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A RECONVERSAO DO SOCIAL
dilemasdaredistribuicaonotratamentofocalizado

ANETE BRriTo LEAL IvO

Resumo: Este artigo caracteriza o processo de reconversdo da questdo social no Brasil no contexto do projeto
neoliberal. Analisa o processo de despolitizagéo da quest&o social contemporanea, por meio das politicas so-
ciais focalizadas num quadro dissociado da protegéo e dos direitos. Explicita as fragilidades desse modelo no
plano institucional, societario e politico, bem como os efeitos na segmentacéo da exclusdo, aprofundando um
conflito redistributivo de base, entre pobres e quase-pobres.
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Abstract: This article characterizes the process of re-conversion of the social question in Brazil in the context
of the neo-liberal project. It analysesthe process of depoliticization of the contemporary social question, through
the focused social politicsin an independent scheme of protection and rights. It emphasizes not only the fragility
of such model intheinstitutional, social and political plans, but also the effects of the segmentation of exclusion,
increasing the distributive conflict, between the poor and the almost poor.
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politicasocial € umadimensao necessariadade-

mocracia nas sociedades modernas e estd estrei-

tamente ligada aos val ores da eqiiidade que fun-
dam alegitimidade politica e a concepcéo que as socieda-
des e os governos tém do seu projeto politico e de seu
destino.

No quadro institucional, as politicas sociais integram
um sistema de agdo complexo resultante de multiplas cau-
salidades e diferentes atores e campos de acdo social e
publica: protecéo contrariscos; combate a miséria; desen-
volvimento de capacidades que possibilitem a superagdo
das desigualdades e o exercicio pleno da cidadania; re-
distribuicdo deriquezas; etc. Assim, elas sdo dispositivos
institucionais criados com o objetivo de assegurar a cada
um as condi¢Bes materiais de vida que permitam ao cida-
déo exercer seus direitos sociais e civicos. Atuando no
ambito redistributivo, elas envolvem necessariamente re-
lacBes de poder e sdo, portanto, conflitivas e qualificado-
ras da democracia e do projeto de inclusdo social das so-
ciedades.!

Neste sentido, as politicas sociais se articulam neces-
sariamente com a dindmica do crescimento e sdo

condicionadas pela natureza das rel acfes entre capital e
trabal ho, estando diretamente rel acionadas as tendéncias
gue conformam a dindmica do mercado de trabalho em
cada sociedade — principal mecanismo de inclusao so-
cial. Ou sgja, ndo se pode compreender os dilemas da
politica social fora da dimens&o do trabalho, entendido
como a forma concreta de reproducéo e insercdo social
e como valor histérico e culturalmente instituido, que
confere identidade social e matriz de sociabilidade no
marco de uma construcéo coletiva. Em outras palavras,
as politicas sociais estéo associadas a processos Civili-
zat6rios que definem as possi bilidades de construgdo dos
vinculos e do contrato social. Contudo, partindo de diag-
nésticos equivocados, podem constituir-se em antipo-
liticas, desde que seus resultados aprofundem as desi-
gual dades e reduzam a capacidade redistributiva que toca
0 conjunto da sociedade.

Assim, anebul osidade das pol émicas e analisesrel ati-
vas as politicas sociais guardam estreita relagdo com a
construgéo da politica num sentido mais amplo e expres-
sa clivagens ideol 6gicas que orientam as alternativas e
opcdes de diferentes atores diante do projeto politico e
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de desenvolvimento nacionais, no confronto com as pers-
pectivas do neoliberalismo econdmico que entende “ mer-
cado” como o melhor regulador das relages sociais.

Neste artigo, procura-se caracterizar o processo de re-
conversdo profunda dos sentidos e alcances do novo tra-
tamento da questdo social no contexto de hegemonia de
um projeto neoliberal, analisando a natureza e as ambi-
guidades dessa transi¢céo num pais historicamente marca-
do pelas el evadas taxas de desigualdades, como o Brasil,
e os efeitos que o tratamento focalizado das politicas so-
ciais, tomadas como eixo central de enfrentamento da
pobreza, traz para o conjunto da sociedade brasileira, so-
bretudo se confrontado ao projeto de inclusdo social uni-
versalista desenhado na Carta Constitucional de 1988.

A idéia central que norteia a presente andlise é a de
gue as mudancas que orientam o conjunto das politicas
sociais atual mente obj etivam, por um lado, reduzir os efei-
tos adversos do gjuste estrutural (tém, portanto, carater
compensatorio) e, por outro, seimplantarem amargem da
institucionalidade vigente no campo da prote¢do social
(neste sentido, possuem natureza flexivel e ndo se consti-
tuem em direitos). Estatendéncia contraria os ganhos de-
mocréticos e o projeto de sociedade pactuado entre elites
e trabalhadores no quadro Constitucional, gerando pro-
blemas de governabilidade? e uma profunda disso-
cializag8o na sociedade brasileira. Este artigo busca es-
clarecer algumas dessas questdes a partir da andlise dos
alcances da politica focalizada no quadro atual.

O CONTEXTO CONTEMPORANEO

A Natureza do “ Social” na Modernidade: a
“Desmer cantilizagdo” ® Parcial da Forca de Trabalho

O “social” constituiu-se, historicamente, como regis-
tro da modernidade, centrado e estruturado em torno do
trabalho. A centralidade do trabal ho na organizac&o das
sociedades contemporaneas ligava-se, por um lado, aca-
pacidade do movimento operario de integrar e articular
interesses mais ampl os da sociedade e, por outro, a capa-
cidade do Estado em regular o conflito dos interesses di-
vergentes.

No ambito institucional, passou-se de um regime basea-
do naresponsabilidade individual efundado no direito civil
para um regime de solidariedade assentado hum contrato
social efundado nanocdo dedireito social (Ewald, 1986),
através de um conjunto de leis relacionadas as condi¢oes
do trabalho e a prote¢do aos trabal hadores que perderam

a capacidade do uso da forca de trabalho (doencas,
invalidez, desemprego, velhice, acidentes, etc.),
reconvertendo umanocé&o de responsabilidade, antes res-
trita ao dmbito individual, para uma no¢do objetiva de
protecdo social.# Ou seja, o direito socia criou as condi-
¢cOes de intervencéo crescente do Estado na prevencéo de
perigos que ameacam a sociedade, consolidando o prin-
cipio de umaresponsabilidade publicainstitucionalizada.

Da mesma forma, no contexto do pds-guerra, a estru-
turacdo das politicas sociais constituiu-se naresposta his-
térica ao dilema de organizag&o dos interesses privados
no contexto do interesse publico, em torno de uma politi-
ca daredistribuicdo de riqueza. As mediagdes historica-
mente construidas pelo Direito, pelajusticae pelas politi-
cas sociais resultaram na governabilidade gerada contraa
influéncia desorganizadora do mercado.

