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Introducéo conceitual e historica

O entendimento ¢ de que o sistema de produgio capitalista, centrado
na expropriacao e na exploragdo para garantir a mais-valia, e a repar-
ticdo injusta e desigual da renda nacional entre as classes sociais sdo
responsaveis pela institui¢do de um processo excludente, gerador e
reprodutor da pobreza, entendida enquanto fenomeno estrutural,
complexo, de natureza multidimensional, relativo, ndo podendo ser
considerado como mera insuficiéncia de renda ¢ também desigualda-
de na distribuicdo da riqueza socialmente produzida; ¢ ndo acesso a
servigos basicos; a informagdo; ao trabalho ¢ a uma renda digna; é
ndo a participagdo social e politica.

Maria Ozanira da Silva e Silva (2010)

niciando a analise desta tematica, gostaria de explicitar a concepgao de

pobreza que vem orientando minhas pesquisas e particularmente orienta

estas reflexdes. Assim, abordo a pobreza como uma das manifestacdes da

questdo social,' e dessa forma como expressdo direta das relagdes vigen-
tes na sociedade, localizando a questdo no ambito de relagdes constitutivas de
um padrdo de desenvolvimento capitalista, extremamente desigual, em que
convivem acumulagdo e miséria. Os “pobres” sdo produtos dessas relagdes, que
produzem e reproduzem a desigualdade no plano social, politico, econdmico e
cultural, definindo para eles um lugar na sociedade. Um lugar onde sao desqua-
lificados por suas crengas, seu modo de se expressar e seu comportamento social,
sinais de “qualidades negativas” e indesejaveis que lhes sdo conferidas por sua
procedéncia de classe, por sua condi¢ao social. Este lugar tem contornos ligados
a propria trama social que gera a desigualdade e que se expressa ndo apenas em
circunstancias econdmicas, sociais e politicas, mas também nos valores culturais
das classes subalternas e de seus interlocutores na vida social. Assim sendo, a

1. A questao social resulta da divisao da sociedade em classes e da disputa pela riqueza socialmente
gerada, cuja apropriagdo ¢ extremamente desigual no capitalismo. Supde, desse modo, a consciéncia da de-
sigualdade e a resisténcia a opressdo por parte dos que vivem de seu trabalho. Nos anos recentes, a questao
social assume novas configuragdes e expressoes, e “as necessidades sociais das maiorias, as lutas dos traba-
lhadores organizados pelo reconhecimento de seus direitos e suas refragdes nas politicas publicas, arenas
privilegiadas do exercicio da profissdo” sofrem a influéncia do neoliberalismo, em favor da economia poli-
tica do capital.” (Iamamoto, 2008, p.107)
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pobreza, expressao direta das relagdes sociais, “certamente nao se reduz as
privagdes materiais” (Yazbek, 2009, p. 73-74). E uma categoria multidimensio-
nal, e, portanto, ndo se caracteriza apenas pelo ndo acesso a bens, mas ¢ cate-
goria politica que se traduz pela caréncia de direitos, de oportunidades, de in-
formagoes, de possibilidades e de esperancas (Martins, 1991, p. 15).

Estamos nos referindo a uma forma de inser¢do na vida social, a uma
condicao de classe e, portanto, abordamos a pobreza como categoria historica
e socialmente construida, como fendmeno que ndo pode ser tomado como
natural. Estamos também nos reportando a qualidade relativa da pobreza, que
gira em torno da desigualdade social, assim como a outras condigdes reitera-
doras da desigualdade (como género, etnia, procedéncia e outros aspectos).
Como sabemos no Brasil, “a pobreza decorre em grande parte, de um quadro
de extrema desigualdade, marcado por profunda concentracao de renda. Essa
situagdo coloca o Brasil entre os paises de maior concentra¢ao de renda do
mundo (Silva, 2010, p. 156).

A pobreza ¢ parte de nossa experiéncia diaria. Os impactos destrutivos das
transformagdes em andamento no capitalismo contemporaneo vao deixando
suas marcas sobre a populagdo empobrecida: o aviltamento do trabalho, o de-
semprego, os empregados de modo precdrio e intermitente, 0os que se tornaram
ndo empregaveis e supérfluos, a debilidade da saude, o desconforto da moradia
precaria e insalubre, a alimentacdo insuficiente, a fome, a fadiga, a ignorancia,
aresignacao, a revolta, a tensdo e o medo sdo sinais que muitas vezes anunciam
os limites da condi¢ao de vida dos excluidos e subalternizados na sociedade.
Sinais que expressam também o quanto a sociedade pode tolerar a pobreza e
banaliza-la e, sobretudo, a profunda incompatibilidade entre os ajustes estrutu-
rais da economia a nova ordem capitalista internacional e os investimentos
sociais do Estado brasileiro. Incompatibilidade legitimada pelo discurso, pela
politica e pela sociabilidade engendrados no pensamento neoliberal, que, reco-
nhecendo o dever moral de prestar socorro aos pobres e “inadaptados™ a vida
social, ndo reconhece seus direitos sociais (cf. Yazbek, 2009, p. 72).

A nogéo de pobreza 2 ¢, portanto ampla e supde gradagdes e embora seja
“uma concepgao relativa, dada a pluralidade de situagdes que comporta. Usual-

2. Do ponto de vista conceitual as abordagens sobre a pobreza podem ser construidas de diversas formas:
1) a partir de diferentes fundamentos tedrico metodologicos: positivistas (funcionalistas, estruturalistas)
marxistas; 2) do ponto de vista do desenvolvimento historico social e politico da sociedade capitalista: do
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mente vem sendo medida por meio de indicadores de renda e emprego, ao lado
do usufruto de recursos sociais que interferem na determinacao do padrao de
vida, tais como saude, educagdo, transporte, moradia, aposentadoria e pensdes,
entre outros. Os critérios, ainda que ndo homogéneos ¢ marcados pela dimen-
sdo de renda, acabam por convergir na definicdo de que s2o pobres aqueles
que, de modo temporario ou permanente, ndo tém acesso a um minimo de bens
e recursos, sendo, portanto, excluidos, em graus diferenciados, da riqueza
social. Entre eles estdo: os privados de meios de prover a sua propria subsis-
téncia e que ndo t€m possibilidades de sobreviver sem ajuda; os trabalhadores
assalariados ou por conta propria, que estdo incluidos nas faixas mais baixas
de renda; os desempregados e subempregados que fazem parte de uma vastis-
sima reserva de mao de obra que, possivelmente nio sera absorvida” (Yazbek,
2009, p. 73-74).

Para Sposati (1996) ¢ inviavel o enfrentamento das condi¢des de pobreza
sem mudancas estruturais no modelo econdmico concentrador, embora a inser-
cdo da questdo na agenda publica brasileira, em meados da década de 1990,
represente um avango.

Do ponto de vista politico, a questao se coloca pelas “lacunas de uma
cidadania construida de forma segmentada, adjetivada, compartimentalizada,

Estado liberal (prevaléncia do mercado) ao Estado social (diretos sociais); 3) do ponto de vista da defini¢ao
de indicadores, as medidas da pobreza podem ser monetarias, quando utilizam a renda como principal deter-
minante da linha de pobreza e podem recorrer a indicadores multidimensionais, que incluem atributos nao
monetarios para definir a pobreza, como o IDH, e o indice Gini. Esses indicadores multidimensionais incluem
aspectos que afetam o bem-estar dos individuos e a ndo satisfagdo de suas necessidades basicas. Consideram
como essencial para definir a condi¢do de pobreza o acesso a alguns bens, de modo que sem esses os “cida-
daos” ndo sdo capazes de usufruir uma vida minimamente digna. Incluem: agua potavel, rede de esgoto,
coleta de lixo, acesso ao transporte coletivo, educagdo, satide e moradia. O carater multidimensional da po-
breza leva 4 necessidade de indicadores que tenham uma correspondente abordagem multidimensional e que
levem em consideragdo como o individuo percebe sua situagdo social.

Entre as abordagens multidimensionais destaca-se o pensamento de Amartya Sen, que enfoca a pobre-
za ndo apenas como baixo nivel de renda, mas como privagio de capacidades basicas, o que envolve acesso
a bens e servigos. Para ele, o desenvolvimento seria resultado ndo apenas do crescimento econdmico, mas
“na eliminagdo das privagdes de liberdade e na criagdo de oportunidades” (Sen, 2000, p. 10).

3. Conforme Silva (2010, p. 157). Nessa diregao, “categorias como classes sociais, exercito industrial
de reserva, lumpem/proletariado, exploracdo e desigualdade sao proficuas para explicar a pobreza na con-
temporaneidade”. Para Marx, ¢ lei geral da acumulagdo capitalista a substituigdo da forga de trabalho por
magquinaria e meios de produg@o, o que leva a subsungao real do trabalho ao capital, expulsando trabalhado-
res do mercado formal e constituindo um exército industrial de reserva.
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segundo a posi¢ao social, politica e econdmica dos sujeitos” (Araujo, 2009,
p. 52) pela “néo cidadania’ (Fleury, 1994) ou pela construgao tardia de direi-
tos sociais na sociedade brasileira. 4

Abordar aqueles que socialmente sdo constituidos como pobres ¢ penetrar
num universo de dimensdes insuspeitadas. Universo marcado pela subalterni-
dade, pela revolta silenciosa, pela humilhagao e fadiga, pela crenga na felicida-
de das geragoes futuras, pela alienacao e resisténcia e, sobretudo pelas estraté-
gias para melhor sobreviver, apesar de tudo. Embora a renda se configure como
elemento essencial para a identificagao da pobreza, o acesso a bens, recursos e
servigos sociais, ao lado de outros meios complementares de sobrevivéncia,
precisa ser considerado para definir situagdes de pobreza.

Os pobres “nomeagao da impoténcia socioldgica para nao designa-los como
o vaivém entre o lumpen e a fragdo estagnada do proletariado” (Oliveira, 20006),
esta imensa parcela de humanidade de “gente explorada, enganada, iludida,
massacrada, gente andarilhando por ai, a procura de um sitio onde parar, traba-
lhar, descansar o corpo, dormir, sobreviver” (Freire, 1988, p. 7). Gente que fica
a espera em longas filas “para receber os beneficios: uma cesta “um saco de
leite, uma consulta, um lugar no dnibus para ir ou voltar do trabalho, para obter
um documento, para conseguir um emprego, reivindicar um direito”...

