ciais”. Ou seja, no contexto atual, desloca-se o centro da politica social
de uma dimensao de redistribui¢do da riqueza para o tratamento com-
pensatoério da assisténcia a partir dos efeitos dessa distribuicao restrita:
a pobreza, a miséria, aprofundando um conflito redistributivo de base,
conforme afirmamos acima. Como indica Lautier (1999), desvinculando
a pobreza dos seus determinantes estruturais, separam-se os individu-
os submetidos a essa condi¢cdo dos seus lugares no sistema produtivo.
Assim, o diagnéstico da erradicacdo da pobreza desvincula os “pobres”
do sistema de protec¢io social, passando a assisténcia a constituir-se em
um atributo individual para aqueles que “moralmente” tém direito ou
potencialidade para se desenvolverem.

Simplificando o processo, pode-se dizer que essa reconversio
tende a despolitizar a questido social, transformando direitos sociais,
universais, em programas e medidas técnicas ou estratégicas de dis-
tinguir, contar e atribuir beneficios a um conjunto de individuos sele-
cionados segundo focos especificos das intimeras e diferentes politicas
sociais, e ndo se constituem em direitos. Esse novo modelo mantém
inalterado o padrao redistributivo desigual, determinante da reprodu-
¢éo estrutural da pobreza.

11 O desenvolvimento dessa hipétese encontra-se em Theodoro e Delgado, 2003, e Ivo,
2004.

12 Os dados sobre a natureza das relagdes entre cidadaos e governantes confirmam o alto
percentual de relagoes de tipo clientelista, voltadas para a obtencao de favores, particular-
mente na regido Nordeste, no Brasil (Ivo, 2001).

13 Estudo qualitativo sobre a local governance foi realizado em 1997 para a cidade de Sal-
vador, Bahia, Brasil, expressando a fragilidade operacional e politica desses mecanismos
(Ivo, 1997 e 1998)
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UMA HERANCA PERVERSA NA AMERICA LATINA:
A RELACAO DESFAVORAVEL ENTRE CRESCIMENTO E EQUIDADE

Neste capitulo apresentam-se alguns dados recentes dos ajustes estrutu-
rais realizados na América Latina, na década de 1990, os quais agravam
as condic¢oes de insercdo dos “pobres” no contexto da acumulagéo glo-
balizada. E certo que a tendéncia a exclusio' no periodo “pés-fordista”
ocorre em todos os paises, ndo sendo exclusivo da América Latina, mas
esse processo tem efeitos distintos, dados o nivel de desenvolvimento
das economias centrais e o patamar de insercao geral dos individuos na
protecdo social, nestes paises.

A reforma neoliberal do Estado contemporaneo representa a
versao institucionalizada do conflito social, encaminhada, agora, sob
a hegemonia do mercado, num contexto de acumulacio internacional
sem fronteiras e sob a hegemonia do capital financeiro internacional.
Esse novo processo de acumulacido implica a reestruturagio do sis-
tema produtivo, através de dois movimentos béasicos: o monopdlio,
maior concentragio de capitais, através de fusdes entre empresas, re-
for¢ando as parcelas mais fortes do mercado; e, aliado a esse, a poli-
tica de contracdo do emprego, transformando o “desemprego” e a ex-
clusido do trabalho nas maiores questdes das sociedades contempora-
neas, dadas as proporc¢des e gravidade do processo de dessocializagido
que as acompanha. Cria-se o paradoxo de um Estado sem cidadaos
(Fleury, 1998), no sentido de sua integra¢do ao mercado de trabalho e
aos direitos sociais.

A velocidade com que operam o processo de reestruturacido da
economia e a dessocializagdo do trabalho, especialmente nas areas ur-
banas e industriais da regido, fortalece uma crise social e de represen-
tagdo politica sem precedentes, ja que afeta o pacto social que regulou
as relagdes entre Estado e sociedade no pés-guerra, mediadas por uma
nova ordem juridica (a emergéncia dos direitos sociais) e instituciona-
lizada nas politicas sociais que acompanharam a formacédo do Estado
popular desenvolvimentista no Brasil.

14 Trato de exclusdo social e ndao apenas da pobreza para referir-me as novas condi¢des
sociais do final do séc. XX. Neste sentido, “exclusao social” ressalta o processo de desi-
gualdades, e, portanto, das dificuldades de atender a um ideal igualitario das sociedades
democraticas. Assim, a exclusdo é mais que uma categorizac¢ao a partir da situagdo socioe-
condmica de um grupo de pessoas e diz respeito ao processo de expulsar ou deixar de fora
grupos de pessoas dos valores e beneficios institucionais da sociedade. Ainda que tenha
relagdo com a pobreza, nem todo excluido é pobre.