A tensdo permanente entre a organizacdo da defesa da
sociedade (que contou com o apoio das classes trabal ha-
doras) e aregulacdo dos mercados estruturou as socieda-
des modernas, tendo nos Estados nacionais modernos a
versdo institucional dessaregulacdo e namatriz salarial a
norma definidora das condi¢6es de i dentidade e de socia-
bilidade da classe trabal hadora, base de sua cidadania.

Desta perspectiva, 0 “social” refere-se a um conjunto
de mediacBes que se estabel ecem entre trés ordens: a eco-
ndémica, a politica e a domeéstica, como afirmam Théret
(1992) e Lautier (1999). Entendidas no sentido amplo —
tanto o direito social como as contribui¢des sociais — a
transferéncia e a distribuic&o de bens e servigos gratuitos
s8o mediages juridicas, monetérias e de servigos (publi-
cos) que recobrem todo um sistema de direitos e obriga-
¢cOes entre os cidaddos e 0 Estado. Estes direitos e obriga-
¢des tém um forte componente arbitrério e dependem do
contexto cultural e histérico em que se inscrevem. Desta
perspectiva, tanto as politicas sociais como os direitos
sociais representam uma desmercantilizagdo do trabalho
parcial (Esping-Andersen, 1990), resultante da forca do
movimento sindical dos trabalhadores no periodo do pés-
guerra.

A perspectivaneoliberal, no entanto, parte do suposto
de que € impossivel a preservacéo das regras que orien-
tam apoliticasocial no marco daconcepcédo do Estado de
Bem-Estar Social, dada a crise fiscal, a excessiva inter-
vencdo do Estado no mercado e os possiveis estimulos
negativos que os dispositivos institucionais geram no
ambito do comportamento dos individuos, alimentando,
supostamente, comportamentos moraisindesejaveis, como
“possivel parasitismo dos trabalhadores as custas do es-
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forgo das coletividades e/ou o uso clientelistico nas tran-
sacdes’. Assim, a Unica via de retomada do crescimento
da economia seria, por esta visdo, romper a articulagdo
entre“ emprego e protecdo social”, sacrificando o “social”
(a protecdo social, a politica de salario minimo, etc.). O
desenho da nova politicade redistribuicdo no quadro neo-
liberal pressupde, portanto, a distenséo da relacdo entre
protecdo social e emprego, rompendo o modelo que ca-
racterizou a construcéo do Estado social.

Isto implica que arenda ndo seja mais indexada sobre
0 emprego ocupado. O centro dessa mudanca situa-se na
rupturada protecédo através dasreformas da Previdéncia,®
afetando fundamental mente os direitos dos trabal hadores
protegidos,® e na reorientacdo da universalidade para a
operacdo de diferentes programas estratégicos e compen-
satérios da assisténcia focalizada na linha da pobreza se-
gundo diferentes “ publicos-alvo”.”

Ciclosde Tratamento do Conflito Social no Brasil

A retomada da questao da pobreza como prioridade da
agenda politicano Brasil, no final dadécadade 90, emer-
ge no curso de um processo conflitivo de mudancas, no
qual distinguem-se trés movimentos e conjunturas distin-
tas nas relagdes entre Estado e sociedade, que expressam
movimentos de hegemonia e contra-hegemonia entre ato-
res multilaterais e atores nacionais e locais, determinan-
do limites e desafios ao Estado nacional e aagéo publica,
especialmente quanto ao tratamento da questdo social.

A primeira etapa (1970-1980) expressou-se pela luta
democrética de abertura politica e de explosdo de movi-
mentos reivindicativos pel os direitos dos cidaddos, espe-
cialmente nas areas urbanas. Duas forgas fundamentais
conduziram este processo: o0 novo sindicalismo e os mo-
vimentos sociais, além de uma explosdo de redes asso-
ciativas que canalizavam demandas, expressando-se por
meio de diversas arenas publicas e pelavia darepresenta-
¢do legislativa. Essas mudangas culminaram com ainsta-
lacdo da AssembléiaNaciona Constituinte e aconseqliente
promulgagdo da Constitui¢do de 1988. Este quadro cons-
titucional inovou o tratamento da politica social como
politica de incluséo social de caréter universalista e de
extensdo dos direitos sociais as camadas mais pobres da
populacéo, associadas ao resgate da cidadania e a sua
universalizacdo, sob a égide da Seguridade Social, que,
como dizem Theodoro e Delgado (2003), “estdo longe de
se constituirem mecanismos de transferénciade rendapara
pobres e carentes”.

A segunda etapa, a dos ajustes institucionais da déca-
dade 90, representou um momento de interferéncia auto-
ritaria do Estado nacional sobre as conquistas trabal ha-
doras, dando prosseguimento a uma agenda de reformas
do Estado (crise fiscal, reducdo das responsabilidades
sociais do Estado, etc.). O resultado do processo de ajus-
te do Estado reforgou o Executivo e atribuiu alto peso as
tecnocracias natomada de decisdes, especia mente aque-
las vinculadas as areas estratégicas da economia e da po-
litica tributaria, centrais ao jogo dos ajustes.

Este momento representa uma vivéncia controvertida
da democracia, no qual o regime, a0 mesmo tempo em
que se reafirma como valor moral, se expressa, na préati-
ca, pela desregulacéo dos direitos sociais, af etando, por-
tanto, as condi¢des de inclusdo socia e de participagdo
da comunidade nacional pelaviado trabalho. Em vez de
possibilitar maior integracdo social, gerou, naprética, mais
exclusdo, fomentando a perda de sentidos da organizac&o
da vida coletiva e menor credibilidade e confianga na
politica, que, para alguns, reaparece como espaco de pri-
vilégios e de desordem social, estimulando, muitas vezes,
aanomia

Na terceira etapa, que se consolida sobretudo no fi-
nal da década de 90,® reconhece-se que a estabilizacdo &
importante, mas absol utamente insuficiente. Observam-
se oslimites perversos da agéo imperiosadadesregul agdo
autoritaria e a urgéncia de a¢fes que contemplem for-
mas de integragédo social como prioridade, equacionadas
de forma fragmentada através de diversos programas
compensatérios de enfrentamento da pobreza, descentra-
lizados e operados em parceria com a sociedade civil,
naqual ganhaimportanciao papel das organizagdes néo-
governamentais do chamado Terceiro Setor. Asalterna-
tivas para esta politica sao diversas e, longe de configu-
rarem consenso, expressam, pelo contrario, um enorme
campo de controvérsias de sentidos da acao e dos obje-
tivos.

