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PESQUISA TEORICA

Politica de combate a pobreza no Brasil, concepcde
e estratégias

Darana Carvalho deAzevedo Luciene Burlandy
Universidade Federal Fluminense (UFF) Universidade Federal Fluminense (UFF)

Politica de combate a pobreza no Brasil, concepgfes e estratégias

Resuma Esteartigo aborda o debate em torno da politica de combate a pobreza no Brasil, analisando as correlag@es entre con
de pobreza e as intervencdes adotadas. Para tanto, realiza um preltdio das principais abordagens conceituais de pobreza e,
entendimento, problematiza de que forma as estratégias politicas implementadas no pais afetam os multiplos determinante
quadro. Neste propdsito, destaca a discusséo sobre a eficacia das estratégias universais e/ou focalizadas, demonstrando que as ¢
em operacionalizar politicas pautadas numa compreenséo de pobreza como um problema multidimensional fragilizam a consolid
critérios de justica social e desconsideram o potencial das politicas integradas para o alcance destes principios.
Palavras-chave pobreza, politicas sociais, intervencéo.

Anti-Poverty Policy in Brazil, Concepts and &ategies

Abstract: This article concerns the debate about anti-poverty policy in Brazil and analyzes the relations between concepts of p
and interventions adopted to addresstie article begins with a review of the principal conceptual approaches to pbesssgi upon
which it analyzes how policy strategies implemented in the country affect the multiple determinants of the situation. The pay
highlighted by a discussion of the effectiveness of universal and or focused strategies. It demonstrates that the difficulties in implern
policies based on an understanding of poverty as a multidimensional problem weaken the consolidation of criteria of social justi
disregard the potential for integrated policies to achieve these principles.

Key words: poverty social policies, intervention.
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Introducao econbmico da pobreza, generalizando uma aborda-
gem que a define predominantemente como uma
Nas ultimas décadas, fortalece-se no meio acaeondi¢cdo de “insuficiéncia de rend@ATKINSON,
démico o debate em torno dos tipos de prote¢do sot989) Desta abordagem originam-se 0s conceitos
cial que tém sido implementados em diferentes con-de “pobreza absoluta” e de “pobreza relativa”, sendo
textos.As principais criticas recaem sobre as inter que o primeiro refere-se ao ndo atendimento das ne-
vencdes especificas, pontuais e de curto prazo, focaessidades vinculadas ao minimo vital, isto €, aos fa-
lizadas nos pobres visando alivio imediato da pobrezaores necessariagssobrevivéncia fisica. E o segun-
em detrimento de um sistema de defesa e garantido, como precisdes a serem satisfeitas em funcdo do
de direitos universais ou de politicas que conjugammodo de vida predominante na sociedade em ques-
acOes focais e universais de médio e longo prazo. téo, ou seja, trata-se de um conjunto de individuos
Sem desconsiderar a relevancia desta discussaoelativamente pobres em sociedades que ja garanti-
destaca-se que a preocupacaoceiticar ou reafir-  ramo minimo vital a todos.
mar determinadas estratégias politicas ndo tem sido Para Rocha (2003, p. 12), a renda como critério de
acompanhada de uma analise mais profunda sobreobreza é o estabelecimento de “um valor monetario
adequacao entre os tipos de intervencfes e oassociado ao custo do atendimento das necessidades
determinantes da pobreza. médias de uma determinada populac&ddartir de
O presente artigo tem como objetivo analisar asvalores distintos sdo estabelecidas as linhas de indi-
relacdes entre as concepcdes de pobreza, que pagéncia e de pobrezaprimeira diz respeito, especifi-
tam os caminhos adotados, e 0s rumos que, aparegamente, as necessidades nutricionais e a segunda faz
temente, a atual politica de combate a pobreza noeferéncia a um conjunto mais amplo das necessida-
Brasil vem tragando. Indica a importancia deste de-des (habitagao, vestuario, transporte etc.).
bate para uma analise mais contextualizada das in- Na pratica, a constituicdo destas lintmgartir
tervencgdes focais e/ou universais, pois desconsiderata nogdo de consumo minimo necessapoesenta
esses fatos pode comprometer a compreensaalgumas dificuldades: no que concerne a cesta basi-
multidimensional da pobreza, além de mistificar o ca alimentar o problema esta em definir a composi-
poder de justica social dessas intervengdes. ¢éo da cesta e a escolha dos precos adequados por
O texto parte de uma reflexdo sucinta das diver-produto; ja em relacdo as outras necessidades basi-
sas abordagens tedrico-conceituais sobre pobreza@as nado se dispde de parametros de consumo essen-
fim de analisgmum segundo momento, a atual politi- cial, neste caso, juizos de vassao inevitaveis.
ca de combate a pobreza no Brasil, considerando as Mediante esta situa¢&tkinson (1989apud
distintas concepc¢des que balizam as a¢des neste calBANTOS 2007, p. 19) declara:
po. Por fim, problematiza a discussdo em torno da

