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INTRODUCAO

Este artigo faz parte do andamento da pesquisa coordenada pelo Prof® Dr®. Jorge
Natal que trata sobre a presenca da Unidio no estado do Rio de Janeiro, onde comecei a
estudar as relacdes entre as politicas sociais de transferéncia de renda ¢ a demanda local sob
o argumento, segundo Natal, de que o estado do Rio de Janeiro nao tem recebido a atencéo
necessdria por parte da Unifio tanto em nivel de alocagiio de recursos quanto de programas
sociais.

Assim examinarei alguns conceitos de politicas sociais e programas de transferéncia
de renda no territério que visem a redug@o da pobreza urbana, tendo como recorte espacial
o Rio de Janeiro e analiso a importincia da incorporagfo de estratégias espaciais ao
desenho e implementacfio de politicas sociais metropolitanas que devem levar em conta 0s .’
territérios reais onde residem as populagdes as quais esiaé poifticas se destinam.

Refletir a cidade segregada e articulada pelo interesses capitalistas nos remete a
distribuicio desigual s6cio espacial com politicas piiblicas focalizadas. A a¢do do Estado é
marcada pelo conflito de interesses dos diferentes membros da sociedade de classes
dominante, como das aliangas entre eles, assim a cidade expressa as contradicGes do
sistema capitalista e as expressoes da questdio social.

A idéia central é que hd um “distanciamento” da agfio governamental, o que de certa
forma impede a viabiliza¢io de polfticas sociais que atendam as demandas locais, ao
propiciarem ao cidadfio uma cidadania invertida. Para Sonia Fleury, esta ébndiéﬁo politica
de cidadania invertida, em que o individuo entra em relagio com o Estado no momento em
que se reconhece como um ndo--cidaddo tem como atributos juridicos e institucionais,
respectivamente, a auséncia de uma relagfio formalizada de direito ao beneficio, o que se

reflete na instabilidade das politicas assistenciais, além de uma base institucional que
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reproduz um modelo de voluntariado das organizacdes de caridade, mesmo quando
exercidas em instituigdes estatais.

O debate da cidadania e sua relagio com a Politica Social & bastante polémico, pois
muitas vezes nos deparamos com andlises reducionistas ou politicistas a respeito desta
temdtica, na qual a Politica Social e a Cidadania s8o vistas ora como panacéia, ora como
conquista. Na primeira apreensio, vista como panacéia, a Politica Social e a Cidadania s&o
reiteradas apenas como requisitos do capitalismo, com vistas a ganhos econdmicos e
amortizacdo das lutas dos trabalhadores. Por outro lado, apreendidas como conquistas, estas
sfo consideradas como troféu dos trabalhadores.

Esta andlise bipolar parece nfo dar conta da contradigéio e complexidade em que se
encerram estas categorias, pois ndo apreende a Polftica Social ¢ a Cidadania como sintese
de miltiplas determinagdes da relacfio capital — trabalho expressa através da questao social,
0 que exige romper com as o argumento de existir apenas uma linica causa, buscando
compreender o processo histérico de forma abrangente.

Desta forma o presente artigo se estrutura da seguinte maneira, na primeira parte
apresento, de forma sucinta, a estratégia de desenvolvimento social explicitada pelo
discurso oficial e suas formas de intervengfo. Para chegarmos s formas atuais de
intervencio do poder publico nas politicas sociais, faz-se necessdrio num primeiro
momento tragarmos de que forma isto tem ocorrido no decorrer da historia. Tais politicas,
a0 serem pensadas de forma descontextualizada, sem levar em consideragiio aspectos
histéricos e culturais do pafs ou regifio.

O socidlogo alemio Norbert Elias defende que os problemas contemporineos de um
grupo social silo cruciaimente infiuenciados por seus éxitos e fracassos anteriores. Para ele,
¢ possivel identificar um “habitus” nacional, capaz de “ajudar uma nacfo a conciliar-se com
seu passado” [Elias 1997: 39]. No caso brasileiro, parece fundamental que assumamos e
levamos em consideragio nossos passados escravocratas, elitistas e racistas, pe¢a
importantissima da nossa construgiio como nagfo e elemento fundamental para analisarmos
as questdes do presente.

Na segunda parte apds fazer um apanhado histérico de como se deu a intervengio
governamental via politicas sociais, serd feita uma relagio com os programas de

transferéncia de renda, em especial o Bolsa-Familia, pobreza urbana e seus impactos no



territério de modo que esteja de acordo com a demanda local, tendo como exemplo as
condigbes de pobreza do Rio de Janeiro.

Neste sentido, o trabalho também se proponhe a problematizar essa complexa
relagdio que se estabelece entre o neoliberalismo enquanto doutrina ideoldgica e politica
social, as politicas governamentais adotadas na sociedade brasileira nos anos 80 ¢ 90 ¢ a

presenca cada vez mais intensa da exclusdo social e a segregacio socio espacial,

PARTE 1
1. GOVERNO E POLITICAS SOCIAIS

Para situarmos o discurso atual a sobre politicas sociais serd feito um apanhado
histérico de intervengiio nesta questiio.