Outro aspecto que merece destaque refere-se a profunda estigmatizacdo a
que sdo submetidos os pobres, “[...] submersos numa ordem social que os des-
qualifica, marcados por clichés: ‘inadaptados’, ‘marginais’, ‘problematizados’,
portadores de altos riscos, casos sociais, alvo de pedagogias de reerguimento e
promogao (Verdes-Leroux, 1986), os pobres representam a heranga historica da
estrutura¢do econdmica, politica e social da sociedade brasileira” (cf. Yazbek,
2009, p. 22). Para Zaluar (1985, p. 35), sobre eles vem recaindo “grande parte
da culpa pela auséncia de mudancas significativas” nas sociedades em desen-
volvimento. Para Sarti (2003, p. 36), o que se observa ¢ a anulagdo do pobre
como sujeito, e para Telles (1992, p. 3) a pobreza é tracada como uma realida-
de em negativo, uma espécie de limbo para a onde sdo projetadas as caréncias,
as precariedades, as menoridades e os atrasos do pais.

Sob outro jogo de referéncias, Giorgio Agamben (2002) oferece um prin-
cipio de intelegibilidade ao trabalhar com a nog¢ao de Estado de Excecdo para

4. Sobre o processo de constru¢ao de direitos no Brasil, ler, O direito social e a assisténcia social na
sociedade brasileira: uma equagao possivel? Sdo Paulo: Cortez, 2004.
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compor sua explica¢ao sobre o mundo que vem se desenhando desde o final do
século XX. Nessa referéncia, a excec¢ao torna-se regra e saber “sobreviver na
adversidade” e transitar entre fronteiras (em uma trama de ilegalidades) “pode
decidir a vida e os sentidos da vida, escapando dessa dura partida entre a mor-
te matada e a desfiguragdo da vida para aqueles que viram ‘pobres de tudo’ e se
transformam em publico-alvo dos programas sociais ditos de inser¢ao, que nas
palavras de Chico de Oliveira, ndo sdo mais do que a administra¢ao da excegdo”
(Telles, 2007, p. 217).

A dominagdo e a subalternidade fazem parte dessa pobreza. Tornar os
individuos governaveis ¢ parte do jogo. E Satriani (1986, p. 96) que nos recor-
da que o mundo dos dominados e o mundo dos dominadores ndo se encontram
monoliticamente contrapostos, mas tém pontos de contato, exatamente aqueles
onde o dominio se exerce. Do ponto de vista cultural, sdo realidades que se
interpenetram sem linhas rigidas de demarcacao, mas de qualquer modo € pos-
sivel observar nelas que as agdes e representagdes das classes subalternas
correspondem a uma realidade caracterizada pelo lugar que ocupam na trama
de relagdes sociais. De acordo com Telles (2007, p. 214-215) ¢ nesse ambito
que se constroi um mundo social marcado pela “gestdao das populagdes, gestao
das vidas... e administragdo de suas urgéncias.” Mas acontece que para a auto-
ra, esse mundo ndo cabe nos dispositivos gestionarios, escapa por todos os lados.
Nao se trata apenas de a miséria ser grande demais para ser domesticada e
capturada pela gestido do social. “E que esse mundo é tdo incerto e a aleatorie-
dade da vida ¢ tdo devastadora que termina por implodir qualquer medida na
ordem das coisas... quer dizer, os dispositivos gestionarios ¢ a vida matavel
fazem parte do mesmo jogo.”

Na contemporaneidade, ¢ bom lembrar ainda que a pobreza ¢ uma face do
descarte de mao de obra barata, que faz parte da expansao capitalista. Expansao
na qual o trabalho, fonte da riqueza social, sofre os efeitos devastadores das
mudangas que vem ocorrendo no processo de acumulagdo, com a reestruturacao
produtiva e com “financeirizacdo” do capital em andamento nas ultimas décadas.
Expansdo que cria uma populagdo de trabalhadores precarizados, gente que se
tornou ndo empregavel, parcelas crescentes de trabalhadores que nao encontram
um lugar reconhecido na sociedade, que transitam a margem do trabalho e das
formas de troca socialmente reconhecidas (Telles, 1998). Expansdo que cria o
necessitado, o desamparado e a tensdo permanente da instabilidade e da inse-
guranca no trabalho. Implica a disseminacao do desemprego de longa duracao,

Serv. Soc. Soc., Sdo Paulo, n. 110, p. 288-322, abr./jun. 2012 293



do trabalho precario, instdvel e intermitente, dos biscates e de outras modalida-
des de relacionamento da forca de trabalho com o capital, que em sua esséncia
representam uma mesma ordenac¢ao da vida social.

Nesse processo, que foi impulsionado pelas agéncias multilaterais e “teve
como suporte as instituigdes financeiras que passaram a operar com o capital
que rende juros (bancos, companhias de seguro, fundos de pensao, fundos mu-
tuos e sociedades financeiras de investimento), o capital financeiro assumiu o
comando do processo de acumulacao envolvendo a economia ¢ a sociedade, a
politica e a cultura, marcando profundamente as formas de sociabilidade e o
jogo das forgas sociais (cf. lamamoto, 2007, p. 107).

A pobreza tem sido parte constitutiva da histéria do Brasil, assim como os
sempre insuficientes recursos e servigos voltados para seu enfrentamento. Nes-
sa historia, ndo se pode esquecer o peso da “tradi¢ao oligarquica e autoritaria,
na qual os direitos nunca foram reconhecidos como pardmetros no ordenamen-
to econdmico e politico da sociedade”. Estamos nos referindo a uma sociedade
desde sempre desigual e “dividida entre enclaves de ‘modernidade’ e uma
maioria sem lugar”, uma sociedade de extremas desigualdades e assimetrias.
“Um pais caracterizado por uma historia regida por um privatismo selvagem e
predatorio, que faz da vontade privada e da defesa de privilégios a medida de
todas as coisas, que recusa a alteridade e obstrui, por isso mesmo, a dimensao
ética da vida social, pela recusa dos fundamentos da responsabilidade publica
e da obrigacdo social” (Telles, 1993, p. 2-4).

Nao ¢ objetivo deste texto retomar iniciativas historicas de enfrentamento
apobreza na sociedade brasileira, mas ¢ interessante uma rapida caracterizacdo
do percurso dessas agdes, suas persisténcias e redefini¢des, sempre com defini-
¢oOes da pobreza que ndo constroem a figura do cidaddo, “mas sim a figura do
pobre: figura desenhada em negativo, pela sua propria caréncia” (Telles, 1999,
p- 190).

Sabemos que de modo geral o padrao de desenvolvimento do sistema de
prote¢do social brasileiro, assim como dos paises latino-americanos, foi bem
diverso daquele observado nos paises europeus, pois as peculiaridades da so-
ciedade brasileira, de sua formacao historica e de suas dificuldades em adiar
permanentemente a modernidade democratica, pesaram forte nesse processo.
Assim sendo, 0 acesso a bens e servicos sociais caracterizou-se por ser desigual,
heterogéneo e fragmentado.
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No caso brasileiro, a experiéncia colonial e a escravidao prolongada co-
locaram historicamente, para os trabalhadores, a responsabilidade por sua
propria sobrevivéncia. Desse modo, até fins do século XIX, ganharam corpo
obras sociais e filantropicas, agdes de ordens religiosas e redes de solidariedade
e familiares (familias extensas de varios tipos) que deram lugar a praticas sociais
ligadas a sobrevivéncia sem o recurso ao “mercado”.’

E na vila de Sio Paulo, por volta de 1560, que emerge a primeira institui-
¢do de atendimento a pobreza do pais, a [rmandade de Misericordia, que,
apoiada em praticas de esmola, de inspiragdo portuguesa, ofertava dotes para
orfaos e providenciava caixdes para os mortos. Instalou-se em Sao Paulo “com
uma pequena enfermaria que era ao mesmo tempo albergue e hospital, atenden-
do com alimentagdo, abrigo e enfermagem a escravos e homens livres, visto
que nao havia ainda médicos no pais” (Mestriner, 2001, p. 40).

Este modelo vai ampliar-se nos séculos seguintes com a agdo de outras
ordens religiosas (franciscanos, beneditinos, carmelitas e vicentinos), que ofe-
reciam refei¢des, abrigo, ajuda material e espiritual a pobres, orfaos, loucos e
enfermos. Nesse processo, a Igreja catdlica tem importante papel, por meio de
suas irmandades. As esmolas, que eram oficialmente recolhidas, ¢ a¢des de
caridade vao cunhar um modelo caritativo de assisténcia que recolhia dos ricos
e distribuia aos pobres e que mesclava assisténcia e repressao. Assim, esmola
foi a primeira modalidade de assisténcia social aos pobres no Brasil colonial,
seguida da criacdo de institui¢des asilares e tutelares.

A Santa Casa, que inicia sua acdo com servigos ambulatoriais e hospita-
lares, gradativamente cria novos servigos, com destaque para a solucdo asilar,
entre os quais se destacam o “lazareto” (hospital para hansenianos) em 1802, a
roda dos expostos em 1825; o asilo para invalidos e assisténcia a alienados e
invalidos. “Criangas orfas, leprosos, alienados, doentes e invalidos foram os
primeiros segmentos que receberam uma forma assistencial institucionalizada”
(Sposati, 1988, p. 78).

Em Sao Paulo, a Camara era obrigada a destinar um sexto de seus recursos
aos oOrfaos e ¢ de sua iniciativa a proposta a Irmandade de Misericordia de
confinar os mendigos em 1874. Com relagdo as a¢des de enfrentamento a po-
breza, a Camara Municipal realizava inspe¢des por meio de comissdes que

5. A respeito, ver Costa, 1990 e Wanderley, 2008.
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visitavam estabelecimentos de caridade e prisoes. A postura (cf. Sposati, 1988)
¢ fiscalizadora e confunde o atendimento a pobreza com praticas sanitarias.
Essas agOes serdo a base para a caracterizacdo de um atendimento aos pobres
filantropizado e higienista na cidade em seu periodo colonial e imperial.

Esse modelo vai sofrer alteragdes com a expans@o da economia pela ex-
portacdo do café, configurando “a passagem da economia mercantil escravista
para a economia exportadora capitalista, que caracteriza o Brasil no final do
Império e nos primeiros anos da Velha Republica” (Sposati, 1988, p. 87).

