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A CONSTRUCAO DA POBREZA COMO
OBJETO DE POLITICA PUBLICA

Jane Souto de Oliveira

Resumo - O frabalho frata da construgdo da pobreza como objefo de politica publica e
esld dividido em duas parfes. Na primeira, procure reconstituir os termos do recente
debate sobre a pobreza, nos pafses de capitalismo avancado, analisando: (i) como a
representagdo social @ o frafamento politico da pobreza prevalecentes nos anos 6070 se
diferenciam dos atuais; (i) em que medida a emergéncia do que diversos aufores vém
chamando de “nova pobreza” se constitui efetivamente em uma problemdlica ledrica e
prética nova; e (iif) que mudangas se delineiam no pape! do Estado e no desenho das
politicas piablicas relativas 4 pobreza, fendo os EUA e a Franga como casos
paradigméticos. Na sequnda parfe, desloco a andlise para o caso brasieiro, chamando a
atengo para o fato de que apesar do gquadio de desigualdades, pobreza e exclusio
existente no pals, a questdo social é eclipsada por temas econdmicos, sem lograr
produzir uma politica global, que mobilize e articule os esforpos do Estado e da sociedade
civil,
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1. A abordagem da pobreza nos paises de capitalismo avangado:

Os anos 1990 trouxeram para o centro da agenda publica a questdo social e,
em particular, a pobreza. Na Europa e nos EUA, temas como desemprego,
precariedade no mercado de trabalho, vulnerabilidade, exclusfo ou desafiliacio

social passam a permear boa parte dos debates travados nos campos politico e

" O presente trabalho & fruto, em grande parte, dos semindrios de leitura sobre Pobreza e
Politica, realizados, ao longo do ano de 1995, no Programa de Doutoramento em
Planejamento e Politicas Publicas em Sadde do Instituto de Medicina SociallUERJ, sob a
orientagdo e coordenagdo de Alba Zaluar. A ela deve também wvaliosas criticas e
sugesifes ao texto que, numa versio mais resumida, foi apresentado durante o Encontro
Macional de Produtores e Usuarios de Informagdes Sociais, Econdmicas e Territoriais,
promovido palo IBGE em maio de 1996,
Economista, antropdloga, pesquisadora do IBGE
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intelectual, dando conta do que muitos analistas definem como a emergéncia
de uma ‘nova pobreza®. Ao abordarem essa “nova pobreza®, os autores
remetem com freqiiéncia a um outro momento, este siluado entre os anos
1960/70, & estabelecem um confronto entre a representagdo social e o

tratamento do fendmeno prevalecente em ambos:’

“A miséria se estrutura hoje como conseqiéncia de profundas
transformacies econdmicas e sociais e ndo pode ser entendida fora deste
contexto. O resultado das tendéncias econdmicas globais, especialmente da
divisio intemacional do trabalho, foi uma nova pobreza, muito mais
cistemdtica e estruturada e, conseglentemente, muito mais dificil de ser
combatida do que a de 20 anos atrds” (Hamington, citado em Katz,
1988:237).

"Mos anos S0/70, a perspectiva permanscia sendo a de um progresso
continuo: da sociedade de escassez dos tempos pretéritos a sociedade
de abundéncia dos tempos futuros. A pobreza era, portanto, apenas um
residus do crescimento, que uma tomada de consciéncia & uma agdo
voluntarista dos poderes publicos deviam solucionar, Tendo como pano
de fundo a concoméncia internacional @ a reestruturacio econémica, a
Europa descobre agueles a quem se poderia chamar de novos pobres. A
pobreza ndo é mais apenas o apandgio de categorias situadas & margem
do crescimento. Dagui em diante, a pobreza atinge individuos e familias
antes bem inseridos na sociedade e na vida profissional e jogados na
precariedade pelos ciclos econdmicos e por decisfes politicas e
empresariais” (Merrien, 1994:9-10).

“Excluidos: o terma serviu, mo inicio dos anos 70, para designar os
esquecidos do crescimento. Era entdo uma simples maneira de temperar
& euforia da sociedade de bem-estar e de pressionar por uma ampliagao
da cobertura social. A partir dos amos 80, vai significar uma coisa
tatalmente diversa: ndo mais uma omissao inveluntdria, mas uma solugio
deliberada. Para modernizar, & preciso reduzir os efelives, conservar
apenas os individuos capazes de atender s mutagfes tecnologicas e
rejeitar os outros, todos os outros” {Donzelot & Roman, 1991:5).

"Tudo se passa como se redescobrissemos, com angistia, uma realidade
gue, habituados ao crescimento, ao quase pleno emprego, ao progresso
da integragio e & generalizagio das protegfes sociais, supUnhamos
haver conjurado: a existéncia, outra vez, dos “indteis ao mundeo”, sujeitos
& grupos que se tomaram supérflucs...” (Castel, 1995:20-1).

Embalado pela crenca no progresso social, pelo crescimento econdmico dos
“trinta gloriosos” e pela capacidade de intervengio do Welfare State, o tratamento
da pobreza, em meados dos anos 60/70, expressava fielmente a representacao

1 Mas citagdes feitas a seguir, a traduglio & de minha responsablidade.
4

I 48 e T TR

predominante que dela se fazia: um problema residual a ser corrigido mediante a
aplicacio de politicas apropriadas, com o concurso da sociedade. Se ao Estado

cabia a implementagio de politicas capazes de redistribuir de forma mais
equitativa os frutos do crescimento {sobretudo, democratizando as oportunidades
escolares e de treinamento e aperfeicoamento profissional), cabia aos grupos
sociais ja integrados & sociedade de consumo contribuir com sua parte para
integrar os pobres. Vistos estes tdo somente como um grupo de retardatarios,

tratava-se, pois, de acelerar seu passo para que também eles se incorporassem a
Sociedade Afluente.’