Em geral, reconhece-se que a existéncia da Politica Social é um fendmeno associado
a constituicio da sociedade burguesa, ou seja, do especifico modo capitalista de produzir e
reproduzir-se. Evidentemente, que ndo desde os seus primérdios, mas quando se tem um
reconhecimento da “questfio social” inerente s relagdes sociais nesse modo de produgio,
vis-@ vis a0 momento em que os trabalhadores assumem um papel politico e até
revoluciondrio (PEREIRA, 1999, FALEIROS, 2000, BEHRING, 2000 e NETTO, 1996).

Serd feit_é uma divisdo histdrica das intervencdes estatais via politicas sociais ,a
importancia desta demnarcagfio tem sua relevincia, pois quando falamos em politica social
néo estamos nos referindo a um dnico padriio. Cada modelo é concebido, levando em
consideragiio fatores econdmicos, politicos e culturais de cada pafs ou regido.

Entre 1964/98, a intervencao estatal nas politicas sociais no Brasil comporta trés
momentos especificos. Entre 1964/85, temos a implementacio de uma estratégia
conservadora caracterizada pelos seguintes tragos estruturais: retrocesso dos mecanismos
de financiamento; centralizacio do processo decisério; privatizacio do espago piiblico;
expansdo da cobertura e reduzido cardter redistributivo.

Essas caracteristicas estavam presentes, com especificidade, no conjunto dos setores
que foram objeto da agio governamental nessa fase: educagfo, previdéncia, assisténcia,

satide, suplementacgdo alimentar, habitagio, saneamento e transporte publico. Embora esses



tragos tenham sido proeminentes em todo o perfodo autoritdrio, a estratégia conservadora
apresentou configuracfes particulares nos perfodos 1964/67, 1968/73, 1974/80 ¢ 1981/85,
que correspondem, respectivamente, as suas fases de concepgio, institucionalizagfo, crise e
gsgotamento,

O segundo momento compreende a transiciio democratica (1985/90), conduzida de
forma negociada por uma ampla e heterogénea coalizio de forcas politicas. As divisdes na
composi¢iio dessa alianga politica refletiram-se na natureza e nos rumos da politica social.

Sio perceptiveis dois movimentos superpostos € em sentido contrdrio. De um lado,
a formacfo e a tentativa de implementaciio de uma agenda de reformas impulsionada pela
“ala progressista” e os movimentos sociais em especial para esse debate o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana. O impeto reformador concentrou-se no Executivo federal
(1985/86) e na Assembléia Nacional Constituinte (1987/88). A tramitaciio dessa agenda
culminou com a promulgacio da Constituicio de 1988, que representou etapa importante,
mas inconclusa, da viabilizacio desse projeto. De outro lado houve, a tentativa de obstruir o
processamento dessa agenda, impulsionada pelas for¢as conservadoras.

O terceiro momento compreende os anos 90, quando se abre uma nova fase de
(contra) reformas liberais e conservadoras. Seu foco privilegiado ¢é a desfiguraciio do
referido projeto reformista, cujo esbogo mais completo encontrava-se expresso na
Constituicio de 1988, “Constituicdo Cidadd”, que incorporou parcela substancial de uma
ampla agenda reformista progressista (econdmica, politica e social) construida a partir da
luta contra o regime militar e pela restauracfio do Estado Democrdtico de Direito, Fot
quando o Brasil teve a grande chance de constituir um sistema de protecdo social universal
¢ igualitario, semelhante ao Estado de Bem-Estar Social implementado por paises europeus
nos “30 Anos de Ouro” seguintes & 2° Guerra, porém quando se propoe uma agenda desse
tipo, mexe-se com privilégios que estiio arraigados hd muito tempo”, que vai contar como
os contra-reformistas derrubaram, desfiguraram alguns artigos que representavam
importanies avangos na drea social.

Essa versiio, inacabada, representou avancos apenas formais, ao delimitar os
marcos genéricos que deveriam orientar a etapa posterior relativa 2 tramitacao da legislaco

constitucional complementar ~ esta sim, cracial para a consolidaco efetiva do projeto.



O processamento dessa legislacio concentrou-se, nos anos 90, num contexto
politico e econdmico hostil ao projeto reformista marcado pela remontagem da tradicional
coalizao que tem sustentado o poder conservador no Brasil, pelo esgotamento do nacional
desenvolvimentismo (Fiori, 1995); e pelo alinhamento automdtico e passivo das elites
politicas do pafs ao receitudrio de ajuste macroecondmico e de reforma do Estado
defendido pelas poténcias hegeménicas e consubstanciado no que se convencionou chamar
de “Consenso de Washington” (Fiori, 1997), no qual o desmonte do Estado do Bem Social
¢ parte essencial.

O referido Consenso caracteriza-se por um conjunto abrangente, de regras de
condicionalidade aplicadas de forma cada vez mais padronizada aos diversos
paises e regides do mundo, para obter ¢ apoio politico e econdmico dos governos
centrais e dos organismos internacionais. Trata-se também, de politicas
macroecondmicas de estabilizacfio acompanhadas de reformas estruturais

liberalizantes (TAVARES e FIORI, 1993, In SOARES, 2000, p. 16).