universalizacdwersusfocalizagcdo dos programas, a Necessidades nutricionais dependem de onde as
luz do entendimento de pobreza como um problema pessoas habitam e do que elas fazem. Elas variam
complexo e multidimensional. de pessoa para pessoa, de forma que qualquer re-

sultado sera apenas probabilistico: para um certo
nivel de consumo ha uma certa probabilidade de
Debate conceitual em torno da pobreza gue a pessoa esteja inadequadamente alimentada.

Conforme Rocha (2003, p. 9), “pobreza é um fe-  Mesmo com todas estas implicagdes, dois fatores
ndémeno complexo, podendo ser definido de formajustificam a motivagédo pela abordagem de linhas de
genérica como a situagdo na qual as necessidadgmbreza e indigéncia: primeiro, € que somente as
ndo sdo atendidas de forma adequada.” Essa commedidas escalarggermitem a ordenacgéo de situa-
cepgdo nos leva a questionar quais sdo as necessidgbes sociais alternativas; segundo, existe uma estrei-
des e o0 que é adequado, indicando assim, que se tr&a correlagédo entre o nivel de renda e os indicadores
ta de unfenbmeno complexo, composto por dimen- de bem-estafisico, uma vez que 0 acesso a bens e
sOes subjetivas, econdmicas, sociolégicas e politicaservicos se da no mercado através de recursos mo-
que variam conforme as especificidades locais, ermetarios ROCHA, 2003).
razdo das heterogeneidades sociais e culturais. As linhas de pobreza e indigéncia também podem

Com efeito, trata-se de um conceito em constru-ser definidas proximas a nogéo de pobreza relativa,
¢ao, cujos pressupostos diferem de acordo com osisto que, quanto mais rica a sociedadais o con-
valores e principios sociais. Podendq pertanto,  ceito de pobreza se distancia do atendimento das
conceituada de diferentes maneiras, como é obsemnecessidades de sobrevivéncia. Entretanto, neste
vado na literatura. caso, as linhas de pobreza relativa estdo estritamen-

Dentre as concepgdes vigentes na literatura, hde imbricadas as questdes de distribuicdo de renda
as que se estabelecem a partir da énfase no caratem vez de estarem associadas ao valor de cestas de
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consumo como no primeiro exemplo. Porém, este tipadecorrente de insuficiéncia de renda, mas acredit
de andlise gera indices nao diretamente comparaveigue apenas esse enfoque ndo da conta de um gre
Mesmoao se considerar um Unico pais, as comparade nimero de outras realizagdes humanas, tornar
¢cOes intertemporais tém que ser vistas com cautelajo a teoria muito distante da realidade. Contudo
pois, por ser definida de forma relativa, a renda dosndo nega que a renda baixa é uma das causas pri
pobres pode declinar sem que se caracterize aumeiipais da pobreza.