Bem diversa é a reflexdo dos anos 80/90. Ao contrario do ofimismo prevalecente
nos anos B0/70, a reflexdo atual se pauta pelo reconhecimento da pobreza como
um problema estnutural: nic mais um residup de formas pretéritas de
organizagio, mas um resultado da propria dindmica do capitalismo.

A que se deve esta metamorfose? A que ‘transformacfes” ou a que
"reestruturagio econdmica” remetem os autores para explicar a nova pobreza?
Em que sentido esta se constitui efetivamente numa problematica tedrica e pratica
nova? E, ainda, por que o desaparecimento da pobreza — e nio sua ampliagio

— deveria ser o resultado esperado com o avango do capitalismao?

A idéia de que o livre jogo das forgas de mercado conduziria ao progresso
econdmico e a um estado de bem-estar social geral, proclamada por Adam Smith

ha mais de dois séculos, certamente ndo foi a tnica perspectiva de andlise para a
evolugio do capitalismao,

F
ruR:pres,enbm;Elc anﬂ!pga & que prevaleceu durante a euforia desenvolvimentista que teve
gar na América Latina, em meados dos anos 50, e que apostava na industrializacio

comao passo IBC&!SSEJHJ -] 5u1|cie| te pa d Wer atraso & o Subdﬂsve wolvimento dos
E car .
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Radicalmente oposta foi a visio de Mamx sobre o processo. Ao descrever, no
capitulo XXl de O Capital, a lei geral de acumulagio capitalista, ele aponta para
o carater hegeménico dos movimentos de concentragdo e de centralizagio de
capital (apesar do movimento contrarioc de dispers3o) e de repulsdo de
trabalhadores (apesar do movimento contrario de atragdo). Desta forma, o
excedente relativo de populacio tenderia necessariamente a crescer, no modo de
produgdo capitalista, em virtude de mudangas tecnologicas e do aumento da
produtividade do trabalho:

"a reducio absoluta da demanda de trabalho, que dai necessarnamente
deriva, & tanto maior quanio maiores sejam as proporgdes em gue se
fundem, gragas ao movimento de centralizagso, 0s capitais submetidos a
este processo de renovacdo”™ (Mane, 1966, Livro 1, cap XXIII, sec. 2: 532).
“Quanto mais se desenvolve em um pais, o regime capitalista de produgao,
mais acentuado se apresenta nele o fendmeno da superpopulacao relativa"
(id.ibidemn, Livro 3, cap XIV, sec. 3, 236).

Dai o carater antagbnico da acumulagdo capitalista: "o que & em um pélo
acumulagio de riqueza &, no polo oposto, acumulagdo de miséra" (id.ibidem,
Livro 1, cap XXIIl, sec. 4, 547).

O crescimento da populagio excedente e da pobreza se colocava, portanto, para
o pensamento de Marx, como uma tendéncia inerente & logica capitalista. Uma
tendéncia que, igualmente assumida por Polanyi, s6 pdde ser contrarrestada
mediante a “invengio do social®, ou seja, mediante a intervengio do Estado e do
uso de instrumentos de regulagdo do mercado e de proteco social. Como afima
Merrien (1994:13-4), "ao descrever a Grande Transformagao, Polanyi se propds,
antes de tudo, a apresentar n3o o processo de génese da sociedade de
mercado selvagem, mas, ao contrario, o nascimento de uma sociedade
industrial que se protegia dos riscos do mercado e criava barreiras para
eliminar seus efeitos devastadores”.

Neste sentido, a conjuntura dos Ultimos quinze a vinte anos de globalizagao,

desregulagdo do mercado, crise do Estado e retrocesso das politicas de

wgl denf

protecao social ndo estaria exatamente impulsionando & pondo a descoberto
aqueles efeitos perversos? Mo estaria comprovando a tese levantada por
Polanyi de um ,‘i'm:ulu indissolivel entre liberalismo ndo controlado e
pauperismo? N&o estaria, enfim, esbogando o que apropriadamente poderiamaos
chamar de "o reverso da Grande Transformagao"?°

E para esta diregdo que apontam as anlises dos autores citados. De vez que nas
economias industriais avangadas, a renda e o produto crescem com uma
utiizagdo cada vez menor e mais seletiva de trabalho, desestabiliza-se a
condicio assalariada e o desemprego deixa de ser um fenémeno conjuntural e
residual, para se transformar num problema massivo e de larga duracdo. Ao
mesmo fempe, como as competéncias técnicas exigidas para o emprego sdo
cada vez maiores e mais sofisticadas, o desemprego tende a incidir mais
fortemente sobre as camadas menos favorecidas, acentuando e ampliando o
quadro da pobreza. Com isso, a escala de redistribuigio entre a fraco ativa e
indiva da populagio, j4 elevada em funcio do proprio envelhecimento
demografico, dilata-se substancialmente pela necessidade de cobrir o sequro-
desemprego e outras alocagbes sociais. Nessas condicbes, a arquitetura social e
financeira do Welfare State, que tinha como um de seus pilares o pleno emprego,
apresenta claros sinais de eroséo. O Estado se toma incapaz de responder a
essa demanda maior e mais diversificada de servigos e a legitimidade dos
mecanismos de solidariedade que sustentavam o anfigo pacto & ameagada.
Descontentamento civico, apatia politica, exacerbagio de condutas individualistas
sd0 alguns dos sinais de que a coesdo social esta seriamente abalada,
delineando o que analistas como Maier (1994) comegam a chamar de uma crise
moral da democracia.