Do ponto de vista governamental, no entanto, o deba-
te restringe-se tecnicamente as “ escol has publicas efici-
entes” em face darestri¢cdo dos gastos sociais. Isto sig-
nifica desenvolver uma inteligéncia estratégica que
intervenha na politica social nos limites dos ajustes
econdmicos, 0 que na prética implica contrapor as poli-
ticas de assisténcia as de protecédo e dar flexibilidade e
contingenciamento aos beneficios da assisténcia, o0 que
se contrapdem ao sentido mais amplo da justica redis-
tributiva e da responsabilidade publica. Em vez de en-
frentar o problema pelas suas causas (estruturais), a po-
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litica social orienta a agdo pelos seus efeitos, ou sgja, 0
combate a pobreza, subordinando a ética da solidarieda-
de institucional e responsabilidade publica do Estado a
contabilidade dos gastos.®

Uma Transi¢do Complexa: as Contradic¢des entre
Inclusdo Politica e Exclusdo Social

Este processo de transi¢do contém um paradoxo da
sociedade brasileira no contexto atual, caracterizado por
umainversao entre o regime politico democrético conquis-
tado, que tende aincluir politicamente e ampliar a cida-
dania, e adindmicade umaeconomiadessocializada, que
historicamente produziu as maiores taxas de desigual da-
des socioeconémicas e hoje levou massivamente a exclu-
sdo, negando a cidadania pela destituicdo dos direitos
sociais minimos num quadro recessivo e de desemprego
crescente.

A clivagem entre inclusdo e exclusdo, em face dos di-
reitos sociais constitucional mente reconhecidos, possibi-
litaanalisar o campo de atuagdo e o0 grau de seguranca ou
incerteza das politicas sociais, que podem ser agrupadas
em trés nucleos que configuram tipos de direitos distin-
tos:®°
- aguelas que respondem pelos direitos sociais basicos
estruturados no aparel ho do Estado;**

- alguns programas que respondem pela garantia dos di-
reitos sociais previstos na Constitui¢ao, mas que depen-
dem da opcéo dos governos por meio de programas estru-
turais— sdo vinculados constitucional mente mas ndo estao
protegidos de cortes;*?

- e aqueles programas emergenciais voltados para o en-
frentamento de caréncias e situacdes de vulnerabilidade
social de segmentos especificos. Apresentam caréater tran-
sitdrio e sua continuidade dependente, essencia mente, das
opcdes de governo, atendendo a uma demanda difusa e
nao estruturada no aparelho do Estado.®

Essaambival énciaentreincluséo e exclusdo, bem como
suas contradi¢des, funda um dos principais dilemas da
governabilidade no Brasil, pais com uma das mais eleva-
das taxas de desigualdades: manter a ordem juridica e
politica baseada no principio da igualdade basica entre
cidaddos, num contexto de ampliacdo dos direitos politi-
cos, abalados pelas indmeras desregul agbes dos direitos
sociais, redefinicdo de compromissos pactuados e apro-
fundamento das desigual dades no acesso adistribuicdo de
riqueza e aos bens publicos.

DE UM PROJETO CONSTITUCIONAL INCLUSIVO
PARA UMA ASSISTENCIA MITIGADORA

A Reversdo da Per spectiva Constitucional
do Estado Social Inclusivo

No eixo de encaminhamento desse dilema, observa-se
areconversao do tratamento da “ questéo social” no Bra-
sil, de uma dimensédo de politica de inclusdo social
universalizada e de protecdo, voltada para a producéo de
justica social, para centrar-se sobre seus efeitos, ou seja,
em programas mitigadores, setorializados e focalizados
da pobreza.

Naviséo universalistadas politicas sociais, 0 mercado
€ 0 objeto do embate distributivo, o que supde um papel
decisivo e regulador do Estado.* A perspectivafocaliza-
daabandonaadimensdo dauniversalidadeinclusivaefaz
a opc¢ao pela “gestdo estratégica da pobreza’, num am-
biente adverso & mudanca. Este novo paradigma, entre-
tanto, sup®e o fortalecimento da capacidade dos pobres
para lutarem contra pobreza,'®> como sujeitos deste pro-
cesso, 0 que significa que o encaminhamento da erra-
dicacdo da pobreza supbe considerar também varidveis
politicas e societais no controle e implantag&o dessas po-
liticas pelos seus usuarios, bem como a construcdo de
arenas concertadas com atores sociais locais.

Ou sgja, no contexto atual, desloca-se o centro dapoli-
ticasocial de uma dimenséo de redistribui¢éo dariqueza
(imperfeita e inconclusa) para o tratamento compensat6-
rio dos seus efeitos (o controle parcial e mitigador da
miséria). Como analisa Lautier (1999), desvinculando a
pobreza dos seus determinantes estruturais, separam-se 0S
individuos submetidos a essa condic¢éo dos seus lugares
no sistema produtivo (como projeto ou como perda). As-
sim, o diagnostico da erradicagéo da pobreza desvincula
o0 sistema de protecéo social, dos direitos sociais, passan-
do a assisténcia a constituir um atributo individual para
agueles que “moralmente” tém direito ou potencialidade
para se desenvolverem.

Conforme apresentado em Ivo (2001), esta reconver-
s80 da questdo social para o ambito exclusivo da assis-
téncia subordinada a tese da eficiéncia dos gastos sociais
tende a despolitizar e tecnificar a questéo social, trans-
formando direitos sociais (universais) em programas e
medidas técnicas ou estratégicas de distinguir, contar e
atribuir beneficios a um conjunto de individuos selecio-
nados pel osindmeros programas sociais focalizados, sem
seconstituir em direitos. Ademais, além de alterar apers-
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pectiva politica constitucional, dilui o principio do direi-
to aracionalidade técnica do gasto publico.

Opera-se, portanto, umarupturaestrutural entre ospla-
nos social, econémico e politico, através de um processo
de transicéo que prioriza o tratamento da questdo social
com base em um novo modelo de assisténcia'® focaliza-
do. A transi¢do desse processo compreende:

- um processo de desconstrucao (aretéricadacrise) sim-
bdlica e ideol 6gica dos sistemas de seguridade anterio-
res, por meio da ruptura entre trabalho e protecdo e da
centralidade do equacionamento da questdo social restri-
to aeficiénciado gasto publico, pelaqual opera-seatrans-
figurac&o dos direitos de protecéo por agdes de assistén-
ciaeapoliticaredistributiva em gest&o técnicado social.
- acentralidade do tratamento dainser¢ao dosindividuos
ao mercado, através de transferéncias monetarias, esti-
mulando o consumo e a demanda de servicos de assi stén-
cia, rompendo adimensdo de solidariedades coletivas mais
amplas;

- umaorganizagao e mobilizagdo da sociedade civil e dos
préprios pobres na construgdo e controle dos programas,
por meio de parcerias entre Estado e sociedade civil.

Esta transicéo tem levado alguns analistas a entende-
rem a situacéo que se aprofunda na segunda metade dos
anos 90 como mais uma “década perdida’, mais proble-
matica que o contexto da década de 80, que, apesar da
crise inflacionaria, expressou ganhos politicos no aper-
feicoamento democratico e na construcéo de um projeto
de transformacao social e politica para o pais. O quadro
recessivo do presente repercutiu sobre as possibilidades
de enfrentamento da pobreza e da indigéncia, que atual-
mente apresenta novos contornos? e cuja avaliagdo ndo
pode deixar de considerar a qualidade do crescimento, as
responsabilidades reguladoras do Estado e o compromis-
so ético do desenvolvimento inclusivo e sustentado.