to da incidéncia de pobreza. O que a diferencia das outras abordagens é o “es

Segundo Rocha (2003), os paises pobres e de rengieco avaliatorio”, ou sejaj@entificacdo de um con-
médiatém feito uma aplicagéo indevida dessa abor-junto de variaveis relevante para o bem-estar de um
dagem de linha de pobreza relativa onde a nocao dpessoa. Logo, avaliacdo da pobreza depende da
pobreza absoluta ainda é relevante. Sendo assinselecdo do espaco em que esta sera apreciada,
Rocha (2003, p. 17) afirma que “Em paises de rendaim a ponderac¢édo das necessidades humanas tem
média como o Brasil, com economia urbana eajustar-se a existéncia de uma diversidade human
monetizada, mas onde persiste importante contingentgeneralizada: seres humanos distintos ensejam ne
populacional desprivilegiado, a abordagem de pobrecessidades e prioridades distintas.
za absoluta ainda é relevante.” Sen (2000) justifica as razdes para as variagoes

No entanto, é preciso também levar em considepartir de quatro pontos. Primeiro, a relagdo entre ren
racdo, principalmente quando se refere a paises pata e capacidade seria acentuadamente afetada pe
bres, a autoproducéo e outros consumosmaiee-  idade da pessoa (por exemplo, especificas do idoso
tarios. Esses fatores provocampactos nas condi- pelos papéis sociais e sexuais (obrigacdes familiare:
¢Oes de vida das camadas mais pobres, podendo sersponsabilidade com a maternidade), pela localiza
equivocadamente ignorados pelos pesquisadores p@ao (propenséo a inundac¢des ou secas, violéncia etc
estarem dissociados do grau de sucesso da integrac@elas condi¢cdes epidemiolégicas e por outras varia
dasfamilias a economia de mercado, como prevé aveis sobre as quais a pessoa pode nao ter controle
utilizag&o da renda como referéncia. ter um controle apenas limitado.

Embora a pobreza ainda seja avaliada predomi- Como segundo ponto, haveria uma juncéo de des
nantemente pelo critério da renda, existem outrassantagens entre privacdo de renda e dificuldade n
concepcdes que reforcam a necessidade de inclusamnversédo de renda em funcionamehtos
de dimens@es ndo econdmicas na andlise das condi-
¢Oes de vida, sendo estas pautadas nas teorias das  Desvantagem como a idade, incapacidade ou do
necessidades basicas e das capacita&tasorda- encga reduzem o potencial do individuo para auferir
gem das necessidades basicas determina que uma  renda. Mas também tornam mais dificil converter
pessoa seja pobre se ela ndo consegue ter acesso a renda em capacidade, ja que uma pessoa mais Ve

uma gama de “bens primarios” que atenda as neces- Iha, mais incapacitada ou mais gravemente enferme
sidades humanas elementai®sNTOS 2007). pode necessitar de mais renda (para assisténcic
Adotar esta abordagem € ir além daquelas base- prétese, tratamento) para obter os mesmos funcio:

adas nas demandas alimentares, incorporando outras ~ namentos$EN, 2000, p. 110).
necessidades humanas, tais como educacao, sanea-
mento, habitaco etc. E abandonar a renda como in- Assim, a pobreza real, em um sentido significati-
dicador-chave. E estabelecer objetivo e medir resulvo, pode ser mais intensa do que aparenta quanc
tados para a sociedade, sem delimitacdo de umavaliada apenas com base na renda.
subpopulacéo pobre, visando desenvolver instrumen- O terceiro ponto diz respeito a distribuicdo dentro
tos de analise que permitam estabelecer comparada familia, apresentando complicac¢des adicionais n
¢cOes entre os paises e monitorar o desenvolvimentabordagem da pobreza baseada na renda. Usada
dos mesmos. E, também, dar énfase ao carateéorma desigual para alguns membros da familia e
multidimensional da pobreza e ao reconhecimento daletrimento de outros, o grau de privacéo de determi
inter-relagdo entre as diversas caréncias. nados integrantes da familia pode néo se refletir ade