* A propésito, ndo deixa de ser significative que boa parte dos autores que se posicionam
mn?ra @ atual ordem liberal e enfatizam a pauperizagio e o aciramento das
desigualdades, por ela provocados, seja tributsria do pensamento de Polanyi, tomando-o
como ponto de partida e referéncia basica para suas prdprias andlises, Cf, entre outros
Merrien (1994:12), Dean (1991:1), Castel (1995:25), Santos (1994:43). '
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Em poucas palavras, ao se combinarem, por um lado, uma terceira revolugao
industrial & um novo estagio de centralizagdo e internacionalizacdo de capitais e,
por outro, a redugdo do alcance e a perda de eficdcia das politicas do Welfare
State, tais processos dariam ensejo, ao mesmao tempo e num mesmo movimento,

& emergéncia da “nova pobreza’.

E se esta, por sua vez, constitui uma problematica nova, isto ocorre basicamente
por duas razbes. Em primeiro lugar, porque a “nova pobreza® surge tendo como
pano de fundo um contexto de profegdes anteriores, hoje profundamente
abaladas. E, em segundo lugar, porque a nova etapa de acumulagdo capitalista,
ac converter a mao-de-obra anteriormente explorada em mao-de-obra
descartavel, produz uma alteragSo substancial no stafus da pobreza. Nas
palavras de Castel:

"Os descartaveis de hoje ndo sdo sequer explorados, de vez que para sé-
lo, & preciso possuir competéncias conversiveis em valores sociais (...)Se
eles ndo sdo mais, no sentido proprio do termo, atores, porque nao fazem
nada de socialmente Gtil, como poderdo existir socialmente? Existir,
claro, no sentido de ter efetivaments um lugar na sociedade, de vez que
estdo bem presentes e em excesso” (Castel, 1995:21).

Ma Europa, como nos EUA, portanto, a pobreza se reconverte numa questao
de cariter publico. Como representagio social, como objeto de reflexdo e
andlise, como problema politico, a pobreza adquire uma dimensdoc e uma
visibilidade provavelmente jamais alcangadas. Ela esta presente nas
discussdies que se travam sobre as mudangas ocorridas no mercado de
trabalho; sobre justia e violéncia social; sobre o papel do Estado e a natureza

e alcance das politicas publicas; sobre o futuro mesmo da democracia.

Claro esta que as representaces e as politicas voltadas para a pobreza nao
sa@o homogéneas. Assim, por exemplo, a tradicdo anglo-saxdnica de tratamento
& pobreza parece, desde sempre, ter se orientado pelo paradigma da pobreza

_ voluntaria. Desde a compilagdo das Poor Laws, implementada na Inglaterra no

inicio do século XVIll, a assisténcia a pobreza como responsabilidade do

Estado levantou um primeiro tipo de indagacfo: "que pobres merecem ser

assistidos?" e conduziu a definigio de quais deles seriam os meritérios e quais

0s ndo meritdrios (deserving/undeserving poors).

O espirito das leis era claro, estabelecendo uma clivagem entre os pobres
aptos e inaptos para o trabalho e prescrevendo-lhes um fratamento diferencial
que podia ser sintetizado pela férmula: trabalho para os que guerem trabalhar,
castigo para os que ndo querem e pdo para os que ndo podem (Himmelfarb,
1988:35) .

O problema central era, portanto, o do tratamento do indigente vélido, o que,
por sua vez, remetia a uma segunda questdo, a saber, a das conseqiiéncias da
assisténcia publica sobre os pobres. O argumento esgrimido pelos que se
opunham a uma ajuda indiscriminada era o de gque esta ajuda, longe de ser
uma solugio para a pobreza, era parte integrante e reforgo do problema, ao

desmoralizar e estigmatizar os pobres e ao perpetud-los no vicio e na miséria.

Chegava-se, assim, a uma terceira questdo: "os pobres sdo vitimas ou
culpados?”, que era respondida deslocando-se o eixo da responsabilidade da
pobreza de determinantes estruturais para condutas morais dos proprios
pobres. Eram estes, de fato, os verdadeiros culpados por sua pobreza; eram

eles que faziam sua escolha.

Foi em torno dessas trés questdes — a definigio dos pobres meritorios, as
conseqiéncias de uma ajuda publica indiscriminada para os pobres e a
identificacio das causas da pobreza — que gravitaram os debates durante o
periodo da Reforma das Poor Laws no século XIX.

-




Significativamente, foi ainda em torno delas que se atualizou a reforma do
Welfare, durante os recentes anos de gestdo republicana nos EUA.* Ali, uma
onda de conservadorismo e um mal dissimulado renascimento do racismo deram
a ténica dos anos 1980, levando a gque representagbes negalivas e estigmas
sobre a pobreza retornassem com toda forga e vitalidade. Expressfes como
ghetfo, underclass, homeless, passaram a ser usadas recorrentemente na
linguagem jornalistica e incorporadas ao senso comum, evocando, sem divida,
os pobres ndo meritdrios e associando-0s a comportamentos desviantes, uso de

drogas, fracasso escolar, prostituigio, banditismo e criminalidade.

Fechando o circulo, a culpabilizacdo dos pobres se somaram as criticas &
assisténcia publica. Generalizou-se o argumento de que os programas anti-
pobreza levados a efeito sobretudo pela administragio Johnson nos anos 1960
foram prejudiciais aos pobres e multiplicaram-se os esforgos no sentido de
redefinir os programas sociais e de reduzir seus custos, inscrevendo-se al a
proposta de introdugdo do workfare®. Diante disso, autores como Katz chegaram
mesmo a afirmar que a reforma do Welfare nada mais era do que um eufemismo
para corles nos gastos sociais (Katz, 1989:5; Jencks, 1992:121; Patterson,
1994:2189).