70



ANETE BRriTO LEAL IvO

O CONTEXTO CONJUNTURAL DOS ANOS 1990 NA AMERICA LATINA:
CRESCIMENTO DEBIL, INSTAVEL E ALTAMENTE DEPENDENTE
DOS FLUXOS INTERNACIONAIS

Dados macroecondmicos relativos a conjuntura econdémica da década
de 1990, na América Latina, expressam tendéncias complexas e para-
doxais, naquele periodo, com efeitos sobre a reprodugéo social e a poli-
tica nesses paises. Sucintamente, essas tendéncias se caracterizam por
(Ocampo, 2000; CEPAL, 2001, 2003):

Mudanga do padrdo do crescimento, na década de 1990, num con-
texto de maiores riscos e desequilibrios internos. O PIB anual entre
1990/2000, da ordem de 3,3% ao ano, supera a taxa de 1% da
década de 1980, do mesmo modo que o crescimento do PIB per
capita evoluiu de 0,9%, na década de 1980, para 1,4% nos anos
1990. No entanto, o padrao do crescimento médio foi significa-
tivamente inferior aos ritmos experimentados pela regido lati-
no- americana nas trés décadas e meia anteriores (1945 e 1980),
que cresceram, em média, 5,5% ao ano, ou seja, 2,7% per capita.
Dados de 2003 mostram que essa tendéncia de desaceleracdo da
economia permanece (CEPAL, 2003). Entre 2000 e 2002, a taxa
média de variagio do PIB apenas superou 1%, e o produto por
habitante decresceu. Enquanto 2000 foi relativamente favora-
vel em termos de crescimento, apresentando, no conjunto, um
crescimento, em média, de 3,8%, o ano de 2001 registrou uma
notavel desaceleracio: o PIB regional aumentou apenas 0,4%, a
taxa mais baixa nos 11 anos anteriores, resultante da contracdo
de paises como Argentina e Uruguai e do mau desempenho das
grandes economias da regido, como a do Brasil (com crescimen-
to de 1,5%) e a do México (de — 0,5%).

Dependéncia acentuada da atividade econdémica ao financiamento
externo. A evolucdo dos fluxos de capital configura duas etapas
com tendéncias inteiramente distintas na ultima década: a pri-
meira (crescimento de 4,2% entre 1990-1994), caracterizada pelo
incremento notavel dos fluxos de capital para a regidao, o que fa-
cilitou a ado¢do de programas antiinflacionarios exitosos em va-
rios paises e a implantacdo dos processos de reforma estrutural;
a segunda, de forte instabilidade no fluxo do crescimento a partir
do efeito “tequila”, que se expressou numa queda das taxas de
crescimento, entre 1994 e 2000, para 2,5%. Os ataques especulati-

15 Trata-se dos efeitos produzidos pela crise cambial ocorrida no México, em 1994. No
Brasil, o efeito desta crise se expressou na fuga das reservas internacionais do Pais, que
cairam 25,8% em nove meses, passando de US$ 43 bilhdes (julho de 1994) para US$ 31,9
bilhoes (abril 1995), de acordo com Filgueiras, 2000.
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vos tém acentuado a instabilidade e os riscos financeiros. A ado¢do
das politicas monetarias e crediticias pro-ciclicas (com contracoes
monetarias e altos juros durante a crise) tém absorvido considera-
veis recursos fiscais em muitos paises e afetado o funcionamento
dos sistemas financeiros por periodos excessivamente longos.

Dissociagdo entre investimentos estrangeiros e amplia¢do da capa-
cidade produtiva regional. Entre 1997 e 1999, os fluxos de fusoes
e aquisi¢des representaram 40% do investimento estrangeiro di-
reto. Isso quer dizer que a inversao direta do capital estrangeiro
néo favoreceu a capacidade produtiva do pais, sendo seu compo-
nente mais dinAmico o processo de fusoes e aquisicoes de ativos
existentes, primeiro, os publicos (privatizagdes) e, mais recente-
mente, os privados.

Um padrdo do aumento da produtividade heterogéneo, resultante
dos processos de reestruturagdo produtiva da regido. Como resulta-
do do processo anterior, o nivel de produtividade média do traba-
lho, na década, foi inferior ao que experimentaram as economias
da regido, entre 1950 e 1980, com excecao dos paises do Cone
Sul: Argentina, Chile e Uruguai. No nivel setorial e microecono-
mico, observa-se a ruptura de cadeias produtivas, especialmente
no setor manufatureiro, e a incapacidade dos distintos setores de
alcancarem a competicdo externa.

Assim, os ganhos obtidos com a estabilidade econémica na América
Latina, foram acompanhados pela debilidade dos processos de reestru-
turacdo produtiva e, mais ainda, de fragilidade dos indicadores sociais,
especialmente aqueles referentes a estruturacio da dinAmica do mer-
cado de trabalho, expressando um grave movimento de dessocializacdo
dos trabalhadores, através da exclusdo massiva de grande contingente
de populagio trabalhadora do processo de trabalho.

CONCENTRACAO DO CAPITAL E DESSOCIALIZACAO DO TRABALHO:
PRINCIPATS TENDENCIAS!®

As mudancas no desempenho do mercado de trabalho regional refletem,
assim, os débeis desdobramentos sociais da recuperac¢do do crescimento
econdmico e da reestruturagio produtiva, produzindo um extraordinario
retrocesso nas condi¢des de integracio social, através do trabalho:

16 Evidentemente, este processo foi acompanhado por uma ampliacdo da informalidade e
do processo de flexibilizagao do emprego.
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o desemprego aberto na regiao aumentou cerca de trés pontos
percentuais na década, elevando-se subitamente em alguns pai-
ses, especialmente nas crises da tequila e a asidtica,

os indicadores da deterioracdo da qualidade do emprego resulta-
ram no aumento do emprego em setores de baixa produtividade,
principalmente com o crescimento do setor informal, onde se
tém gerado sete dos dez postos de trabalhos, nas zonas urbanas,
durante a década de 1990;

a deterioracio do trabalho também se expressa pelo incremento
relativo do emprego tempordrio e de pessoas que trabalham sem
contrato em varios paises (Tokman e Martinez, 1999; CEPAL,
2000; Ocampo, 2000).