Para Santos (2007), esta concepcéao de pobreza coguadamente pela renda familiar
siste em definjrde forma mais precisa, quais sdo as Ja no quarto, a privacao relativa de rendas pod
necessidades basicas de cada sociedadsiderando  resultar em privagcdo absoluta depacidades. De
suas especificidades, ja que estas variam de uma locaaodo que, ser relativamente pobre em pais rico pod
lidade para outra. Por exemplo, o acesso a rede de caper uma grande desvantagem, pois as dificuldade
tacdo de esgoto sanitario em areas urbanas densameque alguns grupos de pessoas enfrentam para se |
te povoadas é essencial, mas desnecessario em areagrar a vida da comunidade podem ser cruciais n
rurais, onde o uso da fossa séptica pode ser adequaddentificacdo da excluséo.

A outra abordagem, conhecida como a das No entanto, cabe considerar também que 0s sec
capacitagfes, considera a pobreza como privagdmentos mais pobres em paises com forte desigualda
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de renda tém condi¢es diferenciadas dos mesmos seg- Com iSso, novos argumentos sobre as relagfes
mentos em paises onde o contexto geral é de pobrezantre pobreza e desenvolvimento afirmam-se, tendo

Sen (2000) acredita que maiores capacidades pareomo base a teoria das capacidades deTakscon-
viver a vida tendem a aumentar o potencial de umaecimento desvela outras dimensdes da pobreza ago-
pessoa para ser mais produtiva e auferir renda maiga enfatizadas para além da renda.
elevada. O aumento na capacidade conduz a uma Entra em ascens&o a opinido de que politicas e
elevacdo na disposicdo de angariar renda, e nao aastituicdes voltadas para 0s grupos mais vulneraveis
contrdrio, contribuem para isso o0s servigos de saudpodem promover tanto eficiéncia quanto equidade.

e educacdo basica. Porém, o autor adverte: partir de entdo, os programas de transferéncia com

condicionalidades, focalizados nos pobres passam a

E perigoso ver a pobreza segundo a perspectiveser implementados no intuito de cumprir funcées

limitada da privac&o de renda e a partir dai justificar redistributivas e de alivio da pobreZ&(NA , 2008).

investimentos em educacao, servigos de satde etc. Com efeito, novas estratégias de protecao social

com o argumento de que s&o bons meios para atinemergem combinando redes de seguranca, transfe-

gir o fim da redugéo da pobreza de renda. Isso seridéncia de renda e focalizagdo nos pobres para que

confundir os fins com os meios (SEN, 2000, p. 114). sirvam de auxilio nos periodos de crise e de “trampo-
lim” para a superacgéo da situacéo de pobreza.

Esta abordagem considera que para a avaliagdo Diante destas novas concepgdes, varias questdes
da pobreza é necessério o intercambio da economiantram em disputa em torno dos tipos de protegdo
com as demais esferas de pensamento como o diregtue vém sendo implementados: intervengfes especi-
to, a filosofia, a sociologia, a politica e até mesmo aficas, pontuais e de curto prazo, focalizadas nos po-
biologia. Neste caso, as privagdes sdo vistas em urbres, em detrimento do que deveria ser um sistema
nivel mais fundamental, introduzindo novas conside-de defesa e garantia de direitos universais.
racBes éticas na avaliagao do que realmente importa No Brasil, esse debate entra no circuito académi-
para o bem-estar de um individuo, tornando-se maigo. Questionamentos referentes as estratégias politi-
proximas de questdes de justica social. cas de combate a pobreza confrontam-se com uma