No inicio do século XX, a pobreza ¢ vista como incapacidade pessoal e
objeto da benemeréncia e da filantropia. Aos poucos, com o desenvolvimento
da urbanizacao e com a emergéncia da classe operaria e de suas reivindicagdes
e mobilizagdes, que se expandem a partir dos anos 1930, nos espacos das cida-
des, a “questao social” passa a ser o fator impulsionador de medidas estatais de
protecdo ao trabalhador e sua familia. Nesse sentido, a questao social é expres-
sao do processo de “formacgdo e desenvolvimento da classe operaria e de seu
ingresso no cendrio politico da sociedade, exigindo seu reconhecimento como
classe por parte do empresariado e do Estado” (Iamamoto, 1995, p. 77).

Ao reconhecer a legitimidade da questao social, no ambito das relagdes
entre capital e trabalho, o governo Vargas busca enquadra-la juridicamente,
visando desmobilizagdo da classe operaria e a regulagdo das tensdes entre as
classes sociais mediante a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), o salario
minimo, a valorizac¢do da saude do trabalhador e outras medidas de cunho con-
trolador e paternalista. Como mostra lanni (1990), o Estado brasileiro transfor-
mou a questdo social em problema de administragdo, desenvolvendo politicas
e agéncias de poder estatal nos mais diversos setores da vida nacional.

Em sintese, o Estado brasileiro, desenvolvendo acordos de interesse do
capital e dos trabalhadores nos mais diversos setores da vida nacional, opta
pela via do seguro social. O sistema de protecdo nesse periodo € seletivo e
distante de um padrdo universalista. “Considerada legitima pelo Estado, a
questdo social circunscreve um terreno de disputa pelos bens socialmente
construidos e esta na base das primeiras politicas sociais no pais. A partir do
Estado Novo (Getulio Vargas, 1937-45), as politicas sociais se desenvolvem
de forma crescente, como resposta as necessidades do processo de industriali-
zagdo” (Yazbek, 2008, p. 89-90). Para responder as pressdes das novas forcas
sociais urbanas, o Estado desenvolve esforgos reformadores e, nesse cenario,
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o sistema protetivo brasileiro se dualiza: de um lado, desenvolve-se fortemen-
te, apoiado na capacidade contributiva dos trabalhadores, particularmente do
mercado formal de trabalho, e de outro vai destinar aos mais pobres, trabalha-
dores de um mercado informal, um “modelo de regulagdo pela benemeréncia”
(Sposati, 1994, p. 8).

Assim, pela legislacao trabalhista, a classe trabalhadora tem garantidos
alguns direitos basicos, como: a regulamentacdo da jornada de trabalho, o re-
pouso remunerado, as férias, o trabalho feminino e dos “menores”.® Para o
trabalhador pobre, sem carteira assinada ou desempregado, restam as obras
sociais e filantropicas que se mantém por meio de uma rede burocratica e clien-
telista, fortemente apoiada pela filantropia e desenvolvida por meio de inicia-
tivas institucionalizadas em organizac¢des sem fins lucrativos. “O isolamento
dos ‘desajustados’ em espagos educativos e corretivos constituia estratégia
segura para a manutengdo ‘pacifica’ da parte sadia da sociedade.” (Adorno,
1990, p. 9) Portanto, o que se observa ¢ que historicamente a protecdo social
brasileira vai se estruturando, parte vinculada a protegao ao trabalho formal e
parte acoplada ao conjunto de iniciativas benemerentes e filantropicas da so-
ciedade civil.

A inserc¢do seletiva no sistema protetivo, segundo de critérios de mérito,
vai basear-se numa légica de benemeréncia, dependente e caracterizada pela
insuficiéncia e precariedade, moldando a cultura de que “para os pobres qualquer
coisa basta”. Dessa forma, o Estado ndo apenas incentiva a benemeréncia, mas
passa a ser responsavel por ela, regulando-a por meio do Conselho Nacional de
Servigos Sociais — CNSS (criado em 1938), mantendo a ateng¢ao aos pobres
sem a definicdo de uma politica, ndo acompanhando os ganhos trabalhistas e
previdenciarios, restritos a poucas categorias (cf. Mestriner, 2001).

A partir de 1937, com a implantagdo da ditadura Vargas no pais, o Estado
(Estado Novo) amplia suas medidas de protecdo ao trabalhador, ao mesmo
tempo em que intervém no movimento sindical por meio de uma legislagao
que objetivava o controle rigoroso das organizagdes dos trabalhadores. Em
1945 o pais volta ao regime democratico, conservando caracteristicas do

6. Entre 1930 e 1937 sdo criadas institui¢des prestadoras de servigo sociais, como o Departamento de
Assisténcia Social do Estado de Sao Paulo, subordinado a Secretaria de Justi¢a e Negocios Interiores, ao qual
coube a estruturacao dos Servigos Sociais de Menores, desvalidos, trabalhadores e egressos de reformatorios,
penitencidrias e hospitais, e Consultoria Juridica do Servigo Social.
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populismo do periodo ditatorial de Vargas (1937-45). Nesse quadro, verifica-se
a emergéncia de novas forgas sociais na vida nacional. Cresce a populagdo
urbana, formada pelo proletariado industrial e também por trabalhadores bra-
cais ndo integrados ao setor industrial, empregados dos servigos publicos,
operarios de pequenas oficinas e do setor tercidrio, trabalhadores por conta
propria, entre outros. Crescem pressoes sobre o Estado para a ampliacdo de
servigos sociais.’

Em 1942 o governo brasileiro criou a LBA para atender as familias dos
expedicionarios brasileiros. Terminada a guerra, a LBA se volta para a assis-
téncia a maternidade e a infancia, iniciando a politica de convénios com
institui¢des sociais no ambito da filantropia e da benemeréncia. Caracteriza-
da por a¢des paternalistas e de prestagao de auxilios emergenciais e paliativos
a miséria, vai interferir junto aos segmentos mais pobres da sociedade, mo-
bilizando a sociedade civil e o trabalho feminino. Essa modalidade de inter-
vengao esta na raiz da relacdo simbidtica que a emergente assisténcia social
brasileira vai estabelecer com a filantropia e com a benemeréncia (cf. Mestriner,
2001).8

Com o tempo, as velhas formas de socorrer os pobres gestadas na filan-
tropia e na benemeréncia evoluem, passando desde “a arrecadacdo de fundos
para a manuten¢ao de instituigdes carentes, auxilio econémico, amparo e apoio
a familia, orientagcdo maternal, campanhas de higiene, fornecimento de filtros,
assisténcia médico-odontologica, manutengdo de creches e orfanatos, lactarios,
concessao de instrumentos de trabalho etc.” até programas explicitamente
anunciados, como de combate a pobreza. Assim, no ambito da assisténcia social
sdo desenvolvidas politicas para a infancia e para a adolescéncia, para idosos,
para necessitados e grupos vulneraveis.

O pobre, trabalhador eventual e destituido, ¢ o usudrio dessas politicas
pelas quais ¢ visto como “individuo necessitado”, e muitas vezes como pessoa

7. E também nesse contexto que emerge como profissio o Servigo Social brasileiro marcado pelo pro-
jeto politico da Igreja Catolica, expresso “pela doutrina e pela agdo social catdlica” que nesse momento
historico prioriza a acdo social (intervengdo direcionada para mudangas politicas e sociais sob a Otica da
Doutrina Social da Igreja), em detrimento de agdes de assisténcia social. Ainda assim, a assisténcia social
era considerada um avango em relagdo as praticas filantropicas prevalecentes até entdo.

8. 10 Para a autora, “assisténcia social, filantropia e benemeréncia t€ém sido tratadas no Brasil como
irmas siamesas, substitutas umas da outras” (Mestriner, 2001, p. 14).
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acomodada, passiva em relacdo a sua propria condi¢do, dependente de ajuda,
enfim, ndo cidaddo. Sua figura continua desenhada em negativo (cf. Telles,
1999).

A década de 1950 teve como caracteristica o investimento estatal em po-
liticas desenvolvimentistas e a busca do crescimento econdmico. A intervencao
planejada do Estado nos processos voltados ao desenvolvimento social e eco-
ndémico impulsionou a criagdo ¢ a expansdo de novas empresas estatais. A
ideologia desenvolvimentista apoiava-se na tese de que o atraso dos paises do
Terceiro Mundo era consequéncia de seu precario sistema industrial e de suas
insuficiéncias tecnoldgicas. No contexto desenvolvimentista, as instituigdes
sociais direcionavam seus programas para uma politica de integracao partici-
pativa dos mais pobres no processo de desenvolvimento nacional, e a pobreza
era abordada como resultado de um insuficiente desenvolvimento econémico,
do estagio ainda nao suficientemente desenvolvido do pais e, portanto, como
fendmeno nao estrutural.

O inicio da década de 1960 acirra as contradi¢des do capitalismo perifé-
rico trazendo consigo o golpe militar e a instalagdo do Estado autoritario. A
opgdo pelo crescimento econdmico acelerado, a partir de fontes de investimen-
to externas, como base do desenvolvimento, abriu o pais ao capital monopolis-
ta. O Estado amplia seu nivel de intervengdo, tornando-se o eixo politico da
recomposi¢do do poder burgués, com a implantacdo de novas estratégias de
desenvolvimento concentradoras de capital, intensificando o nivel de exploracao
da classe operaria. A desigualdade social se acentua em um clima repressivo e
autoritario.

Em sintese, com a expansao do capitalismo monopolista ocorrem mudan-
cas, que vao se efetivar durante as décadas de 1960 e 1970, no sentido de ex-
pansdo e modernizacao do sistema de protecdo social do pais. Trata-se de um
processo de modernizagdo conservadora, que vai combinar assisténcia a po-
breza com repressao, pois essas mudangas nao significaram uma ruptura com
os padrdes meritocraticos prevalecentes até entdo, mas nesse periodo, por
exemplo, o INPS incorporou novos segurados, expandiu a assisténcia médica
previdenciaria e criou em 1974 a Renda Mensal Vitalicia (RMYV) para idosos
e invalidos com baixa renda. Ainda nessa época houve a criagdo de novos
mecanismos de poupanga compulsoria por meio do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico — FGTS e posteriormente o PIS/Pasep. Foram criados
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também o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (ProRural), o Siste-
ma Financeiro de Habitacdo, os Centros Sociais Urbanos, o Programa de In-
teriorizagao de Acao de Satude e Saneamento no Nordeste (Piass), o Programa
de Financiamento de Lotes Urbanizados (Profilurb), entre outros, além do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), que incluiu no novo
sistema a Legido Brasileira de Assisténcia — LBA e a Funda¢do Nacional de
Bem-Estar do Menor — Funabem.