Uma Circularidade sem Saida: a Natureza das
Politicas Sociais Focalizadas

A reorientacdo da politica social centrada no combate
a pobreza aparece, entdo, neste contexto, com o objetivo
dereduzir os efeitos adversos dos gjustes estruturais e da
reestruturagdo produtiva, institucionalizando-se amargem
do campo da protegao social. Estamudanca se faz através
do paradigma da focalizagdo da politica social no
encaminhamento da questdo do combate a pobreza e a
desigualdade.

A focalizag¢8o como principio ordenador das politicas
sociais € um conceito que se situa numainstancia princi-
pal mente instrumental e operativa, relacionada a seletivi-
dade do gasto social. Focalizar é estabelecer mecanismos
e critérios idéneos para delimitar “quem” tem direito aos
servi¢os béasicos que se outorgam como subsidio publico
(Candia, 1998). Assim, a focalizagdo constitui um com-
ponente bésico e permanente para a formulagdo de uma
politicasocial “racional” (estratégica), no marco de eco-
nomias abertas e competitivas. Sao politicas dirigidas as
areas consideradas “brandas’, ou seja, que hdo compro-
metam nenhum aspecto da reforma estrutural. Portanto,
estao deslocadas dainstitucionalidade da protecéo social.
A suaoperacionalizacéo enfatiza: adiferenciacdo de aces-
so; 0 subsidio a demanda; a focalizagéo da populagéo; a
descentralizacéo das agdes; e a governanga, ou seja, a
mobilizag&o de atores sociais e politicos numa agéo con-
certada segundo objetivos e metas dos programas.

Este modelo se orienta por trés paradigmas:

- 0 primeiro, de natureza institucional-estratégica, diz
respeito auma racionalidade institucional e a eficaciada
operacionalizacdo dapoliticasocia pelaviadafocalizagdo
do atendimento, o que envolve o desenvolvimento cons-
tante de novas “tecnologias’ de medic¢do da*“ popul agéo-
alvo” dos programas, a partir de diferentes centros de
operacdo do tecido social em situac&o de vulnerabilidade
(Candia, 1998; Fleury, 1998; Lautier, 1999);

- 0 segundo integra-se aos objetivos proprios a umara-
cionalidade econémica, sob hegemonia do mercado, e
implica a transferéncia monetéria direta aos beneficia-
rios, estimulando as condi¢8es de suaintegragdo ao mer-
cado, como consumidores e/ou pequenos empreendedo-
res,’® e afalta de politicas estruturais mais amplas de
crescimento;

- o terceiro, de caréter societal, envolve a defini¢cdo de
responsabilidades partilhadas entre Estado e sociedade
civil (parcerias) e adescentralizac8o das agdes no ambito
local, supondo os pobres como sujeitos politicos ativos.
Do ponto de vista de uma percepcéo positiva dessas
politicas, alguns agentes reconhecem a contribui¢do que
alguns desses programas podem exercer no aumento do
impacto sobre os beneficiados; outros reconhecem uma
relacdo maisfavoravel do custo-beneficio desses progra-
mas; outros, ainda, observam como aidentificacdo do pro-
blema e a adequac&o de solucbes diferenciais, ajustadas
ao perfil dos beneficiados, sdo mais eficazes. Outros re-
conhecem aimportancia desses programas apenas em cir-
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cunstancias emergenciais e recessivas, ou, ainda, quando
acompanhados por politicas de vocagdo universal. Final-
mente, alguns identificam um impacto dos programas na
mel horiado consumo da popul acéo beneficiada, num qua-
dro de profunda miséria e indigéncia, aliviando as condi-
¢Oes de reproducdo minima dessas popul agdes.

A Reconver sdo dos Sentidos da Solidariedade
Institucional eo Aprofundamento dasFraturas Sociais

O caréter fragmentado da incorporagédo de diferentes
segmentos das classes trabal hadoras ao sistema (baseado
naatribuicéo do direito social, restrito a camada assalaria-
da) gerou uma conversdo perversa de beneficios-obriga-
¢Oes dos segurados em supostos privilégios. Hoje, o que
€ dever de protecdo do Estado (para todos) reconverte
supostamente os segurados (de forma perversa) em indi-
viduos-perversos-imorais ao sistema, atribuindo-lhes en-
téo a responsabilidade pela miséria dos outros. Ou sgja,
por meio de umaoperagao de reconversao simbolico-ideo-
|6gica, deslocam-se ainsuficiénciae afragilidade do Es-
tado social, ou a opcéo restrita da agcéo do Estado em
matériade assisténcia, paraa responsabilidade individual
dos que a ele acederam. Segmentos da classe média (as-
salariados dos setores publico e privado) sdo ao mes-
mo tempo vitimas e bandidos de um sistema inconcluso.
A base desse raciocinio sdo os calculos matematicos da
contribuicao/beneficio da perspectiva individual e ndo o
papel e a responsabilidade social do Estado. Com isso,
dilui-se a compreensdo dos determinantes estruturais da
crise etomam-se os ef eitos por causas (Ivo, 2001), optan-
do por um acirramento do conflito distributivo na base —
muito bem levantado por Theodoro e Delgado (2003) —,
gue contrapde pobres desprotegidos aos menos pobres.

No &mbito do tratamento da questao “social”, retira-se
o carater universalista dos direitos, passando-se gradati-
vamente aumaindividualizac&o da agéo publica segundo
atributos pessoais (dos mais aptos). A formacgdo de um
sistema dual, de protecdo e assisténcia, cria irracio-
nalidades na coordenagdo do sistema. A defini¢do da as-
sisténciaaos mais necessitados tem caréter restritivo, vol -
tado para aqueles que nédo possuem qualquer chance de
integrar os circuitos produtivos nem aredistribui¢do con-
tratuais, de acordo com a Lei Brasileira de Assisténcia,
de dezembro de 1993, conforme analisa Lautier (1999).

No plano da cidadania, esta individualizagdo das res-
ponsabilidades gera uma inversdo no bindmio cléassico
entre direitos e obrigagbes que organiza a relacdo entre

Estado e cidadaos. A responsabilidade dosindividuos ndo
criaria necessariamente direitos construidos e pactuados
na esfera da vida coletiva, 0 que contribui para a ruptura
dos vinculos contratuais de um Estado democratico, ge-
rando tensdes de governabilidade e resisténcias civicas.®

O ACIRRAMENTO DO CONFLITO
DISTRIBUTIVO NA BASE

A Segmentacéo da Assisténcia: a“ Exclusdo”
da Exclusdo

Esses mecanismos operativos da nova politica social
geram segmentacao e sel etividade crescentes entre os ge-
nericamente considerados “ pobres’, “ 0s mais pobres en-
tre os pobres’, sedimentando um universo de “ excluidos’
da protecéo social .