Por ser complexa e multidimensionaltees- realidade onde é confuso o entendimento que se tem
terpretacdo da pobreza suscita questionamentode pobreza, e obscuro o rumo estratégico da politica
referentes a alguns pressupostos importantes quadotadaA pobreza enquanto “questao” assume maior
devem pautar a formulacao de estratégias de comrelevancia em meados da década de 1990, nhum con-
bate & pobreza. O primeiro deles é a importanciaexto de estabilizagdo monetaria com o Plano Real,
de um profundo conhecimento dos contextos lo-porém de restricdo econémica para o social, devido
cais, considerando que os determinantes da pobreaos ajustes neoliberais.
za podem ser muito distintos, especialmente em Este contexto, juntamente com as estratégias
paises como o Brasil. Outra questdo € a necessimundiais sugeridas para o combate a pobreza, vai
dade de uma abordagem integral do problema, odavorecer a emergéncia de politicas focalizadas com
seja, acdes que afetem as multiplas dimensdes daaiores critérios de seletividade, com énfase nas re-
pobreza e que sejam integradas e convergentes n@sdes mais pobres, priorizando territrios e segmen-
seus usuarios potenciais, de forma a se adequaes da populacdo com alta prevaléncia de pobreza.
rem as suas necessidades. Consequentemente, essas a¢gfes, em sua maioria, vao

Com efeito, esta abordagem indica a necessidadapresentar como prioridade os critérios de renda.
da conjuncao de diferentes tipos de acbes e sua Outro fator importante € o momento de
integracdo a uma politica que considere intervencdesedemocratizacéo do pais, com setores da sociedade
de curto, médio e longo prazo. civil mobilizados em torno da superacéo da pobreza,

como aAgédo da Cidadania contra a Fome, que cul-
mina em 1993 com o surgimento do Conselho Naci-

Politica de combate a pobreza no Brasil onal de Seguranglimentar (Consea)
Em 1995, no Governo Fernando Henrique Cardo-

No inicio do novo milénio, o combate a pobreza so, o Consea é dissolvido como parte de novas estra-
adquire proeminéncia e seu enfrentamento éégias de enfrentamento & pobreza. E criado, ent&o,
redimensionado no cenario internacional. O Bancoo Comunidade Solidaria que procurartculat de
Mundial afirma que o combate a pobreza é um doforma descentralizada e através de parcerias com a
principais desafios mundiais, difundindo uma ideia desociedade civil, outros programas ja existentes em
pobreza para além da baixa renda, incluindo tambéndiferentes ministérios para enfrentar a fome e a mi-
baixos indicadores em educacéo, saude, nutricdo eéria. No entanto, estudos indicam que, apesar de
outras areas do desenvolvimento humanofavorecer a convergéncia de alguns programas
(VAITSMAN; ANDRADE; FARIAS, 2009 UGA, 2004) setoriais para 0s municipios mais pobres, a integragao
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destas acdes no nivel municipal e o alcance dos sedpreza sdo langados importantes programas federa
mentos mais pobres nestes municipios foram frageisle transferéncia de renda, por trés diferentes minis
(BURLANDY, 2003 VELLOZO, 2000). térios: Bolsa Escola, do Ministério da Educacao; Bolse
No seu conjunto, a politica de assisténcia social éAlimentacéo, do Ministério da Saudeyxilio Gas,
de enfrentamento & pobreza ganha novos forneatos do Ministério de Minas e Energia. Em 2002, o Bolsa
contetdos ao longo da década de 1990, abrangendescola alcanca uma cobertura de cerca de cinc
uma gama ampladiversificada de programaAil- milh&es de familias, recorde naquele periodo.
guns universais e continuos e outros emergenciais, Na esfera dos direitos assistenciais, o Beneficic
focalizados e temporarios dirigidos as diferentes si-de Prestagdo Continuada (BPC) é o principal bene
tuacgOes de caréncia e vulnerabilidade social. ficio implementado. Este prevé a transferéncia de
Dentre as inovacdes, destacam-se 0s programasm salario minimo para idosos e deficientes que pos
de insergado produtiva voltados para os trabalhadoresuem uma renda familigeer capitainferior a %2 do
desempregados e os inseridos no mercado informaalario minimo, sendo revisado a cada dois anos.
de trabalho. Sua principal representacao encontra- Em 2003, primeiro ano do governo Lula, o desta-
se no Plano Nacional de Educac¢édo Profissionalque € a unificacdo dos programas de transferénci
(Planfor), iniciado em 1996, tem como objetivos qua- de renda federais no Programa Bolsa Familia, o qu
lificar a forca de trabalho, elevar o nivel de escolari-viabilizou sua expansdo nacional para alcangar toda
dade da populagédo economicamente ativa, estimulaas familias abaixo da linha de pobreza estabelecide
a oferta de emprego e de oportunidade de geracdo Seguindo este processo, entre 2000 e 2007, h
de renda, entre outros. um crescimento continuo dos recursos executado
Também voltados para a melhora da renda e dmos programas de transferéncia de rémdaxecu-
emprego estao os novos programas de crédito pogao orcamentéaria de 2007, em relagéo ao inicio d