Cabe ainda ressaltar que a partir de meados de 1970 observa-se um
avanco organizativo da sociedade civil, especialmente dos movimentos sociais
na luta pela redemocratizagdo e pela retomada do Estado democratico de
direito. O movimento sindical se fortalece, crescentemente e aos poucos
renascem organizagdes populares e associagdes comunitarias vinculadas a
setores progressistas da Igreja Catolica. Esses movimentos sociais demons-
tram um nivel de consciéncia e capacidade de organizacdo em comunidades
eclesiais de base (CEBs), sindicatos, organizagdes profissionais liberais,
meios universitarios, Igreja e imprensa. Expressam-se em greves, reivindi-
cacdes coletivas, movimentos contra a carestia, movimento por elei¢@o di-
reta para a Presidéncia da Republica, pelo respeito a direitos humanos, entre
varios outros.

Nos anos 1980 (a década perdida para a Cepal), a pobreza vai se conver-
ter em tema central na agenda social, quer por sua crescente visibilidade, pois
a década deixou um aumento consideravel do nimero absoluto de pobres,
quer pelas pressoes de democratizagao que caracterizaram a transi¢ao. Trata-
va-se de uma conjuntura econdmica dramatica, dominada pela distancia entre
minorias abastadas e massas miseraveis. Permanecem as antinomias entre
pobreza e cidadania.’

“Na esteira desse processo, as forgas oposicionistas foram pontilhando
uma extensa agenda politica, econdmica e social de mudancas. Na primeira

9. Nesse contexto, as agéncias multilaterais, atendendo a agenda neoliberal, assumem agdes e politicas
de enfrentamento a pobreza expressando-se em agdes técnicas focalizadas, de carater gerencialista e voltadas
ao alivio da pobreza. Relatério do Banco Mundial (1990, p. 1) trata da pobreza no mundo em desenvolvi-
mento, classificando-a a partir de indicadores econdmicos, como a renda per capita. A proposta ¢ “aliviar”
a pobreza extrema por meio de programas assistenciais acompanhados de condicionalidades. No inicio da
década de 2000, o Banco Mundial (2002) assume uma visdo multidimensional da pobreza, incorporando os
conceitos de vulnerabilidade e risco social. Os pobres passam a ser vistos como portadores de “ativos”, devem
ser “empoderados” e ter suas capacidades valorizadas (Sen, 2001).
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metade dos anos 1980, ja era possivel identificar os contornos de um amplo
projeto de reforma de cunho nacional, democratico, desenvolvimentista e re-
distributivo” (Fagnani, 2005, p. 88).

Nesse contexto, a Assembleia Nacional Constituinte'® concentrou esfor¢os
no sentido de ampliar a intervencao social do Estado, garantindo e criando
mecanismos de viabilizagdo de direitos civis, politicos e sociais.

As politicas sociais e 0 padrdo protetivo que emerge com a constituicao —
0 enfrentamento a pobreza nos anos recentes

Como sabemos, com a Constitui¢do de 1988 sao colocadas novas bases
para o atual Sistema de Protecdo Social brasileiro com a defini¢do da Seguri-
dade Social e o reconhecimento de direitos sociais das classes subalternizadas
em nossa sociedade.

Em seu artigo 194, a Constitui¢ao define a Seguridade Social como um
“conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social”.

Anogao de Seguridade que emerge na Constituicao brasileira apresenta-a
como um sistema de cobertura de diferentes contingéncias sociais que podem
alcancar a populacao em seu ciclo de vida, sua trajetoria laboral e em situagdes
de renda insuficiente. Trata-se de uma cobertura social que ndo depende do
custeio individual direto. Sdo objetivos da Seguridade Social:

a universalidade de cobertura e de atendimento; uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e dos servigos as populagdes urbanas e rurais; seletividade e distribu-
tividade na prestagdo dos beneficios e servigos; irredutibilidade do valor dos
beneficios; equidade na forma de participagdo no custeio; diversidade da base de
financiamento; carater democratico e descentralizado da administragdo, median-
te gestdo quadripartite, com a participagdo dos trabalhadores, dos empregadores,
dos aposentados e do governo nos 6rgdos colegiados. (Paragrafo Unico do artigo
194 da Constituigdo Federal)

10. Convocada pela EC n. 26, de 1985 e instalada no dia 1° de fevereiro de 1987.
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Alguns aspectos devem ser destacados entre as inovagdes constitucionais
em relacdo ao sistema protetivo brasileiro: a centralidade da responsabilidade
do Estado na regulacdo, normatizacéo, proposi¢do e implementacao das politi-
cas publicas no ambito da protecao social e a proposta de descentralizagdo e
participacdo da sociedade no controle das politicas sociais. A perspectiva de
articular e integrar politicas também emerge nesse contexto.'' Para estudo do
Ipea > a Constitui¢do de 1988 redesenha “de forma radical o sistema brasileiro
de protecao social, afastando-o do modelo meritocratico-conservador e aproxi-
mando-o do modelo redistributivista, voltado para a prote¢ao de toda a socie-
dade, dos riscos impostos pela economia de mercado”.

E necessario, porém, ressaltar o fato de que a Constitui¢io brasileira é
promulgada em uma conjuntura dramatica, dominada pelo crescimento da po-
breza e da desigualdade social no pais, que v€ ampliar sua situacao de endivida-
mento (que cresce 61% nos anos 1980), e que se insere em um momento histo-
rico de ruptura do “pacto keynesiano”, que vai permitir grande liberdade aos
processos de reestruturagéo produtiva. A pressdo do Consenso de Washington'3,
com sua proposicao de que € preciso limitar a intervencdo do Estado e realizar
as reformas neoliberais, a presenca dos organismos de Washington (FMI, Banco
Mundial) responsaveis por estabelecer as estratégias para o enfrentamento da
crise por parte dos paises periféricos, e a redugao da autonomia nacional, ao lado
da adocao de medidas economicas e do ajuste fiscal sdo caracteristicas desse
contexto, que, no campo da protecao social, vai se enfrentar com o crescimento
dos indices de desemprego, pobreza e indigéncia.'*

Ou seja, € na “contramao” das transformacdes que ocorrem na ordem
econdmica internacional, tensionado pela consolidagdo do modelo neoliberal,

11. Um exemplo dessa perspectiva é o paragrafo tnico do artigo 2° da Loas — Lei n. 8.742 (Lei Orga-
nica da Assisténcia Social de 7 de dezembro de 1993) que afirma: “A assisténcia social realiza-se de forma
integrada as politicas setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza, a garantia dos minimos sociais, ao
provimento de condigdes para atender contingéncias sociais e & universalizagdo dos direitos sociais.”

12. Ver CASTRO e RIBEIRO, 2009.

13. Reunido realizada em novembro de 1989 entre os presidentes eleitos da América Latina e os repre-
sentantes do Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional € Banco Interamericano de Desenvolvimento,
que, entre as reformas de cunho neoliberal, prevé a realizag@o de reformas estruturais para a estabiliza¢ao da
economia como as privatizagdes, a desregulamenta¢do dos mercados, a descentralizagdo e a retomada do
desenvolvimento.

14. E importante assinalar que essas politicas de ajuste fazem parte de um movimento global de reor-
denamento das relagdes capitalistas entre centro e periferia do sistema.
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pelas estratégias de mundializacdo e financeiriza¢ao do capital, com a sua di-
re¢do privatizadora e focalizadora das politicas sociais, enfrentando a “rear-
ticulagdo do bloco conservador” com a elei¢cao de Fernando Collor que busca
de diversas formas obstruir a realizagdo dos novos direitos constitucionais (cf.
Ipea, 2009) que devemos situar o inicio do processo de construcdo da Seguri-
dade Social brasileira. E, como ndo poderia deixar de ser, a emergente propos-
ta de Seguridade Social ndo se consolida e mostra-se incapaz de, naquele mo-
mento, realizar suas promessas.

E sempre oportuno lembrar que, nos anos 1990 a somatéria de extorsdes
que configurou um novo perfil para a questao social brasileira, particularmente
pela via da vulnerabilizagdo do trabalho, conviveu com a erosdo do sistema
publico de protegdo social, caracterizada por uma perspectiva de retragdo dos
investimentos publicos no campo social, seu reordenamento ¢ pela crescente
subordinagao das politicas sociais as politicas de ajuste da economia, com suas
restrigdes aos gastos publicos e sua perspectiva privatizadora (cf. Yazbek, 2004).

E nesse contexto que tem inicio a constru¢ao de uma nova concepgao para
a Assisténcia Social brasileira, que é regulamentada em 1993, como politica
social publica, e inicia seu transito para um campo novo: o dos direitos, da
universalizagao dos acessos e da responsabilidade estatal.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a Constitui¢do e a Lei Orgénica da
Assisténcia Social — Loas estabelecem uma nova matriz para a Assisténcia
Social no pais, iniciando um processo que tem como perspectiva torna-la visi-
vel como politica publica e direito dos que dela necessitarem. A inser¢do na
Seguridade aponta também para seu carater de politica de protecdo social,"

15. Cabe inicialmente assinalar que, de forma geral, ndo encontramos sociedades humanas que nao
tenham desenvolvido alguma forma de prote¢ao aos seus membros mais vulneraveis. Cf. Giovanni (1998, p.
9) seja de modo rustico, por meio de instituicdes ndo especializadas e plurifuncionais, como a familia por
exemplo, ou com altos niveis de sofisticagdo organizacional e especializagdo, diferentes formas de protecdo
social emergem e percorrem o tempo e o espaco das sociedades “como processo recorrente e universal.”

Para o autor, por prote¢ao social entendem-se as formas “as vezes mais, as vezes menos institucionali-
zadas que as sociedades constituem para proteger parte ou o conjunto de seus membros. Tais sistemas decor-
rem de certas vicissitudes da vida natural ou social, tais como a velhice, a doenga, o infortunio, as privagdes.
Incluo neste conceito, também tanto as formas seletivas de distribuicdo e redistribuigdo de bens materiais
(como a comida e o dinheiro), quanto os bens culturais (como os saberes), que permitirdo a sobrevivéncia e
a integragao, sob varias formas na vida social. Incluo, ainda, os principios reguladores e as normas que, com
o intuito de prote¢do, fazem parte da vida das coletividades” (Di Giovanni, 1998, p. 10).
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voltada para o enfrentamento da pobreza e articulada a outras politicas do cam-
po social voltadas para a garantia de direitos e de condi¢des dignas de vida.