Os EFEITOS SOBRE A REPRODUCAO DA POBREZA NA REGIAO

Enquanto fenémeno empirico, o volume da pobreza na América Latina é
de grandeza consideréavel: em 2002, o nimero de pessoas abaixo da linha
da pobreza inclufa uma populacio de 220 milhées, representando 44% da
populagio da regido. Dessas, 98 milhdes (19,4%) encontravam-se em situ-
agao de indigéncia'” ou pobreza extrema (CEPAL, 2003). A incidéncia da
pobreza constitui-se, portanto, num elemento de grandeza consideravel,
que tem caracterizado o desenvolvimento do capitalismo periférico. A sua
permanéncia, num modelo altamente concentrador, é um elemento a ser
considerado no encaminhamento atual da questao social e do acesso a cida-
dania na regido (Lautier, 1995 e Ivo, 2001). Dado que os indices de pobreza
variaram apenas 0,2 ponto percentual, entre 1999 e 2002, constata-se um
relativo estancamento no processo de sua superacio, apesar de observar-se
uma incidéncia crescente nas dreas urbanas da regido e um aumento sig-
nificativo sobre a popula¢io abaixo da linha de indigéncia ou em condicéo
de pobreza extrema. Isto demonstra que os esforcos para a erradicacdo da
pobreza nao foram efetivos, e que o seu aprofundamento afetou os estratos
mais baixos da populacio, particularmente nas areas urbanas.

Uma das caracteristicas mais marcantes da reparticdo de renda
na América Latina é a enorme distancia que separa os mais ricos dos
mais pobres. Em 2001, enquanto, em média, os 40% dos domicilios

17 A linha de pobreza resulta do calculo do custo de uma determinada cesta basica de bens
e servicos, empregando o método do “custo das necessidades basicas”. Uma pessoa é con-
siderada pobre se a renda familiar per capita for inferior ao valor desta linha de pobreza,
ou seja, a0 montante minimo necessario para satisfazer suas necessidades essenciais. A
linha de indigéncia refere-se ao custo de uma determinada cesta basica de alimentos que
cobre as necessidades nutricionais da populacao, tomando-se em consideracao os habitos
de consumo e a disponibilidade de alimentos (CEPAL, 2003). O PNUD 1997 usa uma linha
de pobreza para a regiao da América Latina e Caribe de 2 délares/dia.
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mais pobres detinham apenas 13,6% da renda total, a propor¢ao dos
10% mais ricos detinham 36,1% da renda. O Brasil difere desses valo-
res, apresentando situacdo ainda mais grave quanto a distribui¢do de
renda no mesmo ano: enquanto a renda dos 40% mais pobres equivale
a 10,2% da renda total, a renda agregada dos 10% mais ricos representa
46,8% da renda total. A situacao particular do Brasil quanto a desigual-
dade na distribuicido de renda se expressa, também, no indice de Gini'*,
de 2002. Em relacio a este indicador, o Brasil apresenta o valor mais
elevado entre os paises da regido, com um indice de 0,64, seguido pela
Bolivia, com 0,61, tnicos casos em que o indice supera o valor de 0,60.
Na regido, os Unicos paises com coeficiente de Gini abaixo de 0,50, no
ano de 2002, foram a Costa Rica (0,49) e o Uruguai (0,46) (cf. dados
apresentados no documento da CEPAL, 2003)

Confirmando as tendéncias antes descritas neste capitulo, a re-
lagdo desfavordvel entre crescimento e eqiiidade ficou mais evidente na
segunda metade dos anos 1990. Nesse periodo, enquanto a PEA — po-
pulacdo economicamente ativa — mantinha-se constante, as crises in-
ternacionais e os ajustes afetaram o crescimento econémico, com forte
deterioracdo do mercado de trabalho.

O quadro recessivo, que se iniciou em 2001 e se agravou em
2002, apresentou perspectivas pouco otimistas, levando o Secretario
Executivo da CEPAL (Ocampo, 2002) a qualificar o contexto presente
como uma nova “meia década perdida” (Franco, 2003). Essa situacdo é
ainda mais grave do que aquela dos anos 1980, quando se observaram
ganhos no plano politico, em termos de encaminhamento da democra-
cia, na regido. Ademais, a regidio nio tem aproveitado as oportunidades
geradas pela atual etapa da transi¢do demogréfica, caracterizada pelo
crescimento rapido da populacio em idade de trabalhar, criando obs-
taculos a perspectiva de mobilidade social das familias e configurando
uma exclusio da insercéo, ou seja, a dificuldade ou impossibilidade de
os jovens participarem do mercado de trabalho.