Falar em “direito a assisténcia’, de acordo com o ins-
trumento legal de 1993, no Brasil, apenasinstitucionaliza
o principio restritivo. Lautier (1999), analisando as con-
seguiéncias dessaintervencdo, mostraque alLei de Assis-
téncia mistura principios objetivos (ativos preexistentes
naformadeterra, competéncia, residéncia, etc.) com da-
dos subjetivos (espirito de empresariamento, desejo de ul-
trapassar as condicBes de pobreza) para operar a selecdo
dos que sdo “dignos’ de serem ajudados. Entretanto, ex-
cluem-se dos argumentos algumas “ necessidades” eviden-
tes dos pobres, de carater distributivo, como a Reforma
Agrériae questdes vinculadas ainstitucionalidade do sis-
tema de previdéncia, seguro e emprego. Através de um
eguiacionamento equivocado que identificatrabalhadores
protegidos como “ privilegiados”, pel o acesso legitimo aos
bens e servicos publicos n&o disponiveis ao conjunto da
sociedade, cria-se um falso problemaque induz aum con-
flito no &mbito dasrelacBes das diversas categoriasde tra-
balhadores entre si e dessas com o Estado.

Além dos efeitos que esta segmentacgo e distorgdo de
sentidos geram no ambito da construgéo de uma nagao,
do ponto de vista das rel acBes entre os cidadéos e 0 Esta-
do de direitos cria-se, enfim, uma nova estratificacdo na
relacdo desses com o Estado democrético, tendo em vista
as possibilidades “dainclusdo”, com a seguinte configu-
ragéo:

- 0s cidad&os protegidos (“privilegiados”);
- 0s protegidos da assisténcia garantida pela LOAS;

- os atendidos por programas estruturantes, como a Re-
formaAgraria, mas dependentes de opcOes orgcamentarias;
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- os parcial e temporariamente assistidos dos programas
focalizados;

- umaamplafaixade“excluidos da assisténcia, daprote-
¢do e do trabalho” que, de fato, forma a grande maioria
da “populagédo ajudavel” — os no man’s land, conforme
designacdo de Lautier (1999) e os desafiliados de Castel
(1995): os assalariados precarios que perderam os direi-
tos ao seguro; os nao-assalariados (auténomos de servi-
¢os e comércio instével), incapazes de provar potencial
produtivo; os qualificadosinativos que ndo sdo dignos de
integrar os focos assistenciais, pois ndo sdo muito pobres
ou hdo sdo muito velhos; e os eventual mente suspeitos de
simulagdo, os “falsos pobres’.

Em relagdo ao primeiro grupo observa-se umatendén-
ciadeclinante. De 1980 até hoje, o emprego formal e pro-
tegido teve sua participagdo reduzida de modo continua-
do, configurando um quadro crescente de precarizacdo da
forca de trabal ho, com ainformalidade atingindo, em ju-
nho de 2003, cerca de 60% da PEA ocupada. A taxa de
desemprego, que em termos gerais do pais correspondiaa
7,15%, registrou, em 2002, taxas bem mais elevadas nas
principais areas metropolitanas,?? passando de 12,9%
(marc¢o de 2002) para 13% (junho de 2003), segundo da-
dos da Pesquisa Mensal de Emprego (Ipea, 2003:80).

Este quadro de precarizagdo do mercado de trabal ho,
associado as a¢es mitigadoras e compensatoérias dos pro-
gramas focalizados de transferéncia de renda,® tem efei-
tos crescentes sobre a demanda de assi sténcia e acesso aos
direitos sociais porque ndo apenas reduz a massa salarial
e, portanto, a capacidade de contribuir, mas também am-
plia a populagdo potencial mente demandante de servigos
de assisténcia social, além de outros aspectos.

A estimativa dessa popul agdo compreendia, em 2001,
um total de 164,8 milhdes de pessoas, expressando um
crescimento de 12% em relagdo a 1996, quando represen-
tava 147, 5 milhGes de pessoas di stribuidas diferentemente
segundo faixas etérias e regifes do pais.?*

O Unico segmento populacional que registrou declinio
da demanda por assisténcia, entre 1996 e 2001, com uma
reducdo de 2%, foi aquele das pessoas carentes com 7 a
14 anos, num quadro geral de crescimento dademandada
ordem de 12%. A retrag@o da demanda nesta faixa etéria
resulta, provavelmente, daagdo dos programas sociaisdi-
recionados parajuventude, especialmente o Bolsa Escola
e 0 Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — Peti,
Brasil Jovem.®

Por um lado, se este declinio pode reforgar ajustifica-
tivadafocalizag&o, por outro, seusefeitosinclusivos sao

discutiveis de uma perspectiva longitudinal e inter-
geracional, quando se observa ataxa de crescimento ele-
vada da demanda da assisténcia nos segmentos etarios
posteriores (de 18 a 24 e de 25 a 59 anos). Estes, no mes-
mo periodo, apresentaram taxas de crescimento dademan-
dasuperiores ao total do Brasil, respectivamente, de 20%
e 17%, indicando claramente que, numa perspectivatem-
poral eintergeracional, ou seja, ao se analisar a pobreza
como processo subordinado a dindmica do mercado de
trabalho, as acBes focalizadas tém impacto restrito e ape-
nas adiam e acumulam o problema.

Ademais, a relac@o entre as metas do atendimento
focalizado sobre a demanda potencial séo muito restritas,
além de contingenciadas pelagarantiade verbas. As metas
previstas para 2004, em relagdo a cobertura da Bolsa
Familia, por exemplo, corresponderaapenas a 9% da popu-
lac&o potencial mente demandante de assisténcia de 2001.

A TECNIFICAGAO DA POLITICA

Avaliacdo da Racionalidade I nstrumental da Gestao
da Pobreza como Escolha Pablica Eficiente

Esta tese coloca o dilema da questéo social no &mbito
da“escolhapublicaeficiente”. Segundo essa perspectiva,
0S recursos governamentais destinados a politica social
séo suficientes, restando apenas serem bem focalizados
ou administrados.?® Theodoro e Delgado (2003) esclare-
cem que essa idéia acaba por “embutir uma solugéo ‘ ba-
rata’ para a questdo social sobretudo pelareducédo do es-
forco fiscal associado”.

Observando-se o conjunto das politicas sociais de ca-
réter focalizado aplicadas mais recentemente no Brasil,
constata-se, por exemplo, umareducgdo das metas de mui-
tos desses programas,? em 2002. Isto é revelador dafle-
xibilidade e vulnerabilidade das politicas publicas, con-
dicionadas pelas incertezas e vulnerabilidade da politica
econdmica nesses paises.?®

O desempenho e a cobertura dos programas focaliza-
dos sdo constantemente redefinidos, levando muitas ve-
zes areducdo da cobertura e gerando uma focalizagéo da
focalizagdo, a medida que se restringem as areas de apli-
cacdo do programa aos beneficiarios mais pobres entre os
previamente identificados, criando discriminacdes
involuntérias no atendimento em popul acfes igualmente
ou até mais carentes® e acirrando o conflito redistributivo
na base da pobreza entre os que acedem e 0s que ndo ace-
dem aos beneficios dos programas.