Inovacgdo ¢ afirmar para a assisténcia social seu carater de direito ndo
contributivo, (independentemente de contribuicdo a Seguridade e para além dos
interesses do mercado), ao apontar a necessaria integragao entre o economico
e o social e ao apresentar novo desenho institucional para a assisténcia social.
Inova também ao propor a participagao da populagdo e o exercicio do controle
da sociedade na gestao e execugao das politicas de assisténcia social. Tendéncia
ambigua, de inspiracao neoliberal, mas que contraditoriamente pode direcio-
nar-se para os interesses de seus usudrios. Sem duvida, mudangas substantivas
na concepgdo da assisténcia social, um avango que permite sua passagem do
assistencialismo e de sua tradicdo de ndo politica para o campo da politica
publica.

Como politica de Estado, passa a ser um espaco para a defesa e atengdo
dos interesses e necessidades sociais dos segmentos mais empobrecidos da
sociedade, configurando-se também como estratégia fundamental no combate
apobreza, a discriminagdo e a subalternidade econdmica, cultural e politica em
que vive grande parte da populagao brasileira. Assim, cabem a assisténcia social
acoes de prevencdo e provimento de um conjunto de garantias ou segurancas
(Sposati, 1995). Essas garantias se efetivam pela constru¢do do que Mishra
denomina de “rede de seguranca da rede de Seguranga”, ou seja, um conjunto
de programas, projetos, servicos e beneficios voltados para a protecdo social e
para o atendimento de necessidades da populagdo usuaria dessa politica.

Em geral caracterizada por sua heterogeneidade, essa rede de seguranga
(constituida pelos orgdos governamentais ¢ por entidades da sociedade civil)
opera servigos voltados ao atendimento de um vastissimo conjunto de necessi-
dades particularmente dos segmentos mais pobres da sociedade.

Dessa forma a assisténcia social como campo de efetivagdo de direitos
emerge como politica estratégica, ndo contributiva, voltada para o enfrentamen-
to da pobreza e para a construgdo e o provimento de minimos sociais de inclu-
sd0'® e para a universalizagao de direitos, buscando romper com a tradi¢do

16. Para Sposati (1997, p. 10, grifos da autora) “propor minimos sociais ¢ estabelecer o patamar de
cobertura de riscos e de garantias que uma sociedade quer garantir para todos os seus cidaddos. Trata-se de
definir o patamar de dignidade abaixo do qual nenhum cidadao deveria estar”.
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clientelista e assistencialista que historicamente permeia a area onde sempre foi
vista como pratica secundaria, em geral adstrita as atividades do plantdo social,
de aten¢des em emergéncias e distribui¢do de auxilios financeiros.

Cabe, no entanto, observar que se a Constitui¢ao Federal cria uma nova
arquitetura institucional e ético/politica para a protecdo social brasileira, par-
ticularmente para a politica de assisténcia social, pois esta ¢ também objeto de
esvaziamentos e desqualificagdes em seu processo de implantagdo pds-consti-
tucional no pais, contexto em que ocorre a despolitizagdo e a refilantropizacao
do enfrentamento da questdo social brasileira.!”

A busca da estabilizacao da economia e do equilibrio or¢amentario e fiscal
a partir do Plano Real leva, no periodo dos governos de FHC (1995-98 e
1999-2002) a resultados pouco favoraveis para a protec¢ao social na esfera pl-
blica estatal. O ambiente ¢ de desacertos e tensdes entre a adequagdo ao am-
biente neoliberal e as reformas sociais exigidas constitucionalmente.

Conforme Fagnani (1999), a politica economica adotada ndo favoreceu o
sucesso das politicas sociais. O autor cita como exemplo a politica de emprego
(insuficiente para reverter o quadro produzido pela politica econdmica) e o
problema da Previdéncia Social (que viu sua base de financiamento erodir com
o aumento da precarizacao e informalizacdo da ocupacao). No que se refere as
politicas de saude, educagdo e assisténcia social, Fagnani (1999, p. 166) apon-
ta avancos no processo de descentralizagdo, mas ressalta que “ao mesmo tempo
em que estados e municipios sao induzidos a aceitarem novas responsabilidades
administrativas e financeiras na gestdo das politicas sociais, a politica econo-
mica desorganiza as finangas destas instancias [...]”.

E importante assinalar que essas a¢cdes emergem no pais em um contexto
de profundas transformagdes societarias, que interferem na “questdo social” e

17. Outro aspecto relevante que compde essa conjuntura ¢ a perspectiva tecnocratica progressista das
agéncias multilaterais (BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento; Cepal — Comissdo Econdmica
para a América Latina e o Caribe, e 0 PNUD — Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento) que
operam pela subordinagdo e separag@o entre o plano econdmico e social, na perspectiva de que a superagdo
da pobreza ¢ estratégia de desenvolvimento, que se efetiva “através de quatro pilares que estruturam e con-
dicionam o novo modelo de assisténcia: um processo de desconstru¢ao simbolica e ideologica dos sistemas
de seguridade anteriores, em nivel de retdrica critica; a centralidade do tratamento da insergao dos individuos
ao mercado, através de transferéncias monetarias; o estimulo dos programas ao consumo e demanda de
servigos e uma organizacao e mobilizagdo da sociedade civil e dos proprios pobres na constru¢ao dos pro-
gramas sociais” (Ivo,2006, p. 82).
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trazem na raiz dessas modificacdes a indagacdo sobre a compatibilidade (ou
ndo) entre direitos, politicas sociais ¢ as relagdes que se estabelecem entre Es-
tado, sociedade e mercado nos novos marcos da acumulagao capitalista. Con-
texto no qual a articulagdo: trabalho, direitos e protecdo social publica sofre os
impactos das transformagoes estruturais do capitalismo, que atingem duramen-
te o trabalho assalariado e as relagdes de trabalho, levando a redefini¢dao dos
sistemas de prote¢ado social e da politica social em geral.

Apesar de eleger como prioridade absoluta o ajuste e a estabilidade
econdmica e dar pouca aten¢@o a agenda social, a partir de 2001 o governo
FHC tenta reverter esse quadro ao criar por meio, de um contrato com o BID,
a “rede de protecao social”. Esta “rede” introduziu no campo social de forma
seletiva um conjunto de acdes setoriais voltadas para os segmentos mais
vulneraveis da populacdo. Essas agdes conjugavam servigos sociais e trans-
feréncias monetarias, com destaque para a expansdo do Programa de Erradi-
cacdo do Trabalho Infantil — Peti, criado em 1996, para o Programa Nacio-
nal de Renda Minima vinculado a Educagdo — Bolsa-Escola, o Programa
Bolsa Alimentacdo, o Agente Jovem e um pouco mais tarde o Auxilio Gas
(2002).'®

Esse conjunto de programas federais, devido a sua abrangéncia e tamanho,
permitiu o crescimento da relevancia das propostas de transferéncias monetarias
no ambito da politica social. Conforme estudo de Silva, Yazbek ¢ Giovanni
(2011), com a ampliagdo dos programas federais, os programas de iniciativa
municipal e estadual aos poucos vao sofrendo alteragdes seguintes aspectos:

[...] desativag@o de programas ja em implementacdo, principalmente em muni-
cipios que apresentam menores orgamentos. Nesses municipios, os programas
vém sendo substituidos pelo programa federal, bem como parece vir ocorrendo
uma desacelerag@o de iniciativas para criagdo de novos programas, tanto por
parte de Estados como de municipios, considerando que ja implantaram progra-
mas similares federais; existéncia paralela de programas municipais, estaduais e
federais, adotando beneficios com valores diferenciados; articulagdo do progra-

18. Os programas federais tiveram como precursores programas municipais e estaduais que tiveram
inicio em 1995 com o Programa de Garantia de Renda Familiar Minima da Prefeitura de Campinas (SP) e
da Prefeitura de Ribeirdo Preto (SP); o Programa Bolsa Escola em Brasilia e o Programa “Nossa Familia!”
da Prefeitura de Santos (SP). Ver, a esse respeito, Silva, Giovanni e Yazbek, 2011, 5 edigdo.
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ma Bolsa-Escola federal com similares municipais, mais especificamente, no
caso de municipios que tém orgamentos mais elevados, como Sdo Paulo, Porto
Alegre e Belo Horizonte, com complementagdo do valor do beneficio dos progra-
mas federais com recursos do municipio, entre outros. (Silva, Yazbek e Giovanni,
2011, p. 157)

Com o governo Lula (2003-06) a questdo social, e particularmente o en-
frentamento da pobreza, passa a ser alvo de novas abordagens. O combate a
fome e a miséria, expresso no inicio do primeiro governo Lula pelo emblema-
tico Programa Fome Zero, cujo “Cartdo Alimentacao” teve seu lancamento
simbolico no dia 3 de fevereiro de 2003 nos municipios de Acaud e Guaribas
no Piaui, com a distribui¢do de cartdes para quinhentas familias.!

Ainda em 2003 o “Cartdao Alimentacao” foi unificado ao Programa Bolsa
Familia,” o que significou um importante passo na busca de articulagdo do
sistema protetivo no pais. O Programa Bolsa Familia (20/10/2003) resultou da
unificagdo de quatro programas federais: Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Vale
Gas e Cartao Alimentagdo. Apresentou como objetivos:

a) Combater a fome, a pobreza e as desigualdades por meio da transfe-
réncia de um beneficio financeiro associado a garantia do acesso aos
direitos sociais basicos — saude, educacao, assisténcia social e segu-
ranga alimentar.

b) Promover a inclusdo social, contribuindo para a emancipacao das fa-
milias beneficidrias, construindo meios e condi¢cdes para que elas
possam sair da situacdo de vulnerabilidade em que se encontram (Bra-
sil/MDS, 2006).