Se, nos EUA, o debale se cristaliza em torno de temas como ghetto, underclass

e workfare e remete, sobretudo, a condutas e caracteristicas individuais dos

: Mesmo com uma margem de manobra relativamente estreita, de vez que nio dispde de
maioria parlamentar, & possivel que o retorne dos democratas & Presidéncia introduza
algumas modificagbes neste quadro. A esse respeito, & contundente o alerta do
Secretdrio de Trabalho, Robert Reich, sobre as desigualdades sdcio-econdmicas que se
observam no pais: "se nado fizermos alguma coisa, o aumento das desigualdades que
estamos experimentando vai acabar comprometendo a prosperidade e até mesmo a
estabilidade dos EUA" (...) e conclui “paises onde & profunda a divisdo entre pobres e
ricos costumam ter dificuldades para manter seus sistemas democraticos” (in O Globo,
20/071995: p. 21). Ver, ainda, Reich (1994),

® Tais esforgos encontraram sua tradugdo no Family Support Act, votado pelo Congresso
em 1988 e que implicou a obrigagio de formacdo profissionalitrabalho para muitos de
seus beneficidrios (Patterson, 1994:219).
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pobres, na Europa a discussio da nova pobreza se articula a questdes como
reestruturagdo econdmica, desemprego e acirramento das desigualdades e

tende a enfatizar determinantes gue sio de ordem estrutural.

Ma Franca, esse debate @ particularmente rico. Ele incorpora temas como o dos
direitos, cidadania e solidariedade social, associando-os a novas formas de
pensar e fazer politica, entre as quais se destacam as politicas de insercio,
postas em pratica desde meados dos anos 1980.

Essa posicdo de vanguarda da Franga, em termos de reflexdo e de politica de
combate & pobreza, n3o & certamente gratuita. Como assinala Messu
(1994:156-T):

"Os anos B0/90 sio, de cerla forma, o triunfo da abordagem socioldgica,
trazendo ao palco principal os termos da integragio, da coesdo social, dos
valores élicos e sociais. A andlise da pobreza & portanto, a ocasiio de
revisitar 05 conceitos fundamentais da sociologia do "lago social' () e de
fazer valer os direitos do homem pobre scbre a sociedade. Em suma, duas
tradighes intelectuais se reencontram aqui para propor uma nova linha de
ataque & pobreza. A primeira, de inspiragio durkheimiana, afirma que a
coesdo social deve ser consolidada e, para tanto, & necessdrio reforgar as
instancias e as modalidades de integragio do individuo, seja no plano
profissional, seja no plano familiar, comunitario etc. A segunda, herdeira da
Revolugio de 1789 e ftributdria das reflexdes de seu Comitd de
Mendicancia, insiste sobre a reciprocidade da obrigagio que liga o cidadio
& a nagao”.

Bergo de uma replblica que se construiu sobre os principios da liberdade, da
fraternidade e da igualdade e de uma sociologia que teve como fundamento o
“lago social®, era de se esperar que a Franca fosse a primeira a se manifestar
guando a consolidagio da “nova pobreza”, nos anos B0, pds explicitamente em
xeque aqueles pressupostos, ao frazer para o debate pablico a questio: o pobre
& também e em principio um cidad3o?® Mais ainda porque, ao contrario do que
ocorria em boa parte dos paises de capitalismo avancado, 4 época sob governos

5 A celebracio do bicentenario da Revolugdo Francesa representou um momento
privilegiado para evocar esta questio,
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liberais, a Franga fazia a experiéncia de um govemo socialista, eleito pelo voto.
Messas condigbes, mesmo tendo de se ajustar aos processos de globalizagéo e
de reestruturagdo econdmica e de empreender reformas no Estado, ela teria
também que forgosamente responder de forma distinta a “nova questio social®
que se colocava. Na resposia, que desde entdo vem sendo posta em pratica,
haveria que destacar:

i) o reconhecimento de uma “nova questdo social”, que deita suas raizes na perda
de inscrigio social provocada pela crise do trabalho e se traduz por uma dilatacio
crescente das margens de pobreza;

ii) @ proposta de construgdo de uma nova cidadania social, que tem por base a
emergéncia de lagos inéditos entre direitos sociais e obrigagies morais, de novas
relagies enfre o econdmico e o social, pela entrada em exercicio de uma
economia intermediana de integragao social, & de novas formas de solidariedade
(Rosanvallon, 1995). Esta "deixa de ser monopdlio de Estado e pratica legitima de
seus agenies para se transformar em um efeite sinergético a ser produzido por
todos os componentes e instancias mesmas do social® (Messu, 1994:152). A
solidariedade ndo tem dono, dela todos t&m o direito e o dever de participar. Dai a
énfase, no léxico da agdo social, de vocabulos como parceria, sinergia e
globalidade de esforgos, entre outros;

iii) a redefinicdo do papel do Estado, que antes de se reduzir a um Estado minimo
como nas propostas liberais, deve ser um Estado revitalizado, mais ativo e com
maior poder de coordenagdo. Dado que o desafio & o de reviver o espirito civico
sobre o qual se enraiza o reconhecimento de uma divida social mitua, cabe ao
Estado o papel de promotor e guardido das novas formas de solidariedade e de
justica social;

i) a insergdo como palavra-chave das politicas publicas: se a desafiliacdo do
mercado de trabalho & o eixo central da questio social, a insergdo passa a sé-lo
em termos de direito e das novas politicas publicas. Acima de tudo, as politicas de
insercdo sdo concebidas e praticadas, com vistas ao mercado de trabalho (Renda
Minima de Insergéo (RMI), Contratos de Emprego-Solidariedade (CES), empresas
intermedidrias etc.), embora incorporem também dimensdes como a prevengio
contra a delingliéncia juvenil e a revitalizagdo de &reas urbanas deterioradas ou
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carentes de infra-estrutura basica. Elas se impSem mediante um compromisso
entre as partes ou, melhor dizendo, de uma regra de reciprocidade. Sem que se
frate de um acordo do tipo “toma |4, da ca", ha uma démarche necessana de
insercio, que se traduz pela formula: "uma alocagdo de recursos e um
acompanhamento contra um projeto”, fazendo com que retornem a ordem do dia
o recurso ao contrato e o fratamento local dos problemas (Castel, 1995:473, gnfos
no original).