Segundo Fiori, “com a faléncia de Bretton Woods encerrou-se a ‘era de ouro’ do
desenvolvimento capitalista”. Logo depois, a vitdria neocldssica no campo econdmico e dos
neoconservadores no campo politico consagrou a tese de que a crise mundial vivida a partir
de 1973 foi obra das politicas keynesianas e dos compromissos fiscais assumidos pelo
welfare state.

Desde entdo esta idéia transformou-se em senso comum e em ponto de
convergéncia das politicas econdmicas do mundo capitalista. Com a derrota comunista e o
fim da Guerra Fria ela foi ainda urbi ef orbi — uma verdadeira ‘revanche do Capital contra a
autonomia politica do mundo do trabalho’. A partir daf as idéias de eficiéncia,
competitividade e equilibrio macroecondmicos substituiram o consenso keynesiano em
torno do crescimento e do pleno emprego e passaram a ser 0s novos fotens do pensamento
politico-econdmicao internacional.

E isso porgue, com o desaparecimento do muro de contencéo socialista, foram
varridos os dltimos temores ¢ ¢ “Neoconservadorismo se impds como verdade
incontestavel, ndo sendo comum ouvir os préprios social-democratas repetirem que a

solugdo da crise contemporinea passa pela desregulacio do mercado de trabalho, pela



redugiio dos saldrios e dos direitos trabalhistas ¢ pela desconstrugiio do estado de bem-estar
social” (Fiori, 1997: 79).

O reformismo dos anos 90 compreende duas fases que vai de marco de 1990 a
outubro de 1992. Nessa etapa, a estratégia governamental para as politicas socjais é
marcada pela formulacio da nova agenda de reformas — visando & revisdio constitucional,
prevista para ocorrer em 1993 — e pela mobilizagdo do Executivo federal no sentido de
obstruir a consumagio dos novos direitos constitucionais, sobretudo durante o
processamento da legislagdo complementar, inclusive o descumprimento das regras
estabelecidas pela Constituigio; o veto integral a projetos de lei aprovados pelo Congresso;
a desconsideraciio dos prazos constitucionais estabelecidos para o encaminhamento dos
projetos de legislagiio complementar de responsabilidade do Executivo. No campo da
Assisténcia Social podemos citar a os impedimentos para que fosse promulgada a Lei
Orgéinica da Assisténcia Social, que sé pdde ocorrer em 1993.

Estudando as politicas governamentais, no que concerne ao desenvolvimento,
adotadas ¢ implementadas no Brasil, podemos verificar que o processo de desenvolvimento
apresenta um grave paradoxo: por um lado, suscita crescimento econdmico,
industrializagfo, etc, por outro lado, vem gerando e intensificando a marginalizagio, a
pobreza, o desemprego, o subemprego e a exclusdo social no pafs, que se refletem no
contexto.

[sto posto, atentando para a singularidade do processo histérico-social do pais,
defendemos, como uma das hip6teses do trabalho, que a exclusdo social, configurando-se
enquanto violéncia estrutural da sociedade brasileira vem sendo produzida e reproduzida
em larga escala e atinge primordialmente as camadas populares urbanas. Queremos dizer
com isso que a exclusdo social € uma questdo politica no sentido de que as poliiticas de
desenvolvimento erigidas no pafs ao longo das décadas de 80 e 90 v&m intensificando a -
produgdo de segmentos cada vez mais excluidos do processo produtivo. Portanto, a
ekclusﬁo social ndo ¢ algo natural, mas sim se inscreve na légica das politicas
governamentais implementadas no Brasil a partir dos anos 80.

Na gestio de Fernando Henrique Cardoso, temos a retomada do reformismo

iniciado em 1990 e a idéia de que politica social do governo estaria limitada ao Programa



Comunidade Soliddria, compreendendo somente programas emergenciais focalizados nas
dreas criticas de pobreza, Segundo o presidente Fernando Henrique Cardoso, o
Comunidade Solidéria “nfo é o conjunto dos programas do governo. Os programas do
governo sio muito amplos, mas no Programa da Comunidade Soliddria nosso compromisso
¢ de combater a fome ¢ a pobreza (...). Além da drea social, de incorporar medidas de
caréter universal, nfio estava dissociada da politica econdmica, este argumento foi utilizado
novamente quando ainda persistiam os impactos iniciais positivos do Plano Real no
consumo das camadas pobres (alimentos de maior valor protéico, eletrodomésticos mais
simples etc.): “Eu sei que uma parte do avanco vai ser dada indiretamente. Por qué? Por
causa do Plano Real. Nunca houve uma distribui¢éio de renda equivalente & que estd sendo
feita no Brasil, hoje. Nao existe separagfo entre econdmico por um lado e social por outro.
Ou a gente coloca o social no (...) econdmico ou vai ser sempre uma coisa, uma migalha.
N6s nido queremos um Brasil de migalhas.

Uma coisa séio 0s problemas emergenciais, que sdo necessdrios, mas outra coisa é a
concepgio do desenvolvimento. (...) Entéo € preciso perder o preconceito ¢ olhar os dados e
ver o que estd acontecendo: estd havendo uma revolugéo branca, devido ao fato de que com
a estabilizagdo sem uma politica de repressiio e sem arrocho salarial, na verdade houve um
aumento enorme de consumo popular. (...) Entiio uma parte do que vai acontecer nio é pelo
esforgo direto nosso, do Comunidade Solid4ria e dos programas sociais. B indireto” ( Cf.
Discurso do presidente Fernando Henrique Cardoso, em Corumbi de Goids, em 18 de abril

de 1996. (O Estado de Sdo Paulo. 19 abr. 1996).