19. Uma avaliagdo inicial do Programa Fome Zero mostra tratar-se de proposta no ambito da seguran-
¢a alimentar, que busca contribuir para que a sociedade brasileira caminhe na efetivacdo do direito humano
a seguranga alimentar e nutricional. A relagdo entre o emergencial e o permanente presente em todo o texto
do Projeto, em diferentes perspectivas temporais com propostas de curto, médio e longo prazo, ¢ sem duvida
um dos aspectos mais relevantes do mesmo. Cabe ressaltar, porém, que a proposta inicial apresentava lacunas,
em especial na problematizacao dos fundamentos estruturais da desigualdade social que historicamente ca-
racteriza a sociedade brasileira e ao ndo levar em consideragdo outros programas sociais no ambito do en-
frentamento a pobreza, particularmente as politicas de Seguridade Social, conforme propde a Constitui¢do
Federal de 1988 (cf. Yazbek, 2004).

20. A questdo da unificagdo dos Programas de Transferéncia de Renda foi colocada a partir de diagnds-
tico sobre os programas sociais em desenvolvimento no pais, elaborado na transi¢do do governo FHC para
o governo Lula no terceiro trimestre de 2002.
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Assim sendo, a unifica¢ao dos programas de transferéncia de renda situa-se
no ambito da prioridade de combate a fome e a pobreza, representando uma
perspectiva de articulag@o entre niveis de governo e de politicas sociais.

Da mesma forma, a criagao do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome em 2004 que unificou a politica de combate a fome com as
politicas de transferéncia de renda e de assisténcia social, foi um passo signifi-
cativo na dire¢do de articular um conjunto de iniciativas na perspectiva do
enfrentamento a pobreza no pais.

1. 0 Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia, criado em 2003 pelo governo federal, ¢ con-
siderado um eixo estratégico para a integragdo de politicas e agdes no enfren-
tamento da pobreza, no acesso a educacdo e no combate ao trabalho infantil.
Foi criado tendo como perspectiva unificar os programas de transferéncia de
renda em vigéncia no ambito federal, a partir da constatacdo de seu funciona-
mento com programas concorrentes ¢ sobrepostos nos seus objetivos € no seu
publico-alvo; da auséncia de uma coordenacdo geral desses programas, geran-
do desperdicio de recursos; da auséncia de planejamento gerencial dos mesmos
e dispersdo de comando em diversos ministérios, além de or¢amentos alocados
insuficientes e do ndo alcance do publico-alvo conforme os critérios de elegi-
bilidade dos programas. Foram unificados: o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentagao,
o Auxilio Gas, o Cartdo Alimentagdo, o Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil — Peti ¢ 0 Agente Jovem.

Tendo como perspectiva a articulacao da transferéncia monetaria e politi-
cas educacionais, de satide e de trabalho direcionadas a criangas, jovens e
adultos de familias pobres, o programa partiu de

dois pressupostos: um de que a transferéncia monetaria para familias pobres
possibilita a essas familias tirarem seus filhos da rua ¢ de trabalhos precoces e
penosos, enviando-lhes a escola, o que permitira interromper o ciclo vicioso de
reprodugdo da pobreza; o outro é de que a articulag@o de uma transferéncia mo-
netaria com politicas e programas estruturantes, no campo da educagao, da satde
e do trabalho, direcionados a familias pobres, podera representar uma politica de
enfrentamento a pobreza e as desigualdades sociais e econdmicas no pais. (Silva;
Yazbek; Giovanni, 2011)
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Atualmente (2012) o Programa atende mais de 13 milhdes de familias em
todo o territorio nacional nos 5.564 municipios brasileiros. Seu or¢camento em
2010 alcangou 0,4 do PIB (11,4 bilhdes). As ultimas PNADs revelam uma
questao essencial: os PTRs nao retiram os beneficiarios do trabalho. Inimeros
estudos e pesquisas vém demonstrando que os impactos desses programas as-
sistenciais sobre as familias mais pobres, sobretudo no Nordeste, ¢ incontesta-
vel. Ele significa basicamente mais comida na mesa dos miseraveis e compra
de produtos essenciais.?!

Em 2010, do total de 12,5 milhGes de familias beneficiarias, cerca de 4,3
milhdes superaram a linha de extrema pobreza do Programa (R$ 70 per capita/
més) mas, apesar desses avangos o nimero de pessoas em situagdo de pobreza
no pais ainda ¢ muito alto (por volta de 30 milhdes) e a taxa de desigualdade
continua entre as mais altas do mundo. Também sdo conhecidos os impactos
dos beneficios sociais, como o Bolsa Familia ou a aposentadoria rural nas eco-
nomias locais, especialmente nos pequenos municipios dependentes da agricul-
tura, que em muitos casos constituem as mais significativas fontes de renda a
movimentar o mercado interno de bens e servigos essenciais.

Questdes problematicas vém sendo apontadas no desenvolvimento des-
ses programas, tais como: quais as reais possibilidades de elevarem o nivel
de escolaridade da populacdo brasileira, de satde, de nutri¢do, ou seja, de
inser¢ao social da populagdo atendida? Qual sua efetividade enquanto politi-
ca publica de enfrentamento da pobreza no pais? Qual a sustentabilidade

21. Ver, por exemplo:

1. Silva (Coord.), 2008 e Vieira, 2008.

2. Estudo do Ipea (2008) sobre a pobreza e a riqueza nas seis maiores metropoles urbanas no Brasil
identificou que, no periodo 2003 a 2007, o crescimento produtivo do pais foi acompanhado pela me-
lhoria da renda de todas as familias, registrando a diminui¢do do numero de pobres, sendo que a situa-
¢do de pobreza e indigéncia declinou 1/3, passando de 35,0% em 2003 para 24,1%, em 2007. O decli-
nio no numero de indigentes foi ainda mais significativo, entre 2002 e 2008 (43,8%) e de 2003 a 2008
(48,3%). In: Silva e Yazbek, 2012.

3. Outro estudo do Ipea (2012) sobre o panorama da pobreza, desigualdade de renda e politicas
publicas no mundo e no Brasil, verificou que no Brasil, entre 1995 ¢ 2008, a queda média anual da taxa
nacional de pobreza absoluta (até meio salario minimo per capita) foi —0,8% ao ano e a taxa anual, no
periodo 2003-2008, de —3,1%, enquanto a taxa nacional de pobreza extrema (até % do salario minimo
per capita) foi de —2,1% ao ano. O estudo creditou o declinio na pobreza e na indigéncia a elevagio de
gastos sociais apos a aprovagdo da Constitui¢ao Federal de 2008, que, em relagdo ao Produto Interno
Bruto, de 13,3% em 1985, passou para 21,9%, em 2005. In: Silva e Yazbek, 2012.
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desses programas e seus impactos reais em termos de autonomizagdo das
familias atendidas?

O que se observa ¢ que os programas de transferéncia de renda focalizados
na pobreza e na extrema pobreza revelam, sob a orienta¢do da ideologia neolibe-
ral profundas mudangas nas politicas sociais contemporaneas. A mais significa-
tiva delas ¢ a substituicdo de politicas e programas universais por programas
focalizados na pobreza e na extrema pobreza, como se politica social fosse “coi-
sa para pobre”. Outra constatagdo ¢ o fato de que esses programas apenas “aliviam”
a pobreza, desenvolvendo-se ao largo de politicas econdmicas que ndo se alteram.
Ou seja, as determinagdes estruturais geradoras da pobreza e da desigualdade
social nao sdo consideradas, limitando-se essa intervencdo a melhorias imediatas
nas condi¢des de vida dos pobres, servido tdo somente para manter ¢ controlar a
pobreza e potencializar a legitimagao do Estado. Cria-se um estrato de pobres que
se reproduz no nivel da sobrevivéncia, sendo instituida a ilusdo de que o proble-
ma da pobreza sera resolvido pela Politica Social (cf. Silva, 2011).

Outro aspecto a ser problematizado ¢ que o direito inalienavel ao bem-es-
tar, de todo cidadao de sobreviver com dignidade, é colocado sob a responsa-
bilidade da mulher, que se vé obrigada a administrar a familia com valores
monetarios insuficientes para aquisi¢ao da cesta basica (cf. Silva, 2011).

Cabe destacar que o programa apresenta problemas estruturais relevantes
que limitam a inclusdo de segmentos pobres ¢ reduzem as possibilidades de
impactos mais significativos sobre a redugdo dos indices de pobreza no pais.
Entre esses problemas estruturais merece destaque a adogao do critério apenas
da renda para definicao dos pobres e extremamente pobres. Esse critério, além
de ndo considerar a dimensdo multidimensional da pobreza, fixa para inclusao
uma renda per capita familiar bastante baixa, deixando de fora muitas familias
que vivenciam extremas dificuldades. Ademais, o beneficio monetario transfe-
rido para as familias é extremamente baixo, mesmo com reajustes ao longo do
tempo, para produzir impactos positivos na ultrapassagem da linha de pobreza
por parte das familias beneficiarias (cf. Silva, 2011).

Sabemos que permanecem na politica social brasileira concepgdes e pra-
ticas assistencialistas, clientelistas, “primeiro-damistas” e patrimonialistas.
Observamos na rede solidaria a expansao de servigos a partir do dever moral,
da benemeréncia e da filantropia, que em si mesmos ndo realizam direitos.
Ainda encontramos em nossas politicas e institui¢des uma cultura moralista e
autoritaria que culpa o pobre por sua pobreza.
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2. A Assisténcia Social = PNAS /Suas

Em outubro de 2004, atendendo ao cumprimento das deliberagdes da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia, realizada em Brasilia em dezembro de
2003, o CNAS — Conselho Nacional de Assisténcia Social aprovou, apos
amplo debate coletivo, a Politica Nacional de Assisténcia Social em vigor, que
apresenta o (re)desenho desta politica, na perspectiva de implementagdo do Suas
— Sistema Unico de Assisténcia Social.