SAo PauLo em PerspeCTIVA, 18(2) 2004

Ademais, essavulnerabilidade esta condicionada pela
base do financiamento desses programas. Analisando-se
o comportamento do Fundo Nacional de Assisténcia So-
cial —FNAS, entre 2002 e 2003, observa-se um decrés-
cimo real de 6,3%, ou seja, de R$ 5,2 bilhdes para R$
4,9 bilhdes, apesar do acréscimo dos valores nominais
de R$ 200 milhdes em 2003. Mesmo observando uma
expansdo de 6,1% da Cofins no FNAS, em 2003, esse
aumento ndo foi suficiente para compensar a queda de
12,2% verificada nos recursos do Fundo de Combate &
Pobreza — FCP, com efeito sobre o financiamento dos
programas focalizados. O Programa Brasil Jovem, por
exemplo, teve a sua dotac&o reduzida em 58,3% (Ipea,
2003).

O problema é que as agdes focalizadas constituem-se
em programas e em acompanhamentos e avaliagfes, e ndo
em direitos ou em politicas, sendo constantemente af etadas
segundo critérios de contingenciamento financeiro ou
demandas politicas. Ou sgja, 0 suposto remédio da crise
na implantacdo da “politica estratégica focalizada”
encontra seus limites no proprio “remédio”: a crise do
Estado determina a ado¢@o de medidas flexiveis e
estratégicas na intervencéo social, em razao da vulnera-
bilidade dos mercados. Essa prépria vulnerabilidade, no
entanto, é responsavel pelos cortes e pela falta de
continui dade de muitas das agdes desses programas sociais,
frequentemente submetidos a contingéncia e incertezada
politica econdmica.

O dilema, portanto, ndo diz respeito a alocacéo eficaz
do recurso existente, mas sim arecriagdo de um novo con-
trato social que tenha como principio ordenador o Estado
social de inclusdo prescrito na Constitui¢ao de 1988. E
esta questao nado é técnica, mas sobretudo de politica de
desenvolvimento do Estado nacional.

A Teseda Transferéncia de Renda como Base de
Acesso a Cidadania: o Consumidor Tutelado

Sem desconhecer o efeito do alivio que esses progra-
mas de transferéncia de renda possam ter sobre as fami-
lias vulnerabilizadas e desempregadas, a monetarizacéo
da assi sténcia tem implicagdes politicas importantes.

Como mencionado no inicio desse artigo, ndo se pode
desvincular o desenho das politicas sociais da conforma-
¢do do mercado de trabalho, principal mecanismo de in-
clusdo social, de sociabilidade e da politica, umavez que
a condic¢do de acesso ao trabalho livre define a condi¢éo
da cidadania.

Na base da monetarizac&o da assisténcia localiza-se
um diagndstico da crise social como crise de consumo,
resultante de politicas em favor da rentabilidade do
capital. Desta perspectiva, a defesa dos programas de
transferéncia de renda tem como pressuposto de base a
idéiaimplicitadaincapacidade de suprir as necessidades
minimas dainsercdo viamercado de trabalho. Assim, se
o tratamento das politicas voltadas paratransferénciade
renda, por um lado, possibilitaalgum acesso ao consumo
e, portanto, alguma condic&o de reproducéo e inser¢éo
social, por outro, reconverte do ponto de vista politico
“0 assistido” em cidaddos-consumidores tutelados dos
sistemas de assisténcia social, elevando o ato da compra
a ato civico.

As Politicas de Proximidade no
Enfrentamento da Pobreza

Na base desse paradigma das pol iticas de proximidade
encontra-se um diagnéstico da nova questdo social que
identifica o processo de vulnerabilidade social, entendi-
da pela conjugacéo entre precarizagdo do trabaho e fra-
gilidade dos suportes relacionais (Castel, 1995) eaidéia
de que as redes de solidariedades primarias tém se consti-
tuido em capital social importante nas condicGes de in-
sercdo social de camadas popul ares. Agrega-se aeste diag-
néstico a no¢cdo de uma maior eficacia da geragdo de
proj etos de desenvol vimento auto-sustentaveislocais e na
operacionalizagdo das politicas sociais no ambito das po-
Iiticas sociais descentralizadas e sob o controle da socie-
dade civil local.

A questdo central dessas teses®® é que aimplementa-
¢do local da politica supde, por um lado, atores organiza-
dos e, por outro, municipios com capacidade institucio-
nal de gerenciamento nem sempre compativel com a
realidade preexistente darede de municipios brasileiros.3
Efetivamente, dados sobre a aplicacdo da L ei de Respon-
sabilidade Fiscal no &mbito dos municipios brasileiros
revelam que 3.425 del es se encontram com balangos atra-
sados (Folha de S.Paulo, 15/09/2002). Isto revela, de al-
gumaforma, afragilidadeinstitucional dos municipiosno
gerenciamento e operacionalizacdo dos programas sociais.
Do ponto de vista da organizagdo dos atores locais, ob-
serva-se que a eficécia desses projetos esta condicionada
aexisténciade atores organizados e que esta organi zagéo
ndo pode estar limitada a esfera das sociedades locais,
devido aosriscos de serem capturadas pel as estruturas de
poder local.*?
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Quanto as variaveis politicas, cabe perguntar: como
garantir eficaciadas agdes de parceriaentre publico e pri-
vado (um dos paradigmas da governanca) sob o controle
de sociedades civis locais tradicionalmente condiciona-
das por um Estado patrimonial, que organiza os interes-
ses de muitas eliteslocais pela privatizagdo de estruturas
publicas e institucionais?