Neste discurso o governo recusa o rétulo “neoliberai” ao explicitar que a politica
social proposta tem “inspiragio nitidamente social-democrata” e objetiva “caminhar, tanto
quanto possivel, na direcéo dos ideais de uma sociedade de bem-estar” (Brasil, 1996: 19).
Para isso seria necessdrio seguir quatro conjuntos de acdes ou politicas, “todos eles
indispensdveis para se alcangarem, no médio prazo, os objetivos desejados”

e O desenvolvimento de medidas que constituem “condicdes necessdrias
embora ndo suficientes para se promover a melhoria do padrio de vida dos brasileiros”,
sendo indispensdvel assegurar as condigdes de estabilidade macroecondmica, realizar a

reforma do Estado (ai compreendidas as reformas administrativa, fiscal e tributdria e outras



medidas exigidas para a implantacio de um novo e sadio federalismo) e refomar o
crescimento econdmico (sob as novas condicdes de abertura da economia e elevada
competicio)”;

e articular o conjunto da polftica do governo e desenvolver politicas
especiticas para incentivar a geragdo de novos empregos, aumentar as oportunidades de
trabatho e de geragio de renda”; e, de outro, promover a reestruturagio dos servigos
sociais bédsicos de “vocagao universal” (educacio, satde, previdéncia social, habitacgo,
trabalho e assisiéncia social), que constituem o “nicleo de qualquer politica social e
compreendem mais de 90% do gasto publico na drea social e a reforma profunda” desses
servicos visando a “eliminar desperdicios e aumentar a eficiéncia desses setores, promover
a descentralizacdo, universalizar, sempre que necessdrio ¢ legitimo, sua cobertura,
melhorar a qualidade e, sobretudo, reestruturar beneficios e servicos para aumentar seu
impacto redistributivo”.

e Para isso foram criadas acoes e programas “considerados particularmente
relevantes para enfrentar pontos de estrangulamento mais dramdticos (como a Reforma
Agréria), para acelerar o processo de reforma e reestruturacdo dos servicos sociais
bdsicos (como a melhoria do ensino fundamental)} e para proporcionar atengdo a grupos
socials que requerem agdo imediata e inadidvel (a reducao da mortalidade na infincia, a
capacitaciio de jovens e a renda minima para idosos e deficientes)”;

e O desenvolvimento de novo mecanismo de coordenagdo de politicas
focalizadas voltadas para o enfrentamento de “situacdes agudas de fome e de miséria, de
situacdes sociais de emergéncia e de calamidade piblica”, coordenado pela Secretaria
Executiva do Programa Comunidade Solidéria, “cuja func@io bésica deve ser aprimorar os
programas federais diretamente voltados para combater a fome, coordenar e focalizar
suas agdes com base em critérios técnicos de necessidade e eficdcia, diminuindo os riscos
de pulverizagdo e clientelismo e promover a descentralizagéio dos servigos e uma adequada
articulagdo entre os diferentes niveis de governo”.

Para Laura Tavares este tipo de intervencfio estd condicionado s chamadas
Politicas de Ajuste Estrutural, como propostas e medidas econdmicas bem como estratégias
politico-institucionais que partem do entendimento do NEOLIBERALISMO como um

projeto global para a sociedade, com politicas articuladas, que néo se limitam a medidas



econdmicas de efeitos conjunturais e/ou transitérios, trazendo consegiiéncias sociais graves
¢ permanentes, muitas vezes de dificil volta atrds.Como uma das conseqiiéncias tem os
custos Sociais das Politicas de Ajuste entendido, que por um lado € a deterioragio das
Politicas Sociais, e de outro, como agravamento das condigdes sociais.

Dessa forma, as especificidades dos impactos sociais das politicas de ajuste
dependem:

* da estruturagiio anterior das Politicas Pdblicas (Aimbito nacional; grau de
universalidade no acesso; forma de financiamento; cobertura; etc.);

* das condigGes sociais encontradas em cada formacio social especifica
(caracteristicas histérico-estruturais de Desigualdade Social ¢ intensidade das situac@es de
exclusiio e pobreza),

* bem como do tipo e da intensidade das politicas de ajuste (ortodoxia das politicas,
gradualidade das medidas, etc.).

A combinagio perversa entre a reestruturagfio recessiva da economia e do setor
publico; a gera¢iio de novas situacdes de exclusiio social; ¢ 0 agravamento das j& precérias
condi¢des sociais daquela parcela da populaciio ja considerada “em situacfio de pobreza”,
resulta naquilo que estamos chamando de custo social do ajuste no Brasil.

H4 de certa forma uma incompatibilidade entre o programa de ajustamento
macroecondmico — central e hegemdnico — e a estratégia de desenvolvimento social. O
ajuste simultaneamente ¢ amplia a exclusfo e destréi as bases financeiras e institucionais do
Estado, fragilizando sua capacidade de intervengiio em geral e, de forma particular, no

campo das politicas sociais.