Nessa dire¢ao, a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS buscou
incorporar as demandas presentes na sociedade brasileira no que diz respeito a
efetivacdo da assisténcia social como direito de cidadania e responsabilidade
do Estado. Tem como principal objetivo a gestdo integrada de acdes descentra-
lizadas e participativas de assisténcia social no Brasil. Essa gestdo supde a ar-
ticulagdo de servicos, programas e beneficios, bem como a ampliagao de seu
financiamento e o estabelecimento de padrdes de qualidade e de custeio desses
servicos; supoe também a qualificagdao dos recursos humanos nele envolvidos;
a clara definicao das relagdes publico/privado na constru¢ao da rede socioas-
sistencial; a expansao e multiplicagdo dos mecanismos participativos, a demo-
cratizagdo dos conselhos e a construgdo de estratégias de resisténcia a cultura
politica conservadora; e, por fim, exige que as provisdes assistenciais sejam
prioritariamente pensadas no ambito das garantias de cidadania sob vigilancia
do Estado, cabendo a este a universaliza¢ao da cobertura e a garantia de direitos
e de acesso para os servigos, programas € projetos sob sua responsabilidade.
No que se refere a relagdo com o enfrentamento da pobreza, cabe destacar que
a PNAS e o Suas ampliam os usudrios alcangados pela politica, na perspectiva
de superar a fragmentag@o contida na abordagem por segmentos (como o idoso,
o adolescente, a populagdo em situagado de rua, entre outros) e de trabalhar com

cidadaos e grupos que se encontram em situagdes de vulnerabilidade e riscos, tais
como: familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de afetividade,
pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades estigmatizadas em
termos étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal resultante de deficiéncias;
exclusdo pela pobreza e, ou, no acesso as demais politicas publicas; uso de subs-
tancias psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda do nucleo familiar,
grupos e individuos; inser¢do precaria ou ndo inser¢do no mercado de trabalho
formal e informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que
podem representar risco pessoal e social. (PNAS, 2004, p. 27)
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Nesta concepgao, evidenciam-se condi¢des de pobreza e vulnerabilidade associa-
das a um quadro de necessidades objetivas e subjetivas, onde se somam dificul-
dades materiais, relacionais, culturais que interferem na reprodugdo social dos
trabalhadores e de suas familias. Trata-se de uma concep¢ao multidimensional de
pobreza, que ndo se reduz as privagdes materiais, alcancando diferentes planos e
dimensdes da vida do cidaddo. Uma auséncia nesse conjunto de necessidades
apontadas pela PNAS ¢ a condicdo de classe que esta na génese da experiéncia
da pobreza, da exclusdo e da subalternidade que marca a vida dos usuarios da
assisténcia social. Ou seja, ¢ preciso situar os riscos e vulnerabilidades® como
indicadores que ocultam/revelam o lugar social que ocupam na teia constitutiva
das relagdes sociais que caracterizam a sociedade capitalista contemporanea.
(Silva; Yazbek e Giovanni, 2011)%

Face ao desemprego estrutural e a redugdo das protecdes sociais decor-
rentes do trabalho, a tendéncia ¢ a ampliacdo dos que demandam o acesso a
servigos e beneficios de assisténcia social. Assim, os usuarios da assisténcia
social tendem a ser trabalhadores e suas familias, que, mesmo exercendo ati-
vidades laborativas, t€m suas relagdes de trabalho marcadas pela informalida-
de. Em uma conjuntura social adversa, € relevante analisar o significado que
o0s servicos e beneficios sociais passam a ter para os trabalhadores precarizados,
que passam a pleitear beneficios sociais, como o Bolsa Familia ou a aposen-
tadoria especial.

Diante desse quadro, observa-se que estd em curso um processo complexo de
redefini¢do do perfil dos usudrios da assisténcia social, determinado pelas trans-
formagdes estruturais do capitalismo contemporaneo, que reconfiguram as relagdes

22. “[...] os conceitos de vulnerabilidade e risco social devem ser poblematizados. Eles ndo sao ad-
jetivos da condigdo do usudrio. A produgdo da desigualdade ¢ inerente ao sistema capitalista, ao (re)pro-
duzi-la produz e reproduz vulnerabilidades e riscos sociais. Essas vulnerabilidades e riscos devem ser
enfrentados como produtos dessa desigualdade, e, portanto, requerem uma intervengdo para além do
campo das politicas sociais. Nao se resolve desigualdade com potencialidades individuais ou familiares.
Nao se trata de ‘equipar’ os sujeitos, nem de descobrir suas ‘potencialidades’ como trabalham alguns au-
tores. Trata-se de reconhecer essa desigualdade, de reconhecer que ha um campo de atuagdo importante
que atende a necessidades sociais da populacdo e que trabalha-las como direitos da cidadania rompe com
a logica de responsabilizar o sujeito pelas vicissitudes e mazelas que o capitalismo produz” (Silva; Yazbek
e Giovanni, 2011, p. 50)

23. A proposito de problematizar as no¢des de usuario, territorio, matricialidade sociofamiliar e trabalho
como elementos constitutivos da PNAS, ver o livro de Berenice Rojas Couto et al., 2011.
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entre trabalho e reprodugdo social, pressionando o Estado a ampliar suas politicas
sociais para incorporar novos contingentes populacionais nos servigos e beneficios
publicos. (Silva et al., 2011, p. 46)

A constru¢ao e implementagdo do Sistema Unico da Assisténcia Social
— Suas (Lein. 12.435 de 6/7/2011),%* como politica publica, vem se caracteri-
zando como uma das prioridades para o avango dessa politica.

Para alcangar seus objetivos, propde-se que a politica de assisténcia social
seja realizada de forma integrada e articulada as demais politicas sociais setoriais,
para atender as demandas de seus usuarios. Isto significa que o destinatario da
acdo social deve ser alcancavel pelas demais politicas publicas. Nao podemos
esquecer que o sujeito alvo dessas politicas ndo se fragmenta por suas demandas
e necessidades, que sdo muitas e heterogéneas. Estamos tratando das condigdes
de pobreza que afetam multiplas dimensdes de vida e de sobrevivéncia dos
cidaddos e de suas familias.

3. Plano Brasil sem Miséria

Em maio de 2011 o governo federal langou mais uma acdo no sentido de
enfrentar a pobreza: o Plano Brasil sem Miséria, voltado para o enfrentamento
da pobreza em uma perspectiva multidimensional.

24. Enquanto sistema cabem ao Suas: a) Agdes de protegdo basica: prevengao de situagdes de risco por
meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisigdes, e o fortalecimento de vinculos familiares e comu-
nitarios. A populagdo-alvo: sdo familias e individuos que vivem em situagdo de vulnerabilidade social de-
corrente da pobreza, privagdo (auséncia de renda, precario ou nulo acesso aos servigos publicos, entre outros)
e/ou fragilizagdo de vinculos afetivos-relacionais e de pertencimento social (discriminagdes etarias, étnicas,
de género ou por deficiéncias, entre outras). Os servigos de prote¢ao social basica serdo executados de forma
direta nos Centros de Referéncia da Assisténcia Social — Cras, ou de forma indireta nas entidades e organi-
zagoes de Assisténcia Social da area de abrangéncia dos Cras.

b) Agdes de protegdo especial: atengdo assistencial destinada a individuos que se encontram em situagao
de alta vulnerabilidade pessoal e social. Sdo vulnerabilidades decorrentes do abandono, privagdo, perda de
vinculos, exploragdo, violéncia etc. Essas agdes destinam-se ao enfrentamento de situagdes de risco em fa-
milias e individuos cujos direitos tenham sido violados e/ou, estejam em situagdes nas quais ja tenha ocor-
rido o rompimento dos lagos familiares e comunitarios. Podem ser: de média complexidade: familias e indi-
viduos com seus direitos violados, mas cujos vinculos familiares e comunitarios ndo foram rompidos; de alta
complexidade: familias e individuos com seus direitos violados, que se encontram sem referéncia, e/ou, em
situa¢@o de ameaca, necessitando ser retirados de seu nucleo familiar e/ou, comunitario.
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Dados do IBGE/Censo 2010 identificaram no pais um contingente de
pessoas em extrema pobreza que totalizou 16,27 milhdes de pessoas, o que
representa 8,5% da populacao total do pais. Embora apenas 15,6% da populagio
brasileira resida em areas rurais, entre as pessoas em extrema pobreza elas re-
presentam pouco menos da metade (46,7%); o restante (53,3%) localiza-se em
areas urbanas, onde reside a maior parte da populagao — 84,4%.

O IBGE realizou “um recorte para incluir apenas as pessoas residentes em
domicilios que apresentassem maior probabilidade de se encontrar em situacao
de extrema pobreza. Os critérios adotados para estimar esta parcela da popula-
¢do entre os sem rendimentos foram os seguintes:”

1. Sem banheiro de uso exclusivo; ou,

2. Sem ligagao com rede geral de esgoto ou pluvial e ndo tinham fossa
séptica; ou,

3. Em area urbana sem ligag@o a rede geral de distribuicdo de agua; ou,

4. Em area rural sem ligagdo a rede geral de distribui¢ao de agua e sem
pogo ou nascente na propriedade; ou,

5. Sem energia elétrica; ou,

6. Com pelo menos um morador de 15 anos ou mais de idade analfabe-
to; ou,

7. Com pelo menos trés moradores de até 14 anos de idade; ou,

8. Pelo menos um morador de 65 anos ou mais de idade.

Conforme dados apresentados no plano Brasil sem Miséria, a absoluta
maioria dessas pessoas (70,8%) € negra (pardas e pretas). Entretanto, chama a
atencdo a presenca de indigenas, apesar de representarem, comparativamente,
uma pequena parcela da populagdo em situagao extrema pobreza. Os indigenas
totalizam 817.963 pessoas no pais, sendo que 326.375 se encontram em extre-
ma pobreza, representando praticamente quatro em cada dez indigenas (39,9%).
Quanto ao sexo, que hé uma distribuicdo homogénea entre homens e mulheres,
com leve superioridade da presenca feminina (50,5% contra 49,5%). Metade
dos que vivem na pobreza extrema tem até 19 anos (50,9%). As criangas até 14
anos representam cerca de quatro em cada dez individuos em extrema pobreza
no Brasil (39,9%). A partir de 2012 estdo incluidos no Plano 4,8 mil familias
quilombolas. O Plano vem “puxando” a agricultura familiar comprando as
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sementes crioulas produzidas por pequenos agricultores para distribuir para
familias que vivem em situag@o de extrema pobreza.

A proposta esta direcionada ao enfrentamento da pobreza em sua multidi-
mensionalidade e define como linha de extrema pobreza, renda familiar per
capita de até R$ 70, acima da linha adotada nos Objetivos do Milénio/PNUD
(USS$ 1,25) e valor de referéncia da extrema pobreza do Bolsa Familia.

E objetivo geral do Plano: promover a inclusdo social e produtiva da po-
pulagdo extremamente pobre, tornando residual o percentual dos que vivem
abaixo da linha da extrema pobreza.

Sao seus objetivos especificos: Elevar a renda familiar per capita, ampliar
0 acesso aos servicos publicos, acdes de cidadania e bem-estar social; ampliar
0 acesso as oportunidades de ocupagao e renda por meio de agdes de inclusdo
produtiva nos meios urbano e rural.