Ademais, a focalizag8o ndo pode encaminhar a solu-
¢a0o de problemas estruturais, geradores davul nerabilida-
de e daexclusdo, préprios da dindmica econdmica nacio-
nal, e sobre os quais as instancias locais ndo tém poder
para soluciona-los ou alteré-los. Na pesquisa de 1997,
verificou-se que os ganhos de eficiéncia de muitos proje-
tos sociais foram anulados pelas obrigatoriedades do pa-
gamento dadividapublicacom aUni&o (Ivo, 1997; 2000).
Ou sgja, existem problemas estruturais que estéo longe de
serem resolvidos exclusivamente através das ages com-
pensatoérias ou das solidariedades primarias e que reque-
rem a construcédo de politicas mais amplas de geragdo de
emprego e renda.®

As saidas econémicas via 0 desenvolvimento de uma
Economia Solidaria, por sua vez, estdo longe de repre-
sentar arealidade daeconomiainformal no Brasil. Anali-
se desenvolvida por Borges e Franco (1999), sobre as
caracteristicas do setor informal na Regido Metropolita-
nade Salvador - RMS;** revelaque aeconomiainformal,
longe de se constituir em matriz societaria capaz de estru-
turar alternativas solidas de uma economia de base soli-
déria, assentada no trabalho familiar e com alta capaci-
dade de integracdo ao mercado, representa um grau
radicalizado de individualizacéo do trabalho, com carac-
teristicas de baixissimasocializag&o, tais como: predomi-
néncia de um Unico trabal hador (o trabalhador autbnomo
e por conta-prépria); baixissimo nivel de constitui¢éo ju-
ridica dessas “microempresas’; funcionamento na via
publica, revelando néo setratar de um setor organicamente
integrado a cadeia produtiva, mas significando, sobretu-
do, uma estratégia de sobrevivéncia de trabalhadores
precarizados, num contexto de dificuldades de incorpo-
racdo e de destruicéo de postos de trabalho da economia
formal. As autoras ainda atestam o baixo nivel de cober-
tura dos direitos sociais do segmento dos trabal hadores
gue integram a economiainformal.

Estes argumentos levam a concluir que as teses rela-
tivas ao empreendedorismo e ao enfrentamento da po-
brezaviamercado, estimulados através de estratégias de
capacitacdo ou empowerment desses sujeitos historica-
mente submetidos as condicdes estruturais de pobreza,

devam ser consideradas com reservas, dada a configura-
¢ao histérica e excludente dos mercados de trabalho no
Brasil.

CONCLUSAO

Os dados apresentados revelam processos de exclusdo
de uma parcela populacional pertencente ao segmento
daquel es que estao foradas politicas de protecéo, poisnédo
tém empregos e nem renda para a cotizag&o privada e es-
tdo fora do mercado, mecanismo central das politicas de
integracdo social.

Entretanto, as politicas compensatorias, ao restringi-
rem sua ac8o segundo objetivos focalizados, deixam de
lado um conjunto de individuos efetivamente necessita-
dos, provocando segmentac&o e seletividade entre 0s as-
sistidos do Estado, que se localizam entre os que estdo
forada protecéo e os que estdo fora da assisténcia focali-
zada, num contexto politico democratico que reconhece
igual dade de oportunidades e tratamento a todos os cida-
déos.

Cria-se, assim, uma “circularidade do socia”, um fe-
chamento sobre si mesmo, incapaz de mediar a articula-
¢do entre os diferentes niveis da estrutura social: o eco-
ndmico, o socia e o politico, ou seja, na construcdo dos
vinculos estruturais.

Num contexto de economias abertas e competitivas,
postulam-se politicas flexiveis ajustadas as variages do
mercado e aos gjustes dos gastos publicos, como critério
de eficacia. No ambito da solucéo encontrada, de flexibi-
lidade efocalizagdo dos programas, os seus limites situam-
se nasua prépriacausa, ou seja, hainstabilidade dos mer-
cados e da economia que comprometem a continuidade
dos programas. 1sso leva a considerar a reproducgéo de
circulos 16gicos sem saidas, cujo fechamento restringe
efetivamente o éxito desses programas, reduzindo o con-
flito redistributivo paraumalutaentre os pobres e 0s*“ qua-
se” pobres.

A dissociagdo entre politicas sociais aplicaveisatodos
e politicas sociais focalizadas dificulta os objetivos cu-
mulativos de combater a pobreza, construir cidadaos e
eliminar aexclusdo (Fleury, 1998), restringindo a cidada-
nia a uma dimens&o parcial do atendimento e do consu-
mo, assegurados pelo estatuto de uma cidadania civicae
segmentando a condi¢do de insercéo e arelacdo desigual
dos cidadaos (aqueles atendidos e protegidos e os
desassistidos) com o Estado.
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NOTAS

1. As dimensfes da relagdo entre pobreza e democracia, nas socieda-
des contemporaneas, e a andlise dos dispositivos que orientam as al-
ternativas contemporaneas de recriagdo das solucbes para o encami-
nhamento da pobrezaforam objeto de andlise, em livro escrito em 1999,
editado pelo CLACSO em 2001 (Ivo, 2001). Grande parte das teses
aqui apresentadas foi extraida deste livro e atualizada em dois artigos,
mais recentes (Ivo, 2003a e 2003b).

2. N&o falo da crise fiscal diante de demandas insatisfeitas, mas de
uma governabilidade democrética e civilizatéria, no sentido de o go-
verno atuar para construir a solidariedade nacional.

3. Aproprio-me da expressdo usada por Esping-Andersen (1990).

4. Ver apropésito o texto de Jamur (1999), que desenvolve uma an&
lise da construcéo dos processos institucionais de solidariedade.

5. N&o discutirei aqui as questdes polémicas que envolvem os objeti-
VoS, 0s recortes e os alcances da reforma da Previdéncia, que fogem
aos objetivos mais restritos desse artigo. Essa andlise deve ser feita a
partir da perspectiva mais amplas da capacidade redistributiva da ren-
da, os verdadeiros beneficiérios dessa reforma e o que ela contempla
em termos de aperfeigcoamentos da justica social e dos direitos sociais,
econdmicos e civicos.

6. Especialmente os regimes especiais do funcionalismo publico.

7. Estareconversdo, por exemplo, transforma o tratamento de comba-
te ao desemprego em agdes de assisténcia e ndo em projetos de inser-
¢ao incluidos num projeto de desenvolvimento sustentado.

8. No contexto internacional, desde o final da década de 80, observa-
se a construgdo de uma agenda de combate a pobreza nos dispositivos
normativos dos documentos do Banco Mundial. No Brasil, este pro-
cesso ganha centralidade na agenda politica do segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso.

9. Esta afirmagéo ndo significa refor¢car saidas romanticas fora das
condicOes reais e efetivas das contas publicas, mas trata-se de subor-
dinar os gastos as escolhas de prioridades que contemplem a respon-
sabilidade publica de inclusdo social e desenvolvimento.

10. Conforme sistematizagdo de Theodoro e Delgado (2003).

11. Previdéncia béasica; SUS — hospitalizagéo e consultas; beneficios e
prestagdes continuadas da LOAS e seguro-desemprego (I pea, 2003).

12. Programade Reforma Agréria; projetos estruturantes, como “ Fome
Zero”; Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental — Fundef;
Merenda Escolar (Ipea, 2003).

13. Inclui-se ai toda uma variedade de programas focalizados na linha
de pobreza, que resolvam demandas legitimas ndo atendidas nos dois
nicleos anteriores.