PARTE 2
2. POBREZA E POLITICAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA

Alem deste contexto das politicas sociais, a experiéncia brasileira de
desenvolvimento regional e urbano apresenta algumas especificidades que a tornam
particularmente interessante, quando comparada & dos demais pafses em desenvolvimento.
Dentre estas, cabe primeiramente mencionar as implica¢des da vasta extensiio territorial do
pais, s6 compardvel a paises como a India e a China. Outra especificidade diz respeito a
persisténcia de altos niveis de concentragiio da renda, seja em periodos de intenso
crescimento econdmico (final dos anos 60 e inicio dos 70), seja em épocas de profunda
recessiio (primeira metade dos anos 80).

Dependendo dos modelos econdmicos e das ideologias vigentes em diferentes
épocas, varios argumentos t&m sido arrolados para explicar o fendmeno da concentracfio de
renda. Nos primordios da teoria do desenvolvimento, a principal explicacfo residia no
desequilibrio estrutural e secular entre a dotacfo interna de fatores ¢ a demanda derivada de
tecnologias externas, ou seja, importadas das economias avancadas. Durante a década de
70, a atengdo voltou-se para os diferenciais de capital humano (como causa primordial das
inigiiidades de bem-estar entre segmentos da populaciio) e para a relevancia dos
investimentos em educagfio como principal instrumento da politica de combate
concentracgio da renda.

Mais recentemente, a interpretacdo neoliberal das desigualdades aponta para a
necessidade de promogiio e ampliagao dos mecanismos de competicio econdmica, como
forma de superar as eventuais ineficiéncias localizadas do capitalismo. De acordo com essa
proposicio, a eliminacéo dos incentivos, subsidios e demais distor¢es dos mecanismos
competitivos, além de permitir a obtengio de escalas de produgdo mais eficientes, deverd
também conduzir a uma distribui¢dio mais equanime dos beneficios do crescimento
econdmico.

Outras versdes menos populares para explicar a persisténcia das desigualdades
incluem desde teses conspiratérias dos paises desenvolvidos e agéncias internacionais
(para perpetuar o atraso dos pafses do terceiro mundo) até fatores sdcios culturais e

politicos, tais como a tradicional incapacidade decisdria das elites e a auséncia de espirito
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comunitdrio por parte do brasileiro. Contudo, existem pelo menos dois aspectos que, a
despeito do seu papel relevante na explicacio dos fenémenos distributivos (nos chamados
paises de industrializag@o recente, como o Brasil), ndio t8m recebido a devida aten¢fio na
literatura econdmica.

O primeiro diz respeito &s manifestacbes mais notdveis do fendmeno da
concentragdo econdmica € ligada a intensificagio das forgas favordveis 4 localizagio das
atividades produtivas em algumas poucas regides e nas grandes cidades. Um segundo
aspecto, diz respeito 4 importéncia das varidveis politico-institucionais como fatores
determinantes para explicar o sucesso ou o fracasso das politicas redistributivas, em geral, e
dos programas de fomento regional ¢ urbano, em particular.

Neste sentido, o recurso a estratégias territoriais para politicas sociais pode ser
pensado em duas vertentes principais. Numa primeira perspectiva, tal proposicio diz
respeito a incorporagio de l6gicas territoriais de intervengdo 4s politicas setoriais
tradicionais — como as politicas educacionais, de saide e de transferéncia de renda —, que
passariam a se apresentar de modo diferenciado nos locais com alta concentracio de
pobres, como ja € atualmente o caso do Programa Satde da Familia — PSF.

Num outro registro, € possivel refletir sobre a adocfio de politicas integradas que
visam convergir para dreas particularmente problemdticas agdes simultaneas de diferentes
secretarias e 6rgdos setoriais, buscando elevar rapidamente as condi¢des de vida existentes
em uma dada localidade. Iniciativas deste tipo podem ser observadas, por exemplo, em
alguns projetos habitacionais e de re-urbanizacio de favelas.

Sem desconsiderar a grande importincia dessas politicas integradas para o combate
a estas "externalidades negativas”, o presente artigo debate a questdo da incorporagfo de
aspectos territoriais as politicas de transferéncia de renda atualmente existentes. Pretende-se
argumentar que, aplicadas de modo "puro", as estratégias de transferéncia de renda
baseadas em critérios individuais — como o cadastro de pobres — tém problemas
importantes. Cabe, porém destacar que uma parte significativa dos argumentos
apresentados ao longo do trabalho poderia ser também aplicada a implementacfio de outras
politicas sociais, mas dedica-se nesse artigo as politicas de transferéncia direta de rendae o

seu impacto na pobreza urbana,
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Abordamos a pobreza urbana neste artigo como um fato eminentemente urbano, nio
porque a maioria dos pobres vive hoje, nas cidades e dreas metropolitanas, mas porque a
reprodugiio da pobreza ¢ mediada pela reproduciio do modo urbano das condi¢des de vida,
através da dinimica do mercado de trabalho, da natureza do sistema de protecéo social e do
pacto de coesio social que €, na verdade, o que estrutura o conjunto de relacGes e interagdes

entre a sociedade civil, o Estado e o mercado.