O plano vem se desenvolvendo a partir de trés eixos, a saber: 1) garantia
de renda, 2) inclusdo produtiva e, 3) acesso a servigos publicos. Nesses eixos
estdo sendo buscados a amplia¢do de oportunidades e o desenvolvimento de
capacidades. A busca e a inser¢ao pro-ativas no Bolsa Familia sera acompanha-
da de atividades de inser¢ao produtiva no meio urbano (geracao de ocupagao e
renda, micro/empreendedor individual, economia solidaria, qualificagdo e in-
termediacdo de mao de obra) e rural (aumento da produgdo, agua, sementes e
insumos para todos, acesso aos mercados e autoconsumo).

Como ¢ possivel observar, trata-se de um plano que se propde um enorme
desafio, que conjuga agdes em trés importantes eixos que vao configurar um
feixe de mediacdes, em diversas escalas para penetrar essa trama social confi-
gurada pela experiéncia da pobreza e que nao cabe em “modelos” preconcebidos.

Consideracdes finais: a pobreza como questao politica e expressao de
relacOes socials capitalistas

Para uma analise em maior profundidade da pobreza brasileira atual, assim
como dos mecanismos que vém sendo desenvolvidos para alivia-la, as referén-
cias principais dizem respeito a forma como concebemos a pobreza e explicamos
o contexto onde esta inserida. Assim, ao apresentarmos a pobreza como expres-
sao de relagdes sociais vigentes na sociedade capitalista, é necessario buscar a
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explicagdo dos processos de acumulagdo contemporaneos que t€ém como supor-
te os interesses do capital financeiro. Como sabemos, trata-se de um contexto
caracterizado por mudangas aceleradas, por uma nova sociabilidade e uma
abordagem politica ainda inscrita na agenda neoliberal.

No Brasil, nesses ultimos anos tornaram-se evidentes essas caracteristicas
neoliberais da politica social, face as necessidades sociais da populagdao. Ha mais
de uma década vém se evidenciando como caracteristica central da politica social
brasileira sua dire¢do compensatoria e seletiva, centrada em situagdes-limite em
termos de sobrevivéncia e seu direcionamento aos mais pobres dos pobres, in-
capazes de competir no mercado. Esse ¢ o legado, a heranga dos tltimos 10 anos:
o legado da subordinacdo do social ao econdmico; o social constrangido pelo
econdmico; o social refilantropizado, despolitizado, despublicizado e focalizado.
Efetivamente, no pais, o sistema protetivo apos a Constituicao de 1988,

continua universal na letra da lei. No entanto, ganha cada vez mais foros de una-
nimidade a ideia de que politica social ¢, por exceléncia, algum tipo de agdo
voltada para os excluidos (os pobres) e, por defini¢do, focalizada. Em torno des-
sa ideia, o debate se tornou insosso, permanecendo restrito ora a fria refutacao de
dados empiricos, ora a uma morna queda de brago entre opinides diferentes,
prisioneiras, todas da indefectivel mengao as praticas correntes no pais. (Vianna,
2008, p. 3)

Trata-se de um contexto no qual as politicas sociais e especialmente a
seguridade social enfrentam profundos paradoxos. Pois se de um lado contam
com as garantias constitucionais que pressionam o Estado para o reconheci-
mento de direitos, por outro se inserem nesse contexto de ajuste as configuragdes
da ordem capitalista internacional, com seu carater regressivo e conservador,
que ameaga o direito e a cidadania, trazendo fortemente a questdo da merito-
cracia e com ela a desuniversalizagdo e a “descidadanizagdo” (cf. Pereira no
XIIT CBAS 2010).

Outra constatagao nesta analise ¢ que no ambito da legislacdo voltada para
o enfrentamento da pobreza permanece e amplia-se a agdo das entidades filan-
tropicas e socioassistenciais, contexto no qual a pobreza nio aparece como
expressdo da questdo social, mas como o “lugar da ndo politica, onde ¢ figura-
da como dado a ser administrado tecnicamente ou gerido pelas praticas da fi-
lantropia. (Telles, 1998, p. 15) Cabe lembrar que esse cenario, que tem como

316 Serv. Soc. Soc., Sdo Paulo, n. 110, p. 288-322, abr./jun. 2012



expressao maior o crescimento do terceiro setor, vai compor os processos de
reestruturagao dos sistemas de protecao social e da politica social.

Como sabemos, na drea da assisténcia social a parceria historica com
entidades beneficentes resultou em programas fragmentados, na maior parte das
vezes desvinculados na realidade onde se instalavam, sem compromisso com
espacgo publico, com programas seletivos e com gestdes, quase sempre centra-
lizadoras e pouco participativas. Essa forma de organizagdo criou um caldo de
cultura dificil de trabalhar, uma vez que os trabalhos realizados contribuiram
muito, para a reiteracdo da subalternidade da populacdo usuaria dos servigos
assistenciais.

Diante desse cenario, agravado pela crise global de 2008, embora saiba-
mos que escapa as politicas sociais, as suas capacidades, desenhos e objetivos
reverter niveis tdo elevados de desigualdade, como os encontrados no Brasil,
ndo podemos duvidar das virtualidades possiveis dessas politicas. Elas sdo
“politicas” e podem ser possibilidade de constru¢do de direitos e iniciativas de
“contradesmanche” de uma ordem injusta e desigual. Isso porque esse proces-
so ¢ contraditorio e expressa disputas cujos rumos ¢ politizagdo é que permiti-
rdo que as atuais politicas de enfrentamento da pobreza se coloquem (ou nao)
na perspectiva de forjar formas de resisténcia e defesa da cidadania dos exclui-
dos, ou apenas reiterar praticas conservadoras e assistencialistas.

Assim sendo, na politica social brasileira é ampla a agenda de mudangas a
ser percorrida em busca de melhorias democraticas e de justica social. Destacamos:

1. Avangar na perspectiva de universalizagdo da politica social (Saude,
Educacao), buscando ndo restringir as politicas sociais a fung¢ao de
combate a pobreza, abandonando suas possibilidades na reducdo das
desigualdades sociais. E preciso superar a perspectiva que, “atribui as
politicas sociais um carater minimalista, focalizado em situacdes de
extrema pobreza, o que as esvazia de seu potencial universalizante e
equanime”.

2. Buscar construir e assegurar a perspectiva de seguridade social no
sistema protetivo da sociedade brasileira. Nao podemos esquecer da

25. A crise global de 2008 foi para os especialistas, inédita, que afetou o modo de produg@o capitalista,
uma crise estrutural, que nio ¢ exclusivamente financeira embora tenha sido nessa esfera que ela se originou...
Sem duvida, as consequéncias dessa crise tem um enorme custo social: 0 aumento da pobreza e do desemprego.
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indissociavel relagao entre trabalho e seguridade, pois ¢ a partir do
reconhecimento do valor do trabalho que se constitui a moderna se-
guridade social. Essa cobertura ¢ social, ndo depende do custeio in-
dividual direto e objetiva oferecer um conjunto de condigdes de vida
a todos os cidaddos.

3. Integrar as politicas de enfrentamento a pobreza com politicas uni-
versais: “conjugac¢do adequada entre as chamadas politicas estruturais
voltadas a redistribuicdo de renda, crescimento da produgdo, geragao
de empregos, reforma agraria, entre outros ¢ as intervencdes de ordem
emergencial, muitas vezes chamadas de politicas compensatorias.
Limitar-se a estas Gltimas quando as politicas estruturais seguem
gerando desemprego, concentrando a renda e ampliando a pobreza...
significa desperdicar recursos, iludir a sociedade e perpetuar o pro-
blema”. Por outro lado, também ndo é admissivel o contrario. Subor-
dinar a luta contra a pobreza a conquista prévia de mudangas profun-
das nas politicas estruturais representaria a quebra da solidariedade
que € dever imperativo de todos perante os milhdes de cidadaos hoje
condenados a exclusdo social e a insuficiéncia alimentar. (cf. Progra-
ma Fome Zero)

Aqui, ¢ importante assinalar que essas politicas interferem nos processos
relacionados com a reproducdo social da vida, desenvolvendo sua acdo em
situagdes sociais que afetam as condi¢des de vida da populagdo em geral e
sobretudo dos setores mais empobrecidos da sociedade, objetivando interferir
nessas condi¢des sob multiplos aspectos. Podem produzir resultados concre-
tos nas condi¢des materiais, sociais e culturais da vida de seus usuarios, em
seu acesso ¢ usufruto de politicas sociais, programas, servigos, recursos e
bens, em seus comportamentos, valores, seu modo de viver e de pensar, suas
formas de luta e de participagdo democratica, sua organizacao, suas praticas
de resisténcia.

Esses desafios nos interpelam “diretamente quando fazemos (ainda?) a
aposta em uma cidadania ampliada” e quando buscamos reverter a figura do
pobre como ndo cidaddo. Tarefa dificil, que esbarra na heranca perversa de uma
pobreza persistente ¢ naturalizada, em uma sociedade cada vez mais desigual.

Temos ai um papel de partejar o novo, construir resisténcias, construir
hegemonia, enfrentar as sombras que mergulham os subalternizados de nossa
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sociedade. E preciso politizar ¢ dar visibilidade aos interesses dessas classes...
Estamos cumprindo? Nao basta a alta qualidade técnica de nosso trabalho, pois
corremos o risco de ser bons gestores, despolitizados.

Tarefa dificil construir o politico na politica social. Construir hegemonia.
Construi-la supde criar “uma cultura que torne indeclinaveis as questdes pro-
postas pela populagdo com a qual trabalhamos”, que nos comprometa e respon-
sabilize mais que isso nos obrigue...

Para isso é necessario nos desvencilhar de certas determinagdes e de cer-
tos condicionamentos impostos pela realidade mesma em que estamos inseridos
e de algum modo limitados por eles. Estamos no olho do furacdo... E, embora
saibamos que escapa as politicas sociais, as suas capacidades, desenhos e obje-
tivos reverter niveis tdo elevados de desigualdade, como os encontrados no
Brasil, ndo podemos duvidar das virtualidades possiveis dessas politicas. Elas,
por serem contraditorias, podem ser possibilidade de construgdo de direitos e
iniciativas de “contradesmanche” de uma ordem injusta e desigual.

Recebido em 13/4/2012 m Aprovado em 20/4/2012
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