AS DIVERSAS ABORDAGENS DE ENFRENTAMENTO DA POBREZA

Retomamos, aqui, a hipétese inicial de que as politicas sociais se cons-
tituem num sistema de agdo complexo onde atuam multiplas causalida-
des e diferentes atores sociais. Elas emergem como novas formas, con-
traditérias, de regulacéo social e devem ser entendidas como processos
e ndao como “estados” ou fatos sociais destituidos de subjetividades e de
interesses contraditorios. Assim, elas resultam tanto da forca da socie-

18 Trata-se de indicador sintético utilizado para medir a desigualdade, especialmente a
partir da concentragdo. E mais usado na analise de distribui¢do de renda. Varia entre
0 e 1, sendo o valor zero correspondente a eqiiidade absoluta, e o valor 1, a iniqtiidade
absoluta.
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dade civil, como de alteracdes das formas de agir do Estado, fazendo
emergir novas formas de governanga ou regulacdo dos processos, em
redes de interagio complexas, onde se debatem interesses contradito6-
rios e se estabelecem “consensos relativos” (Ivo, 1997).

Varias sdo as concepgoes, atores e agentes que tém orientado,
efetivamente, a luta contra a pobreza e ai atuado segundo valores e
concepgdes distintos, determinando diferentes formas de acio politica.
Estas, muitas vezes, parecem convergir, gerando um consenso amplo
sobre a necessidade de interven¢do nessa drea. No entanto, os princi-
pios que as orientam e os alcances que determinam estao longe de se
constituirem em consenso. Buscaremos, portanto, apresentar as des-
continuidades desses principios (Giddens, 1994: 13-14) que orientam o
Estado e a sociedade do ponto de vista do enfrentamento da pobreza,
mostrando as conseqiiéncias sobre os atores e as sociedades contem-
poraneas. Esse processo de desconstrucdo equivale a reconhecer que
nao se pode considerar a histéria como tinica, ou como o reflexo de al-
guns principios unificadores de organizacao ou transformacao. As dife-
rentes descri¢coes apresentadas de forma sintética tentam dar conta da
ruptura radical que se estabelece entre as distintas estratégias e acdes
de erradicacido da pobreza, segundo diferentes atores. A sociologia da
modernidade provém desse duplo movimento de constru¢do de repre-
sentacdes globais adequadas e da consciéncia imediata de sua distancia
em relacdo a realidade (Martucceli, 1999). Assim, os relatos dao conta
da ruptura radical que se estabelece na transicio da sociedade atual a
partir do tratamento da pobreza pelas politicas sociais.

A exposicao de cada uma das visdes nao pressupoe forcosamente
uma evolugao progressiva do pensamento. A tarefa é, sobretudo, tentar
assimilar a generalizacdo de uma intuicdo, que, por vias distintas e no
ambito das préticas, pode levar a distorcdo de uma representacdo ou
a efeitos contrarios a sua concepcao original, auxiliando-nos numa re-
flexao critica. Apresentamos a seguir algumas das concep¢oes vigentes
sobre a questdo da pobreza hoje e suas implicacdes praticas.

O CONTROLE DOS POBRES: VISAO REPRESSIVA DA
QUESTAO DA POBREZA

No senso comum, particularmente reforcado pelos meios de comunica-
¢do de massa, a primeira idéia amplamente difundida sobre a pobreza
é a afirmacio de que seu aumento e sua agudizacido induziriam a um
descontentamento crescente das populacdes de pobres, a uma potenciali-
zagdo dos conflitos e ao aumento da violéncia. Essa versdo expressa-se na
violéncia urbana em varias cidades latino-americanas, particularmente
no Brasil. Associada a essa idéia, o aumento da violéncia e da delinqiién-
cia urbana e seus efeitos sobre a seguranca dos cidadaos e o convivio nos
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centros urbanos seriam a prova material de explosdo da pobreza, exigin-
do politicas de carater repressivo no “controle” dos pobres. A gravidade
desses fatos legitimaria uma intervencao publica consistente no controle
das areas marginais e da pobreza e no desenvolvimento de politicas volta-
das para a seguranga publica dos cidaddos. Sem desconhecer a urgéncia
de uma acédo efetiva de combate a violéncia e a delingiiéncia nos cen-
tros urbanos, e conquanto esta percepcao esteja permeando fortemente a
opinido publica, as acdes emergenciais de seguranca publica ndo devem
substituir politicas efetivas e preventivas de combate as desigualdades, a
partir de seus determinantes estruturais. Por outro lado, a anélise exclu-
sivamente centrada sobre a “violéncia da pobreza” nio sé pode discri-
minar populacdes empobrecidas, como incorrer no risco de reconverter
politicas sociais em politicas repressivas de “controle” dos pobres.