De forma alguma, & esta uma tarefa simples. A exemplo do que se passa em
oufros paises da Europa, também na Franca crescem a intolerancia e a violéncia
social, exacerbam-se as diferengas e se reduzem as margens de manobra do
Estado-nagdo, seja por forga da globalizagdo, seja do projeto de unificacio
europeia. Em face disso e das dimensdes alcangadas pelo fenémeno da
exclusdo, as politicas sociais de insergio passam, elas também, a se constituir
em objeto de debate. Debrugando-se sobre a experiéncia acumulada, nos dltimos
dez anos, diversos autores apontam para os limites e dificuldades que v&m sendo
encontrados na implementacdo dessas politicas. Assim, indicam eles que as
verbas para as polilicas de insergdo representam uma parcela imsdria do
orgamento (Gaullier, s/d); que é cada vez mais dificil exigir que os assalariados
sejam solidarios com os desempregados, quando também eles se sentem
desfavorecidos e injustamente tratados, em comparagio com os proprietarios de
terra e os especuladores (Fitoussi, in Gaullier, s/d); que a economia intermediaria
de integrago, uma espécie de mercado protegido, que deveria servir como um
estagio transitorio acaba, no caso da maioria dos beneficiarios, se transformando
em um estado permanente (Castel, 1995); gue as modalidades de julgamento e
avaliago impessoal em que se baseiam as politicas de insercdo talvez sejam
menos apropriadas para a reintegracdo dos excluidos do que outros regimes de
tratamento, mais informais e pessoais, como os de ajuda mitua (Thévenot, 1993).
Tais ressalvas nao devem, porém, obcurecer um aspecto essencial: se elas s3o
feitas & exatamente porque, na Franga, a via da insergio social j& comeca a
apresentar seus primeiros sinais de consolidagdo (OIT, 1994),

13



2. A abordagem da pobreza no Brasil:

Em confronto com o que vem ocorrendo na Europa e nos EUA, onde o
tratamento da pobreza enguanto objeto de politica publica vem suscitando
numerosas andlises e acalorados debates, no Brasil a guestio social &
eclipsada pelos temas econdmicos. De fato, a agenda publica dos anos 90
parece ter privilegiado a insergdo competitiva no mercado intermnacional, a
estabilidade econdmica e a reforma do Estado, tendo como palavras-chave a
desregulagio e a privatizagio e isso ndo se alterou pela chegada da social-

' T
democracia ao poder’,

Decorridos dezenove meses de gestio, as acdes federais na area social se
mostram muito agquém das promessas de campanha eleitoral, que faziam do
emprego uma das cinco metas prioritarias do programa de governo, e das
expectativas que cercaram o langamento do Programa Comunidade Solidaria,
destinado a ser a referéncia basica da politica social no dmbito federal e, ao
mesmo tempo, o eixo de articulacdo enfre esta e a das demais instancias do

Executivo (governos estaduais e prefeituras municipais).

Convém precisar melhor o sentido desta afirmagio com alguns comentarios,
ainda que breves, sobre o Programa Comunidade Solidaria. Este teve como
pano de fundo uma forte mobilizagio social, desencadeada desde meados de
1893, pelo sociclogo Betinho, a partir de um documento — o Mapa da Fome no
Brasil — produzido pelo IPEA (Instituto de Pesguisa Econdmica Aplicada,
6rgdo subordinado ao Ministério do Planejamento), que apontava para a

existéncia, no pais, de cerca de 32 milhdes de pessoas situadas abaixo da

linha de pobreza,

" O que se poderia esperar, de vez que "é para um Estado social-democrata que as
reformas sociais representam um bem, em si mesmas, ao marcarem as etapas de
realizagio de seu proprio ideal”. Cf. Castel (1995:388).
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O documento, ao estabelecer uma associagio entre nivel de pobreza e nivel de
subsisténcia biolégica, exponenciava o sentido de calamidade publica do
problema da fome no pais, tendo sido, por isso mesma, recebido com algumas
TESeNVas e criticas pelo meio académico. Na esfera governamental, contudao,
SUa Trehercussao foi relativamente pequena e ndo chegou a produzir inflexdes
visiveis na politica social. A resposta oficial, & época, foi essencialmente
burocratica, traduzindo-se pela criagio de mais uma “comissao de alto nivel”,
N0 €asq, o Conselho de Seguranca Alimentar, formado por Ministros da area

social @ representantes da sociedade civil, entre os quais o proprio Betinho.

O grange impulso e a grande mobilizagio popular em tormo do fato ndo
decorrergm, pois, de uma agio governamental, mas da campanha encabecada
por Belinho, sob o nome de Agdo da Cidadania contra a Miséria e pela Vida,
mais Cohhecida como Campanha da Fome. Contando com um amplo apoio da
midia, de formadores de opinido, artistas e intelectuais, e fazendo apelo aos
lagos d solidariedade social, a campanha logrou criar e djéseminar cerca de
3000 comités junto a associagbes de bairro, empresas estatais, representagfes

profissionais e escolas e ganhar projegsio nacional.

Mo nivel gg pratica e das representagdes, a bandeira do "combate & pobreza”
estava, portanto, nas maos da sociedade civil e a opacidade das politicas

federais na area social apenas reforcava tal quadro.