O caréter urbano da pobreza torna-se ainda mais visivel na medida em que esta
exige dos governos locais solugdes rdpidas e efetivas, inscrevendo no territério da cidade
marcas perceptiveis das contradicdes sociais que a reconfiguram a cada momento. A
pobreza é urbana porque cada vez mais as formas de regulacdo de pobreza sio
compromissos instituidos no processo de construciio da cidadania urbana. Isto se tornou
mais evidente quando o conceito pobreza segundo, Lavinas (2003) cedeu lugar, nas décadas
mais recentes, 4 exclusfio: *“Falar da exclusio social é tomar um registro mais amplo do que
o da caréncia ou do déficit de renda para informar o debate da pobreza”. O conceito de ;
exclusiio social pode ser visto como uma espécie de “conceito sintese”, pois traz enraizado
em seu cerne varios significados para toda a problemdtica das desigualdades sociais,

culturais, econdmicas e etc.

Ao se falar em exclusao social poderemos estar trazendo ao debate dimensdes e
situagdes como: pobreza, fome, desqualificagio, desfiliagfio, auséneia de cidadania,
discriminacio entre outras questdes. Assim, tal expressio mostra-se complexa e
contraditéria, mas que ao mesmo tempo muito clara e presente na realidade de milhdes de
pessoas que a vivem cotidianamente, Assim sendo, o objetivo crucial deste artigo encontra-
se na tentativa de esclarecer através de diferentes abordagens tedricas o termo “exclusiic

social”.

Ao longo do século XX, o combate contra a pobreza na Europa era atribuicéo do
Estado, do Estado de Bem capaz de redistribuir os fratos da prosperidade econdmica,
oferecendo protec¢@io de nos momentos de crise e instabilidade que ocasionalmente
ameacavam a integridade fisica, a seguranca e o bem-estar dos individuos. Na visao de

Esping-Andersen (2002), as estratégias de combate & pobreza e excluséio sdo



responsabilidade dos governos locais, das cidades, levando ao surgimento de regimes locais
de regulacio da pobreza, através da implementacfio de programas diversificados,
focalizados, desenhados para cada tipo de situacio.

Nos tltimos anos, t€m se constituido um relativo consenso académico e politico no
Brasil em torno da propesicéo de que é necessdrio transferir renda para familias em
situagfio de pobreza absoluta. De certo modo, tal consenso passa ao largo do tenso debate
sobre a conveniéncia das chamadas politicas focalizadas ou universais, porque grande parte
dos "universalistas" compreende que os grupos em situacio de grande privagio econdmica
- até para terem acesso a servigos universais como o educacional - precisa ser posicionado
num patamar minimo de consumo alimentar, por exemplo, que os permita gozar o direito a
estes servigos, esse ponto de vista, as politicas de transferéncia sfo entendidas como forma
de garantir o acesso ou potencializar os efeitos positivos de politicas sociais associadas aos

direitos do cidadio, como a politica educacional.

A polémica verdadeiramente importante no Brasil dos dias de hoje estd centrada nio
na conveniéncia de programas de transferéncia de renda, mas no seu modus operandi. S&o
variadas as estratégias operacionais possiveis que, de uma forma geral, tém por objetivo
fazer chegar mais facilmente a politica aos grupos verdadeiramente pobres, ou potencializar
o efeito de outras politicas (como a educacional ¢ a de satide) sobre tais grupos

populacionais.

Esse objetivo € fundamental, pois as politicas sociais brasileiras apresentam
historicamente sérias dificuldades de alcangar os grupos sociais em piores condigdes
socioecondmicas. Estes tragos regressivos, constitutivos de nosso modelo de protegiio
social, estavam j4 presentes no periodo de implantacfio da chamada "cidadania regulada”
(SANTOS, 1979), mas se intensificou enormemente durante os governos militares, como

destacado por autores como Draibe (1989) e Maricato (1987).

Neste sentido, uma das primeiras questdes a ser enfrentada, quando se trata de
discutir a politica de transferéncia de renda no Brasil, diz respeito 4 sua distribui¢io

macrorregional e ao papel a ser atribuido as regides metropolitanas. De fato, parte da
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literatura tende a minimizar a importincia da pobreza metropolitana, sob o argumento de

que os niveis observados para o restante do Pafs sdo muito mais elevados.

Os impactos siio, naturalmente, diferenciados por regifio em funcio da intensidade
da pobreza enquanto insuficiéncia de renda e do valor das linhas de pobreza utilizadas.
Como os beneficios tinham valores nacionais tinjcos, em dreas de custo de vida mais baixo,
onde siio utilizadas linhas de pobreza de menor valor, o impacto dos programas tende,
naturalmente, a ser maijor. De modo geral, isto significa maior efeito sobre os indices de

pobreza em dreas rurais e menores em regides metropolitanas.

Os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2004 (PNAD)
mostram uma pequena melhora na desigualdade de renda no Brasil, ¢ também uma reduciio
geral nos niveis de pobreza, apesar de que a renda, como um todo, e, sobretudo a renda do
trabatho, ndo tenham aumentado (Gréfico 1). Examina-se em que medida se deu esta
reduciio, e qual o papel que os programas de transferéncia de renda (bolsa-famflia)
desempenharam em relagfo a isto.