14. Conforme andlise de artigo de Theodoro e Delgado (2003).

15. A perspectivadaorganizagdo politica dos pobres origina-se de uma
perspectiva de desenvolvimento social e humano construida por
Amartya Sem, Prémio Nobel de Economia de 1998, que supere a vi-
s8o do desenvolvimento ao simples crescimento econdmico. Esta pers-
pectiva induziu transformar os pobres de um “sujeito passivo”, bene-
ficiario de planos sociais para “sujeito ativo”, protagonista da mudan-
casocial. Esta abordagem, que envolve o desenvolvimento de capaci-
dades estratégicas e orientou os relatérios do PNUD, tem sido
reapropriada com diferentes sentidos segundo diversos atores politi-
cos e sociais. Uma andlise sobre esses diferentes sentidos foi apresen-
tado em Ivo (2001: cap.lIl; 2003a; 2003b).

16. N&o se desconhecem aqui alguns efeitos positivos dos programas
de transferéncia de renda sobre os beneficiarios, sobretudo sua eficg
cia no estimulo ao consumo. Entretanto, acredita-se que os esforgos
distributivos mais efetivos situam-se na centralidade dos programas
universais e inclusivos no ambito da saide, da previdéncia, do traba-
Iho, da reforma agréria, etc.

17. A referéncia aqui é aos novos pobres, com impossibilidade de in-
cluséo e perda das perspectivas coletivizadas no encaminhamento da
politica da questéo dainser¢ao, num quadro de desregulagdo da prote-
¢ao social.

18. Nestalinhamuitas teses tém sido desenvolvidas em termos da eco-
nomia solidéria e da transformagéo dos cidadaos em “consumidores’.

19. Ver sobre governabilidade Ivo (2001: cap. 11). Esta rupturaleva a
construggo, por parte de muitos atores, de que os pobres foram relega-
dos a sua propria sorte.

20. Os no man’s land, segundo Lautier (1999).

21. Esses privilegiados seriam os trabalhadores protegidos pela legis-
lac8o trabal hista e com acesso ao sistema previdenciério, os trabalha-
dores rurais com direito a previdéncia rural e, especialmente, os fun-
cionarios publicos dotados de regime especia (Theodoro; Delgado,
2003).

22. Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, S&o Paulo e Por-
to Alegre.

23. A populagdo atendida pelos programas de transferéncia de renda
correspondeu a um total de 3,7 milhdes de familias na Bolsa Escola;
810 mil criangas no Programade Erradicacdo do Trabal ho Infantil — Peti,
326 mil familias com Bolsa Alimentag&o; 349 mil no Cartdo Alimenta-
¢80 e 6,9 milhdes do Auxilio-Géas em 2003. Tentando racionalizar o pro-
cesso de transferéncia de renda para a popul agéo carente, o governo lan-
¢ou em fins de 2003 o Bolsa Familia (associado aos programas de Bolsa
Escola, Auxilio-Gés, Cartdo Alimentacdo e Vale-Refei¢do), que contem-
plou 3,6 milhGes de familias, com um beneficio médio de R$ 73,00/
familia. Para 2004, o governo prevé ampliar sua agdo na érea metropo-
litana e chegar a uma cobertura de 4,5 milh8es de familias, o que equi-
vale a atender cerca de 15 milh&es de pessoas carentes.

24. Conforme dados extraidos do |pea (2003:80-81).

25. N&o ha evidéncia direta dessa relagéo no &mbito desse artigo, mas
a suposicéo se baseia na prioridade que os programas focalizados ti-
veram para esta faixa de idade e também a sua maior cobertura, espe-
cialmente quanto as metas do Peti (ainda que sua populacdo total seja
bem mais reduzida).

26. A partir dessa avaliag8o aponta-se um conjunto de recomendagdes
importantes mas ndo suficientes, como o combate ao clientelismo, maior
direcionamento dos recursos as atividades-fins, diminuindo os custos
das transagdes, etc. (ou seja, um conjunto de recomendagdes normati-
vas do “bom governo”, desde fins da década de 80 recomendadas pe-
las agéncias multilaterais), maior integracéo e racionalidade institu-
cional do proprio sistema federal e medidas de eficacia a descentrali-
zagdo, etc.

27. Segundo dados publicados pela Folha de S.Paulo, 26/05/2002, a
Bolsa-Alimentac&o projetava um nimero de beneficidrios da ordem
de 1.623.000 enquanto so atendeu, efetivamente, 208.000 beneficia-
dos; a Bolsa-Escola previa atender um total de 10.195.000 criancas e
atendeu 8.526.002; a implantagdo do Vale-Gas projetava um total de
9.300.000 beneficiarios em 2002 e, até maio daquele ano, havia bene-
ficiado pouco mais da metade da meta prevista, ou seja, 4.996.634
familias. Dos programas sociais focalizados, aquele que havia cum-
prido as metas previstas em 2002 foi o Peti, que projetou um total de
813.000 beneficiarios, tendo beneficiado 801.714 familias (maio de
2002), apesar de também ter sofrido redugdes de gastos e readequagéo
das metas desse Programa.

28. No que pese reconhecer os limites desses programas, especialmen-
te em relagdo a universalidade da cobertura dos beneficios e & necessi-
dade e dependéncia de politicas de crescimento macro-estruturais de
emprego e renda, ndo se pode deixar de reconhecer que a atuacdo do
Programa tenha melhorado as condig¢des de reproducdo das familias
beneficiadas, ainda que néo as tenha retirado da condic¢éo de pobreza.
Prova disto é o aumento da populagdo carente nas faixas etérias da
populagéo adulta, anteriormente mostrado.
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29. Recentemente, um chefe de familia ouvido sobre a prioridade ini-
cial do Programa Fome Zero do governo federal, que vive em situagéo
de indigéncia, mas morador de uma regido que apresenta indicadores
de desenvolvimento humano mais elevados, mostrava sua indignagao
quanto ao fato (injusto) de ndo ter sido contemplado pelos critérios
iniciais de implantacéo do Programa.

30. O termo esta no plural porque inclui-se, nesta linha, um conjunto
de principios normativos ou mesmo institucionais de desenvolvimen-
to local: local governance; capital social; desenvolvimento auto-sus-
tentado; etc.

31. Lavinas (1998), em paper apresentado a Anpocs sobre a capacida-
de dos municipios brasileiros de absorver essa politica, demonstra que
apenas 5% deles tém condicdes de implementar plenamente politicas
de renda minima, dada sua pobreza econdmica e conseguente insufi-
ciéncia da arrecadag&o e do aparato institucional local.

32. Numa pesquisa sobre os limites da governanga, desenvolvida em
1997, observou-se que os resultados desses programas estavam condi-
cionados pela forga dos atores sociais envolvidos e pela extensdo da
rede de solidariedade de sua sustentagéo, resultando em segmentacéo,
tecnificagdo dos processos democréticos de participagdo cidada e na
idéia de arenas publicas nominais e vazias no contexto da formagao
de “consensos minimos e relativos”, incapazes de construir solidarie-
dades mais amplas (Ivo, 1997; 2000).

33. Ver o texto de Ivo (2003c).
34. Com base na pesquisa realizada pelo IBGE (1997).
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