O lancaiento do Programa Comunidade Solidria® na mudanga do govemo

central, parecia destinado a trazer de volta para o Estado a iniciativa e a

B L

erﬁ EEFCI‘TJ;“:' nome do Programa, priuilag?andu o comunitarismo e a solidariedade, evocaria,

e fmedida, os tarmuel pelas quais se pautava a Campanha da Fome. Mas mesmo

i Pmﬁmiau langamento ofuma_nl, a referéncia & Campanha j& se explicitava nas palavras

il nte Fernando Hannqu_e Cardose, ao afirmar, em seu discurso de posse: "o

o - b que move esse apoio de todos ao pais tem um nome: solidariedads {...)
amas Taier deste sentiments a mola de um grande mutirdo nacional, unindo o governo e
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articulagdo politica da questo social’. Nas entrevistas e matérias divulgadas
sobre o Programa, pela midia, eslte se afigurava, sem ddvida, como uma
proposta inovadora e ambiciosa. Ele deveria representar uma espécie de ponta
de lanca na linha de atague govemamental contra a pobreza. Ao mesmo
tempo, ele deveria garantir um maior entrosamento com as politicas sociais
levadas a efeito na esferas estadual e municipal, a fim de cobrir lacunas e
evitar desperdicio dos recursos puoblicos. Deveria, ainda, servir de pélo
aglutinador e irradiador de experiéncias bem sucedidas nas dreas de geragao
de emprego e rendimentos, bem como de paradigma aos programas de
participagdo comunitaria. E para que todos estes objetivos pudessem ser
alcangados, ele deveria contar com o suporte de uma vultosa alocagdo de
recursos, que as primeiras noticias divulgadas pela midia estimavam como da
ordem de R$ 4 bilhdes'”.

a comunidade, para varrer do mapa do Brasil a fome e a mizéria" (in Jornal do Brasil,
211195, p. 4).

¥ Criado, oficialments, em 18 de janeiro de 19495, tendo como Secretiria-executiva a
socidloga Ana Mana Peliano, responsédvel pela elaboragio do Mapa da Fome no Brasil, o
Comunidade Solidéria afirmaria, cerca de um més depois, sua caracteristica de orgio de
parceria governo-sociedade, com a posse de seu Conselho Consultivo, presidido pela
Dra. Ruth Cardoso e do qual fariam pare dez Ministros de Estado, o socidlogo Betinho,
artistas como Regina Duarte e Gilberto Gil, representantes de organizagdes ndo-
governamentais, sindicais, empresariais, da Igreja @ da Universidade. Absorvendo as
fungdes do Consea, do extinte Ministério do Bem-Estar Social e da LBA, o Programa
deveria concentrar seus esforgos no combate 3 pobreza, (i) identificando as areas de
maior caréncla; (i) definindo, com a participagio da sociedade civil e dos érgaos pablicos
locais, as agbes prioritdrias em termos de: alimentagio e nutrigio; servigos urbanos,
desenvalvimento rural, geragio de emprego e renda e defesa de direitos e (iii)
coordenando 0s programas ministeriais de atuacio conjunta (JB, 19/1/45, p.5; JB,
1872/95, p.4; JB, 222795, p.B; O Globo, 22/1/95, p.4; O Globo, 22/2/95, p.4). De acordo
com o Presidente Fernando Henrigue Cardoso, esta era uma tarefa urgente e prioritéria:
"E inaceitivel que o pais continue a conviver pacificamente com sua pobreza (...) O que
espero do Conselho & que se desenhem as possibilidades de agio imediata, de agéo
efetiva, mesmo sabendo que essa agio ndo resolvera o problema da noite para o dia.
Mas pelo menos que se encaminhe uma solugdo. E preciso focalizar, é preciso levar as
guestdes de uma maneira que as pesssoas possam sentir que ha solugdo para alguns
Emh.lemas" (JB, 19/1/95, p.5; O Glabo, 22/2/35, p.4).

" Ruth Cardoso reconhecia, porém, que 4 bilhdes eram insuficientes para a dimensao do
problema, destacando que uma das fungfes do Conselho seria justamente a de captar
recursos, inclusive internacionais, para o Programa (JB, 22/2/95, p.B),
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Inovagdo, busca de parcerias, sinergia de esforcos, solidariedade e
participaco comunitéria — palavras de ordem afinadas com os novos tempos
& que acompanhavam o langamento do Programa — levavam a crer que uma
nova politica social comegava efetivamente a se esbogar, Ao mesmo tempo em
que o combate & pobreza se inscrevia como prioridade politica do governo,

criava-se um Programa especifico para ser sua mola mestra,

Os desdobramentos subseqilentes mostraram que néo era bem assim. Dada a
composigdo dos Ministérios, as disputas programaticas e por recursos
financeiros, os interesses politico-partidarios e regionalistas em jogo e a
burocracia encastelada em cada um deles, certamente seria dificil ao Programa
desempenhar o papel de elo condutor ou mesmo articulador das agoes federais
voltadas para o combate & pobreza. Mais ainda, quando se considera sua
reduzida equipe e o status que Ihe foi assignado como um apéndice da

Presidéncia.

Por outro lado, o que se supunha fosse o sentido original do Programa — o de
desenhar uma nova politica de combate & pobreza — néo passou de um erro
de expectativa, de vez que na pratica o Comunidade Solidaria se voltou para o
aperfeicoamento de programas ja existentes e para o fomento de parcerias
publico-privadas'".