A distribuigio de renda familiar per capita no Brasil, em 2004, estd ilustrada pelo
gréifico abaixo. Para os 10% mais pobres, em setembro de 2004, a renda mensal por pessoa
era de 40 reais por més; para os 10% mais ricos, de 2.249,67. E importante observar que
estes valores, com os mais ricos ganhando em media quase 60 vezes mais do que o0s mais
pobres, ndo se referem aos bens que as familias possuem, mas 4 renda monetéria informada
aos pesquisadores do IBGE. Os niveis de renda sobem de forma bastante homogénea para
90% da populagio, e depois sobem, para os 10% de maiores rendimentos. H4 um ligeiro
aumento da renda média do trabalho principal entre 2003 e 2004, de 635 para 640 reais

mensais, que nido chega a compensar a queda havida desde 2001, quando era de 704.
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Grifico 1. Fonte: PNAD 2004, processamento IETS

Nio € surpreendente o impacto potencial reduzido dos programas de transferéncia
de renda criados no governo FHC, dado o seu desenho, isto é,tanto a clientela-alvo como o
valor dos beneficios. Os mecanismos de transfer&ncia de renda, que s@o indispensdveis em
paises com as caracteristicas de incidéncia de pobreza e desigualdade de renda do Brasil,
tém de ser entendidos apenas como um dentre os muitos componentes de uma politica

ampla de combate & pobreza como sindrome de caréncias diversas.
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Uma outra maneira de examinar estes dados € pela 6tica das medidas de pobreza é a
indigéncia. Nio existe, no Brasil, uma linha oficial de pobreza, ou seja, um determinado
nivel de renda abaixo no qual as pessoas sejam consideradas legalmente pobres, para efeito
do recebimento de beneficios piiblicos de um ou outro tipo. Diversos pesquisadores adotam
critérios distintos para suas avaliagSes, ¢ o programa bolsa familia do governo federal
considera uma renda familiar per capita de 100 reais como critério para o recebimento dos
beneficios da bolsa famflia (a linha de indigéncia é definida, geralmente, como a metade da
linha de pobreza).

Existem duas maneiras principais de estabelecer as linhas de pobreza (Beccaria,
1997; Rocha, 1997; Rocha, 2000; Schwartzman, 2004). A primeira é o que se denomina de
“pobreza relativa”, ou seja, a renda dos que estdo muito abaixo da renda média de
determinado pafs, e que a sociedade define como insatisfatéria. A segunda é a “pobreza
absoluta”, ou seja, a renda gque ¢é inferior ao necessdrio para consumir os bens considerados
essenciais para a vida das pessoas. O Banco Mundial muitas vezes usa o critério de “am
délar por dia” em poder de compra como linha de pobreza. No Brasil, predominam as
medidas absolutas, e existem diferentes cdlculos de linhas de pobreza a partir de uma cesta
basica alimentar que contemple as necessidades de consumo calérico minimo de um
individuo.

Esse célculo varia entre as regides, os estados ¢ as dreas urbana, rural e
metropolitana, e depende de uma série de suposicdes e estimativas sobre custos e padrGes
de consumo das diferentes populagdes, que ndo serd examinado neste trabalho.

Os cdlculos do IETS, baseados nos critérios do IPEA (lets, 2006), mostram que a
queda mais importante do grosso da pobreza desde os anos noventa {de 41,6% para 33,8%)
se dd entre 1993 e 1995, com o Plano Real e 0 aumento do valor real do saldrio minimo
ocorrido em 1995. A partir daf, a propor¢ao de pobres passa a oscilar; em 2003, alcanga
34,1% das pessoas (mais que em 1995), para cair de forma importante em 2004, para
31,7% {ou 32,1%, se formos considerar o Norte rural). Sonia Rocha, utilizando critérios
proprios de defini¢ao de linhas de pobreza, observa para os anos recentes que “a proporc¢io
de pobres cai de 35,6% em 2003, para 33,2% em 2004, o que corresponde a
57,7 milhoes de pessoas pobres neste (ltimo ano - menos 2,4 milhdes de pessoas do

que em 2003, enquanto a proporgdo de indigentes passa de 10% para 8%, significando



13,9 milhSes de indigentes em setembro de 2004 (menos 2,0 milhdes de pessoas do que
em 2003)” (Rocha 2005). Apesar das diferencas dos niimeros (variando de 35,6 para
33,2 entre 2003 e 2004 pelos cdlculos de Sénia Rocha, ou de 34,1 para 31,7 segundo as
tabulagdes do IETS), as duas andlises coincidem em constatar uma redugiio significativa
da pobreza no perfodo, embora as regides metropolitanas, e particularmente Sdo Paulo,
continuem mostrando uma tendéncia de empobrecimento constante nos Gltimos anos.