A REFILANTROPIA DA POBREZA

Apesar da pobreza ter sempre constituido uma realidade preexistente a
mudanga de paradigmas dos anos 1980, atualmente é percebida como um
fenomeno que a crise dessa década ampliou e agudizou, e a atencio a ela,
no marco de uma distribuicio mais justa dos recursos, é condi¢do de de-
senvolvimento humanitario. Por outro lado, acompanhando o processo de
democratizacido da sociedade brasileira e os compromissos internacionais
no combate a pobreza, firma-se cada vez mais o compromisso de toda a
sociedade no enfrentamento dessa questio, através do apoio de uma ampla
rede de sociabilidade comunitéria, a partir de praticas solidarias — algumas
de cariter filantrépico —, muitas vezes alternativas a auséncia do Estado.
Ou seja, as mudancas e diagnésticos criticos quanto a acdo restritiva do
Estado no ambito das politicas sociais, assim como o capital social preexis-
tente, de algumas ONGs e entidades filantrépicas, tém solidificado o carater
emergencial e estratégico da agdo humanitéaria em favor das camadas mais
pobres da sociedade. Isto implica também o deslocamento da responsabi-
lidade social do Estado, como prote¢do contra riscos, para uma responsa-
bilidade da sociedade civil. Ainda que os esforcos solidarios da sociedade
civil sejam fundamentais no encaminhamento da questdo da pobreza e da
inclusio social, em paises cuja heranca das desigualdades sociais atinge o
patamar demonstrado, como o Brasil, a erradicacdo da pobreza nio pode
prescindir de uma a¢éo deliberada e eficiente do Estado no ambito social.

A PERCEPCAO DOS POBRES COMO SUJEITOS
POTENCIALMENTE MOBILIZADORES

De modo geral, a incorporagio de referenciais sociais as politicas de
atenuacdo da pobreza, hoje, consiste em considerar “os pobres como
sujeitos potencialmente mobilizadores” (Duhau e Schteingart, 1997: 79),
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seja como resultado de suas lutas e resisténcias, seja pela crencga na po-
tencialidade mobilizadora das classes populares no provimento de sua
reproducio no cotidiano e no plano das lutas e resisténcias no provi-
mento de servigos publicos em geral. Isso supde entender que a questao
da pobreza envolve, também, o desenvolvimento de capacidades" pre-
existentes dos proprios pobres no provimento das condi¢des de supera-
¢do da pobreza. Essa percep¢io, mais recente, implica a compreensio
de que as questoes do desenvolvimento supdem sujeitos participativos
e engajados, ou seja, o desenvolvimento do senso civico.

Os sentidos dessa mobilizacdo dos pobres tém, no entanto, sig-
nificados e formas operativas diversas, segundo os atores e a ordem de
concepgoes e valores que os mobilizam.

1.A MOBILIZAGAO SOCIAL DOS POBRES DA PERSPECTIVA NEOLIBERAL

Em termos da politica neoliberal, mobilizar o potencial dos pobres im-
plica aproveitar a capacidade existente nas comunidades, canalizando-
a para resolver, a um s6 tempo, os problemas materiais da pobreza, da
participacéo e da integracao social através de sua inser¢io no mercado.
Desta perspectiva, a participacdo e a organizag¢do dos pobres na pro-
moc¢do de suas demandas e atendimento de suas necessidades basicas
podem ser consideradas tanto negativa como positivamente. A pers-
pectiva negativa entende a pobreza como fenémeno localizado e resi-
dual, incompativel com o progresso da sociedade industrial, podendo
avancar em politicas repressivas ou tutelares de gestdo da miséria e
da assisténcia. Do ponto de vista positivo, implica reconverter o po-
tencial combativo e de resisténcia dos pobres em “ativos” (em termos
de bens de base disponiveis) para resolver a sua prépria condicdo de
vulnerabilidade social. Ou seja, sdo a¢des que consideram um potencial
preexistente da populagéo — como a terra, a casa, por exemplo — a ser
reapropriado e reforcado, de forma a integrar essa populacdo pobre ao
mercado e, por essa via, permitir-lhe ultrapassar a condi¢dao de pobre-
za. Essa € a estratégia voltada para os pobres viaveis (os “bons” pobres,
aqueles capazes de se transformarem em cidaddos-consumidores, inte-
grar-se a sociedade de mercado e consumo).

19 A perspectiva da organizacéo politica dos pobres origina-se de uma visdo de desenvolvi-
mento social e humano construida por Amartya Sen, Prémio Nobel de Economia de 1998.
Esta abordagem procura transformar os pobres de um “sujeito passivo”, em um “sujeito
ativo”, beneficiario de planos sociais e protagonista da mudanca social, envolvendo o de-
senvolvimento de capacidades estratégicas. Ela orientou os relatérios do PNUD quanto ao
desenvolvimento social e humano e a necessidade de democratizagdo do acesso a capaci-
dades (educacdo, satde, poder, etc.) que permitam aos pobres se transformarem em sujei-
tos de sua luta. Esta retoérica tem sido reapropriada segundo diferentes atores politicos e
sociais em quadros politicos e ideolégicos distintos, que nem sempre correspondem a sua
concepgao original ou que assimilam apenas parcialmente essa tese.
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Quanto as condicdes de auto-organizacdo da pobreza, atribui aos
pobres e ao setor popular um caréter ativo e de certo modo estratégico,
tanto na economia como na reproducido. Encontram-se ai varios meca-
nismos de institucionalizacdo de cooperativas de producio; sistemas de
comercializacdo solidarios, etc.