Finalmente, as verbas alocadas ao Programa também se fornaram uma

questdo nebulosa. Os 4 bilhdes de reais deixaram simplesmente de ser

" "Talvez houvesse uma expectativa de que surgiriam coisas espetaculares, quando o
que se queria era fazer funcionar melhor o que existe (...) O Comunidade Solidaria ndo
inventou um s& programa. Trabalhamos com o que existe, Fol assim com o programa
contra @ mortalidade infantil, com o transporte rural @ com a merenda escolar {...) O que
fizemos foi melhorar o desempenho. (...) Acima de tudo, (o que deu certo) foi a nogéo de
que as coisas podem ser melhoradas trabalhando-se em parceria. Mao s6 na drea do
governo, mas também com a iniciativa privada” (Ruth Cardaoso, in entrevista g O Globo,
19/5/96, p.3).
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mencionados e hoje ndo se sabe se o programa conta efetivamente com
recursos e se conta, qual & seu montante ',

Tampouco se sabe a que finalidades se destina, como se estabelecem as
pricridades para a alocagdo dos recursos, gue grupos sociais sdo cobertos, de
que maneira se da este acesso e quais os dispositivos de avaliagdo adotados
no acompanhamento das politicas feitas em parceria”.

Em sintese, do programa que deveria servir de vitrine para a politica social do
executivo federal se conhece pouco e dos outros, menos ainda, o que contrasta
visivelmente com as metas, programas e indicadores da politica econdmica,

diariamente veiculados pela midia.

No &mbito do Legislativo, por outro lado, projetos como o de Renda Minima,
encaminhado pelo Senador Suplicy, permanecem ha anos no Congresso sem

que para eles se abra o debate piblico ou se encaminhe uma solugao™.

Ao contrario, pois, do que ocorre nas economias mais desenvolvidas, onde a

emergéncia da nova pobreza se coloca como o grande desafio dos anos 90 e

2 \a mesma entrevista, Ruth Cardoso, contrapondo-se ao trabalho realizade pela antiga
LBA, gque "distribuia recursos piblicos e levava a uma fragmentagdo perniciosa da
politica social”, afirmaria que hoje "o Governo concentra recursos onde pode obter os
melhores resultados. Como o Comunidade Solidéria seque critérios objetivos, ndo faz
doagfes e ndo trabalha com verbas, ndo tem como atender pedidos™. Mencionou, porém,
doagdes privadas feitas ao Programa e repassadas a organizagbes, mediante concurso
e, no tocante a verbas federais, frisou que “onde houve recursos raspamos o prato, como
no caso da merenda escolar”.

¥ A esse proposito, lembra Thévenot (1993:68) que por tras da complementaridade
pacifica sugerida pela nogdo de parceria, escondem-sa, de fato, tensfes crificas que
resultam das modalidades diversas de avaliagio dos diferentes atores envolvidos no
trabalho. Lembra, ainda, que especialmente no caso das politicas sociais, onde & maior o
engajamentc de atores ndc-govemamentais, a questio dos dispositivos de
acompanhamento e avaliagdo & crucial, de vez que nem sempre a acao desses atores se
adequa aos esquemas usualmente adotados no setor pablico.

™ Muitc embora projetos semelhantes ja tenham se mostrado bem sucedidos ao serem
implementados por algumas Prefeituras Municipais e pelo governo do Distrito Federal.
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da margem a um intenso e generalizado debate social e & formulagio de novas
politicas publicas, no caso brasileiro a emergéncia da "nova pobreza" e a
persisténcia da "antiga" parecem incapazes de provocar os mesmos efeitos.
Apesar das dimensdes que assume a pobreza, tanto em dreas urbanas, quanto
rurais, da tendé&ncia de precarizagdo do mercado de trabalho e de um quadro
de distribuicdo de renda, que faz com que o Brasil se inscreva como o

campedo mundial das desigualdades econémicas’™.

Se & grave a situacio que os dados revelam, a resposta, contudo, parece ser,
antes, o siléncio, a indiferenga e um certo conformismo, como se a visdo da
intratabilidade da questdo social fosse se generalizando e ocupando o espaco
dos antigos projetos de mudancga.

Certamente, ha vozes, projetos e iniciativas, no ambito pdblico e privado, que
se manifestam contra o atual estado de coisas. Certamente, também, ha uma
percepgao mais nitida das desigualdades sociais, do esgarcamento da teia de
solidariedade e dos sinais de ruptura que, sob diversas formas de violéncia, dai
resultam. Certamente, ainda, ha razdes para pensar que o quadro de apatia
politica, descrédito institucional e desesperanca possa ceder lugar a uma

postura reativa, de afirmacao civica e de aposta no futuro,

Quando explode o drama social — e o Rio de Janeiro vem servindo de palco
para grande parte destas manifestagies — a mobilizagdo publica da fortes
sinais de reagdo em campanhas como a do combate a fome e a do combate &
violéncia.

Mo bojo dessas campanhas, aponta-se para a prioridade de gastos piblicos
nas areas de concentragio populacional dos grupos de baixa renda e para a
necessidade de uma politica de integragdo & cidadania dos muitos que hoje

" Cf., a respeito, as analises feitas em IBGE (1994) e IBGE (1995).
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ocupam @ espaco do ndo: os sem terra, os sem teto, os sem frabalho, os sem
voz e vez. Discutem-se propostas para a gerac3o de novas oportunidades de
trabalho e, em especial, de criagdoc de alternativas profissionais para a
juventude pobre, que simultaneamente sejam sensiveis a sua cultura e a
cultura de seu tempo e que sirvam de anteparo a atracdo sobre ela exercida
pelo mundo do crime. Cresce, ainda, o reconhecimento de que o combate &
violéncia n3o pode ser travado apenas pela repress3o, mas tem de se fazer
acompanhar de uma revisdo na politica de uso das drogas, com énfase no
tratamento do usuario; de maior fiscalizagcdo na entrada de armas no pais; de
mudangas no sistema penal e de uma reforma no aparelho policial, a fim de
eliminar a vicléncia do Estado.