Na verdade, o atendimento de outras caréncias nfio vinculadas diretamente 2 renda,
tais como acesso a saneamento bésico, servigos de satide, educagiio, transporte, informagcio,
direitos de cidadania, € urgente, em muitos casos, mais urgente que o aumento da renda e
do consumo privado das famflias. Neste sentido, garantir a complementaridade das agdes

Ha uma grande diferenciacio no contingente populacional dos municipios
brasileiros. E preciso um programa heterogéneo de acordo com a densidade populacional
destes municipios. As condig@es territoriais agravam a situaciio de pobreza. Pobreza nio é
s6 renda, é também a auséncia de infra-estrutura e politicas piiblicas como educagfo, saiide,

alimentacfio e habitacio popular.
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Dialogando com os problemas de implementacgio presenie na politica social

metropolitana, conclui que a incorporac@o de elementos territoriais as politicas sociais
poderd tornar as iniciativas mais eficazes e mais fdceis de programar. Argumentou-se, ao
longo deste texto, que as politicas sociais de transferéncia de renda devem incorporar, na
sua operacionalizacdo, a dimensdo territorial. Isto aumentaria a eficiéncia da politica em
termos de um direcionamento mais adequado de recursos e também contribuiria para
combater os efeitos sociais negativos associados as localidades das altas concentragdes de

familias pobres e efetivamente necessitados.
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Ndo digo que as politicas de transferéncia de renda serfio capazes — isoladamente —
de combater a segregaciio é necessdrio uma combinagéio de estratégias na qual, vérias
politicas convirjam para os territérios altamente segregados, operando simultaneamente nas
dreas de infra-estrutura urbana, habitagfo, saneamento, educagfio, seguranca ptiblica, etc.
Na construgiio de tais estratégias, o territério surge como um dos mais promissores

integradores e articuladores de acfes.

Andlises sobre a evolucdo da pobreza e da desigualdade social mostram que, ao
contririo do que muitas vezes se afirma, tanto a pobreza quanto a desigualdade no Brasil
vém se reduzindo ao longo do tempo, com algumas mudancas significativas nos anos mais
recentes. As principais causas da reduciio da pobreza ¢ da designaldade é a melhoria
progressiva do acesso & educagio e da disponibilidade ¢ custos reduzidos de alimentos e
bens de consumo durdveis.

O baixo crescimento da economia nos anos mais recentes tem constituido uma
limitagdo importante neste processo, achatando os rendimentos nominais e impedindo que a
renda da populacio aumente. No entanto, o aumento sisterético dos indicadores de
consumo, expectativa de vida, educagiio e condigdes habitacionais, mesmo quando a
economia nio cresce, mostra uma redugo progressiva das condi¢des de pobreza extrema,
ainda que novos problemas tenham também surgido, sobretudo os associados ds condigdes
de vida nos grandes aglomerados urbanos.

Os dados mostram também o grande peso da distribui¢io regressiva dos beneficios
das aposentadorias ¢ pensdes, concentrados nos segmentos de renda média e alta. As
politicas de transferéncia de renda tém tido algum impacto nestas modificactes, mas
limitado, tanto pelo pequeno volume dos recursos transferidos para cada familia, quanto
pela mé focalizagfio dos gastos, j& que estes recursos séo distribuidos tanto a familias
realmente pobres quanto a outras menos pobres, e, além disto, a outras cujo padrdo de vida
ndo se expressa com nitidez na renda monetdria medida pela PNAD.

Uma politica que fosse capaz de redistribuir melhor os gastos ptiblicos em
aposentadorias e pensdes poderia contribuir muito mais para a reducfo da desigualdade de

renda no pafs do que as politicas compensatérias implementadas atualmente.



Um dos argumentos a favor da prioridade que tem sido dada recentemente 3s politicas de
transfer€ncia de renda € que elas seriam associadas a condicionalidades, ou seja, &
freqiiéncia das criangas & escola, ao atendimento das familias aos centros de saide
puiblica, e assim por diante.

Isto seria importante, porque, em médio prazo, as transferéncias de dinheiro
deveriam fazer com que as pessoas deixassem de depender destes recursos. Nio ha
evidéncia, no entanto, que estas condicionalidades estejam de fato sendo implementadas, e
nem hé razbes para crer que politicas que busquem alterar o comportamento quotidiano das
pessoas possam ser dirigidas e comandadas a partir do governo federal, em uma relaciio
direta com as familias.

De uma maneira geral, chama a atencio que as andlises macroecondmicas que
buscam estimar o impacto destes programas deixam de tomar em conta as questdes
relacionadas ao sistema federativo e os problemas associados aos diferentes niveis de
implementagfio dos programas sociais. O governo federal tem condigdes de redistribuir
recursos ¢ estabelecer sistemas genéricos de incentivo, mas muito pouca capacidade de
gerenciar agdes de nivel local.

De fato, as evidéncias disponiveis sobre 0 programa bolsa-escola mostram que se
trata de um programa muito pouco efetivo do ponto de vista educacional, nfio s6 pela mé
focalizagé@o (Schwartzman, 2005), como também pela impossibilidade de controlar
efetivamente sua condicionalidade minima, que é o controle de freqiiéncia & escola. Os
recursos a ele destinados teriam tido maior impacto se fossem utilizados para fortalecer as
escolas e seus vinculos locats e diretos com as comunidades das quais participam.
Programas especificos que apdiam agdes descentralizadas de governos estaduais,
municipais e da comunidade, como o Programa de Erradicacic do Trabalho Infantil,
parecem ser muito mais bem sucedidos do que programas genéricos como o da bolsa

familia,
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