Assim, para o Banco Mundial, a vulnerabilidade social ndo se de-
fine apenas pela dimensao de caréncia, mas implica, também, a forca da
resisténcia como capacidade de responder aos efeitos negativos produzi-
dos pela condi¢dao de pobreza através de agdes afirmativas. Neste senti-
do, o Banco reconhece que as populacdes vulneréveis tém a propriedade
de “ativos” sociais, econdmicos e culturais que poderiam e deveriam ser
mobilizados no provimento de solu¢des da pobreza. Moser (1996, apud
Salazar, 1998) especifica cinco itens que se constituem “ativos” dos pobres:
as atividades de trabalho, assalariadas ou auténomas, que desenvolvem;
o capital humano em termos de habilidades e estudos; os assets (ativos)
produtivos, como casa, oficinas, etc.; a estrutura de relacoes familiares; as
redes comunicativas com capacidade de produzir solugées coletivas.

A concepcao produzida pelo Banco Mundial sobre as condicoes de
participacdo dos pobres nos programas sociais, ao restringir-se aos seus
“ativos” sociais, enfatiza particularmente os contetidos dinamicos, elimi-
nando os fatores estruturais geradores da pobreza. A acdo proposta pelo
Banco Mundial nao envolve necessariamente o Estado, devendo limitar-se
a uma acio privada, restrita e nao-politica do problema. A base operacio-
nal e financeira das agoes dessa agéncia se faz através de um Fundo Social,
pelo qual o Banco administra a estratégia de acao, desenha os programas
concretos e avalia os resultados (ver também capitulo doze deste volume).
Para esse organismo, a participagdo nao deve se converter em pratica ou
poder politico, mas numa pratica de empresariamento, através da qual as
agéncias competem entre si de forma a incorporar os pobres ao mercado
e ndo ao Estado. Desta perspectiva, a mobiliza¢do do potencial da pobreza
despolitiza os processos de participagdo social e separa-os das politicas
mais universalistas de redistribuicao da riqueza.

Alguns autores (Shapira, 1997; Lautier, 1999; Kliksberg, 2001) aler-
tam para o fato de que essa atitude estaria atribuindo a responsabilidade
da pobreza aos préprios pobres. Isso ocorreria naquelas politicas restritas
ao ambito de sua propria comunidade, o que reforgaria processo de se-
gregacdo — nos universos microssociais — e de segmentacdo — focalizacido
espacial e social do atendimento — das politicas de tratamento da pobreza,
facilitando o descompromisso do Estado em termos de ampliacdo dos
direitos sociais e de sua responsabilidade social redistributiva.

Do ponto de vista das autoridades politicas e dos governos, essa
acdo nem sempre é exatamente confortavel, ja que significaria, de um
lado, algum risco de perda de autonomia e autoridade; de outro, pode
também afetar as bases das estruturas de dominacio e reproducio de
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politicos conservadores, que tradicionalmente mantiveram sob o seu
controle as bases populares empobrecidas, na condi¢do de clientela.
Neste sentido, a interven¢do de outras forgas, atores e agentes poderia
significar a ruptura de uma légica de reproducdo da politica cliente-
lista. Mas, a distribuicdo desses beneficios pode também converter-se
em instrumentos de um neoclientelismo tecnocratico — por delegacgio e
tutela —, de atribuicido de beneficios, agora em espécie, das autoridades
para os seus, em troca de lealdade politica.

Do ponto de vista das forcas comprometidas com o desenvolvi-
mento democréatico nacional, o encaminhamento da questdo da pobreza
mediado por agéncias internacionais pode representar certa ingeréncia
das mesmas em questdes nacionais, na medida em que o controle das
camadas populares estaria sendo mantido, de certa forma, por tais for-
¢as externas. Por outro lado, critica-se, também, esta perspectiva pelas
implicacdes restritivas sobre a cidadania, na medida em que retiraria da
agenda de um Estado democratico as questdes politicas mais amplas,
como a questdo da Reforma Agraria, do crescimento e do emprego.

2. DISCURSO AFIRMATIVO DA POBREZA NO PROCESSO DE FORMACAO
DO SUJEITO POPULAR

Essa visdo comparte as preocupagoes relativas a necessidade de politi-
cas de gasto social orientadas a satisfa¢io das necessidades basicas e de
apoio a economia popular (potencialmente uma perspectiva mais tec-
nocréatica), mas postula, ademais, a autonomia dos pobres organizados,
em termos de constitui¢do de um sujeito popular (Duhau e Schteingart,
1997): sujeito capaz, na arena social, de desenvolver processos autogesti-
vos orientados para a satisfacdo das necessidades bésicas, que, inclusive,
pode se encarregar da gestdo global do habitat através de praticas autéono-
mas da base popular democraticamente organizada; e, no plano politico,
capaz de reivindicar e impulsionar, no ambito da cidadania, o exercicio
pleno dos direitos cidaddos e a participacdo na formulacdo e orienta-
¢do das politicas publicas. Esse posicionamento estaria vinculado a um
exercicio maior da inovacdo, da democratizacdo e da emancipacgio das
camadas populares na busca da construcio de alternativas responsaveis
quanto ao provimento das suas efetivas condi¢cdes materiais de vida e na
afirmac¢do de um contexto de direitos que implicasse o reconhecimento
dos deveres para com a sociedade mais ampla. Tal visdo contém, ainda,
uma dupla dimenséo: de um lado, uma perspectiva critica de um modelo
excludente que produziu o subdesenvolvimento e a desigualdade; e, de
outro, uma dimensdo emancipatéria e formadora de projeto alternativo
de desenvolvimento humano e social.