E, pois, nesses movimentos, liderados por representantes da sociedade civil,
que os esforgos no sentido de chamar a atengao para os “excluidos sociais”, de
propor novos desenhos para as politicas plblicas de tratamento a pobreza e de
soldar os fios partidos da solidariedade ganham maior expresséo e relevo.,

Se eles sdo extremamente importantes, ao conferir maior visibilidade 4 questio
social e ao ampliar os circuitos de solidariedade em forno dela, & evidente,
porém, gque o enfrentamento desta questio sé poderd obter éxito com o
concurso das diversas instancias e agentes do Estado. Neste sentido, o desafio
a classe politica & crucial. Como assinala Pélassy (1995): "a exclusio se faz a
custa do conceito de coletividade. Como pensar numa pétria comum, quando
barreiras internas jogam numa o man’s land' os Outros, representados pelos
desempregados, pelos miseraveis e pelos marginais de toda a espécie?" Qual
o futuro da democracia se o prego a ser pago pela eficacia econdmica é a
desafiliagdo social de uma parcela cada vez maior da populagdo?

A memdria do passado talvez ajude a reflexo sobre o presente: "se as
politicas do Welfare lograram substituir, como fundamento das sociedades
modernas, direitos individuais por deveres de todos para com todos, é possivel
que a tarefa mais urgente de hoje seja a de dar um passo a frente, em dirego
a uma democracia fundada sobre direifos desiguais” (Procacci, 1994:47).
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a) estar escritos na lngua portuguesa e tratar de temas ligados, preferencialments, & saide e politicas poblicas e
SOCINS;
b) ser apresentados em disquetes 3% acompanhados de 3 (irés) eopias em papel, tendo sido digitados em Wand
Sor Windows:
¢} eonstar de no minimo 20 ¢ no maxime T lavdas (30 linhas com 70 toques por linha);, casos excepoionals
serfio julgados pela Editoria da Série;
d) estar acompanhades de resumos em postuguds e em mglés, com 100 a 200 palavras cada, e apresentarem um
minime de trés palavras-chave descritoras do conteido, tambem em portugués e em inglés,
¢} estar acompanhados de apresentagdio dos autores (qualificagio profissional e vinculos institucionais);
f) s NOTAS deveriio ser apresentadas no pé das péginas ¢ as REFERENCIAS BIBLIDGRAFICAS deverio ser
apresentadas ao final do artigo, em paginas ¢specificas destinadas a este fim;
g) as NOTAS deverdo ser numeradas consscutivamente, em algarismos aribicos;
h) os GRAFICOS ¢ TABELAS deverdo ser n des consecutivamente, em algansmos romangs;
i) poderfio ser feitas citagles no texto, somente indicando o dltimo sobrenome do sstor citado, o ano de
publicagdo e piagina (quando for o caso), entre parénteses. Ex: (Litton, 1983, p.75);
i) as REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS devem ter as indicagdes necessirias 4 perfeita identificagdio das
oheas, de acordo com as nomas da ABNT. Exemplos:
Para livros
DIAS, Gongalves. Gongalves Dios: poesia. Organizada por Manuel Bandeira; revisio critica por Maximiano
de Carvalho e Silva, 11 ed. Rio dz Janeiro: Agir, 1983, 87 p. {MNossos Clissicos, 18)
Para artigos
MOURA, Alexandrina Sobreira de. Direite de habitagio ds classes de baixa renda. Clédcle ¢ Thidpico,
Recife, v. 11, n.l, p. 71-78, jan.fjun. 1983,
Para capitulos de livros
LAYTON, E. Conditions of technological development. In: SPIEGEL, Ina, PRICE, Derek de Solla. Sedence,
rechmology amd sociery; a cross-disciplinary perspective. Califomia, Sage, 1977, po 197-222.
Para trabalhos publicados em Anais
CORDEIRG, Rosa Inds de N, Descrigio @ representagio de ftografias de cenas e fotegramas de filmes: um
eaquema  de  indexagio. Int  CONGRESS0O  BRASILEIRQ DE BIBLIOTECONOMIA E
DOCTUMENTAGAQ, 16. 1991 Anais... Salvador: AFBEB, 1991, v. 2, p. 1008-1022.

INDICACAQ E PARECER EDITORIAL

a) os textos, quando de autoria de alunos, deverdo estar acompanhados de indicagio para publicagio, por escrito,
emitida por professor do IMS;

b} todos o5 textos apresentades para publicagdo serdo submetidos a parecer de pelo menos um membro do
Consellvo Editorial ou de consultor que a Ednoria da Séne considere oportuno convidar, de acordo com suas
especificidades. A indicagio apontada no item 2.a) ndo exclui a emissdo do parecer aqui referido.

REVISAQ E AJUSTES DOS TEXTOS

a) nos cased de aprovagdo com ressalvas, os textos serdo devalvidos aos autores para revisdo e alteragio, a serem
realizadas no prazo méximo de 10 (dez) dias;

b} apds aprovagdo para publicagdo, os textos serdo submetidos a profissional qualificado para dar procedimento
a copidesque, que devera ser revisto pelos autores no praze maximo de 5 (cince) dizs;

c) o8 textos alterados oo revisades, devolvidos pelos autores em prazos superiores aod determinados nos ilens
3.a) & 3.b), serSo publicados de acordo com nowe cronograma de produgSo a ser definido pela Editoria da

FRIORIDADE

Serd prioritdria a publicagio de textos de autoria de professores ¢ alunos do Institoto de Medicina Social da
LUERT.

EXEMPLARES PARA 05 AUTORES
O autores terfo direito a 10 {dez) exemplares prafuitos dos nimeros da Série em que constem seus lexios,

CASDS OMISS0E
(ks casos omissos serdo analisados pelo Editor da Série.