No plano de uma percepcéo critica do processo de construcéo da
pobreza, como resultado do desenvolvimento desigual, algumas teses so-

79



A POBREZA DO ESTADO

bre a questdo do crescimento da pobreza desenvolvem argumentos distin-
tos, mas, de alguma forma, complementares. Uns concebem a existéncia
da pobreza como injustica social e divida histérica de um processo de de-
senvolvimento excludente e desigual, que ndo permitiu incorporar plena-
mente os individuos aos beneficios da modernizacdo. Hoje, esse processo
se vé intensificado pela politica neoliberal. No desdobramento desse diag-
nostico, dois outros sao formulados a seguir: a fun¢do da pobreza como
condi¢do de reproducgio da dominagdo politica, através da formacio
das clientelas nos Estados populistas; carater patrimonialista do Estado,
criando uma estrutura de privilégios no interior da politica de moderniza-
¢ao autoritaria que implicou a submissao repressiva dos pobres.

Alguns autores apontam, ainda, a crise do fordismo e seus efeitos
no processo de dissolucdo dos grandes referenciais societais, seguindo-se
a formagido de mecanismo defensivo das classes subalternas para identi-
dades sociais restritas (Zermeno, 1987 apud Duhau e Scheingart, 1997)

Finalmente, encontram-se os argumentos mais politicos que
apontam para a manipulacio estratégica e autoritaria da pobreza, como
condicdo de construcdo da legitimidade e do consentimento de grupos
hegemoénicos locais, através de estimulos da televisdo e da midia para a
recriacdo de uma base de legitimidade de caréter personalista e, portan-
to, antidemocratico. Com base nessas percepgoes histéricas e criticas da
dimensao estrutural da pobreza e nas suas dimensdes politicas, as acdes
orientam-se por afirmar positivamente mecanismos integrativos no Am-
bito da formacao de um poder cidadao, em vez de considera-la no Ambito
das relacoes de dependéncia, autonomia e isolamento que acabam por
operar uma separagio perigosa entre sociedade e politica.

Reconvertem-se, assim, os sentidos atribuidos do “pobre, débil e
vulneravel” ou “ativos e recuperaveis” para cidaddos e comunidades com
direitos. Esse processo conta com o apoio de intimeras ONGs nacionais e
internacionais, que estimulam a capacitacdo e autonomia dessas popula-
¢oes submetidas, historicamente, a condi¢des de exploragio, exclusio social
e caréncia de toda ordem. Reafirmam-se aqui, mais uma vez, algumas ini-
ciativas de arenas publicas importantes na luta contra a miséria e a fome e
no acesso aos direitos, no Brasil: “A A¢dao Contra a Fome, a Miséria e pela
Cidadania”, liderada por Betinho, e o processo de luta pela Reforma Agriaria,
empreendido pelo Movimento dos Trabalhadores Sem Terra, no Brasil.

3. A PERSPECTIVA TECNOCRATICO-PROGRESSISTA DAS AGENCIAS
INTERNACIONAIS E GOVERNOS

Alguns autores (Lautier, 1995; Duhau e Scheingart, 1997), ainda, iden-
tificam uma terceira tendéncia no tratamento da pobreza, que envol-
ve as estratégias difundidas pelos organismos internacionais, como o
BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento), a CEPAL (Comissao
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Econdmica para a América Latina e o Caribe) e o PNUD (Programa
das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento), assumida, em geral, pelas
esferas governamentais dos Estados nacionais. A visdo tecnocratico-
progressista atribui grande importancia a superagdo da pobreza como
estratégia de desenvolvimento e postula a necessidade de apoio publico
a economia popular.

Veja-se, por exemplo, a opinido de James Midgley em publicacao
do PNUD:

“para ter participacdo é necessario que as pessoas se liberem de
controles externos. Isto supoe independéncia politica e econo-
mica. Para ter poder é necessario auto-suficiéncia econdémica e a
criacdo de instituicdes que permitam as pessoas tomarem deci-
soes” (apud Salazar, 1998).

A abordagem desenvolvimentista da “questdo social” prevalecente nas
sociedades latino-americanas entendia que o modelo de desenvolvi-
mento industrial constituia-se fator organizador central aos processos
sociais. Essa visdo protetora da “universalidade” e de atencao iguali-
taria para todos, ainda que tenha resultado num Estado social incom-
pleto, inspirou tanto as politicas sociais como a criagédo e o funciona-
mento dos sistemas de seguridade que mais tarde entram em declinio
e desmantelamento. A base de raciocinio e a énfase nas politicas de-
viam centrar-se mais nas suas causas (desemprego, baixa renda, falta
de integragdo ao mercado e as redes modernas de comercializagio,
etc.) do que sobre os sintomas (anomias, marginalizacédo social e cul-
tural, etc.). Essa formulacdo, segundo Candia (1998), estruturou-se
em torno de dois grandes supostos tedricos e politicos: a idéia de que
o Estado deveria ter um papel protagonista nessas politicas, sendo a
esfera do planejamento um ator relevante desse processo; a idéia de
que os responsaveis pelas politicas sociais podiam formular solu¢ées
adequadas a partir do manejo adequado de informacoes secundarias
macroestruturais.

Segundo Rocha (2000), os paises nos quais persiste a pobreza
absoluta podem ser classificados em dois grandes grupos: aqueles cuja
riqueza nacional é insuficiente para garantir o minimo indispenséavel
a cada um dos cidadaos; e aqueles cujo produto nacional € suficiente-
mente elevado para garantir esse minimo e, portanto, em que a pobreza
é resultado da ma distribuicdo de renda. Este é o caso do Brasil, em
que as taxas de desigualdades se constituem entre as mais elevadas no
mundo, determinando estruturalmente indices de pobreza absoluta in-
compativeis com o crescimento econémico e o desenvolvimento geral
da sociedade. A questdo da pobreza, como efeito da desigualdade eco-
ndémica e social, aparece, entdo, como questao politica, ja que interfere
sobre as condicoes da justica redistributiva.
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Sabe-se que o crescimento nao é condicdo determinante para o
desenvolvimento humano integral®, mas, evidentemente, os contextos
de crescimento mediocre ou negativo afetam as oportunidades econ6-
micas, agravando ainda mais as condi¢cdes de pobreza nos diversos pa-
ises. Nas ultimas décadas, o novo padriao globalizado de acumulacao
ameaga a insercdo produtiva nio s6 de individuos e classes de traba-
lhadores, mas as condi¢ées de insercao de regides inteiras e, mesmo, de
nacdes. Esse processo coloca diferentemente a urgéncia estrutural clas-
sica de agir no combate as desigualdades, trabalhando na equalizacao
das condic¢oes de desenvolvimento econdmico e social.

Essa dimensao de enfrentamento da pobreza, a partir de uma pers-
pectiva do desenvolvimento econdmico e social, supée um compromisso
ético de avanco de proposicdes mais amplas que digam respeito a qua-
lidade de vida e ao bem-estar social € humano; além disso, segundo as
agéncias internacionais e governamentais, implica a idéia de sustentabili-
dade, devendo os programas sociais, no entanto, adequarem-se ao ajuste
das contas e gastos publicos, ou seja, ao ajuste fiscal. Opera-se, portanto,
uma subordinacédo e separagéo entre os planos do social e do econémico,
através de quatro pilares que estruturam e condicionam o novo modelo
de assisténcia: um processo de desconstrucio simbdlica e ideolégica dos
sistemas de seguridade anteriores, em nivel de retorica critica; a centra-
lidade do tratamento da insercdo dos individuos ao mercado, através de
transferéncias monetérias; o estimulo dos programas ao consumo e de-
manda de servicos e uma organizacio e mobiliza¢ido social da sociedade
civil e dos préprios pobres na construcao dos programas sociais.

Concluindo, podemos afirmar, de modo geral, a coexisténcia, na
pratica, de varios projetos e forgas sociais diferentes e conflituosas no en-
caminhamento da questdo da pobreza: aquela organizada em torno do
mercado e a que autopotencializa o desenvolvimento civico da sociedade
civil, na afirmacao do poder cidadao, de carater emancipatério. O des-
dobramento dessas forgas envolve, para as primeiras, uma estratégia de
reduzir o Estado a gestor da assisténcia residual dos “inaptos”; e, no se-
gundo, ao contrério, a busca de alternativas civilizatérias que impliquem
mecanismos de seguranca e de direitos para essas populacgoes excluidas
e submetidas a processos de empobrecimento e exclusdo social e de res-
ponsabilidade publica do Estado e da sociedade. Se os sentidos dados a
luta pela pobreza nio se expressam em resultados praticos na redugio

20 Refiro-me aqui a critica ao economicismo, que entende o crescimento como condi¢do
exclusiva para alcancar-se o desenvolvimento. Ainda que se considere o crescimento como
fator decisivo ao desenvolvimento, ele nao é suficiente. Esta visao foi criticada por autores
brasileiros da década de 1970, como Celso Furtado, Fernando Henrique Cardoso, Francis-
co de Oliveira, entre outros. Os dados sobre o Brasil sdo particularmente ilustrativos. O
pais figurava até recentemente como a 8* riqueza do mundo. No entanto, sempre manteve
elevado grau de pessoas em condi¢ao de pobreza.
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da pobreza, melhoria de vida e inclusao social, entdo, eles ndo passam de
“retérica confusa” que alimenta o consentimento ampliado dos diversos
atores sociais ao processo de reforma e desregulacdo dos direitos sociais.
Se a ética dos atores no compromisso com a pobreza niao consegue ins-
tituir-se na producio de direitos efetivos e seguranca aos individuos, ela
se constitui, apenas, em mecanismo ideol6gico de hegemonia e consoli-
dacdo do projeto liberal do Estado minimo. A questdo é saber como esse
Estado minimo seria capaz de encaminhar o compromisso ético de erra-
dicagdo da pobreza, repassando para a esfera privada a responsabilidade
publica de encaminhamento da questao social, numa sociedade marcada
por profundas desigualdades sociais e constantemente abalada pelas mu-
dancas institucionais determinadas pela dinAmica do mercado.
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