pular como o Programa de periodo, quase quadruplica
Geracao de Renda (Proger) » Com isso, uma significativa
iniciado em 1995, com inici- ... Se a compreenséo de parcela da populagdo mais

ativas de apoio ao pequenc b el lit pobre e vulneravel é incorpo-
empreendimentoA partir |~ PODréza que baliza as PolitiCas (5q, ao sistema de protecio
deste, outros surgiram como . 21 T ; e ao mercado de consumo
o Proger Rural, o Programa pUbllcaS for multidimensional, popular BARROS 2000).

Nacional dé\poio aAgricul- é fundamental que as acoes Porém, por si s6 a presen-
tura Familiar (Pronaf), o Pro- ¢a destes programas néo é

grama de Crédito para a destinadas a enfrenta-la afetem suficiente para afirmar que

ReformaAgraria (Procera) existe uma estratégia politica
e o Programa Crédito Pro-  seus multiplos determinantes de combate a miséria que
dutivo Popular do BNDS. .. . . abarque de forma integrada
Contudo, vale destacar que €CONOMICOS, sociais, culturais, estas intervencses em fungéo
h& peculiaridades entre po- de objetivos mais amplos.
breza urbana e rural, visto entre outros. Além disso, cabe avaliar se
que existem determinantes essas iniciativas estao real-
especificos para cada con- mente atingindo seus propo-

texto como, por exemplo, 0 acesso a renda e a berstos de insercdo no mercado de trabalho, de maic
e servicos publicos, a terra e aos meios produtivosautonomia dos segmentos assistidos e de promogé
Cabe considerar se 0s programas e as a¢des imple garantia dos demais direitos.
mentados nesta situacdo afetam de forma integra- E imprescindivel, também, analisar sua articulagai
da estes multiplos determinantes. as demais politicas. Isto é, se a compreensao de pobr
Ainda nessa década, surgem os programas de transa que baliza as politicas publicas for multidimensional,
feréncias condicionadas de renda que procuram gararé fundamental que as ac¢des destinadas a enfrenté:
tir patamares minimos de renda famijli@m objetivos  afetem seus multiplos determinantes econémicos, soc
de melhoria do desempenho escolar e da salude dos sais, culturais, entre outros. Se for esse o caminho, enté
jeitos assistidos. Seguindo essa proposta, em 1996, estamos diante de a¢des contraditbdasio indicam
Governo Federal lanca o Programa de Erradicacéo dos trabalhos realizados por Pochmann (2007) e Lavina
Trabalho Infantil PETI), com a finalidade de retirar cri-  (2007). £gundo esses autores, no periodo referente
ancas e adolescentes do trabalho precoce, combinan@®01-2004, houve uma redugéo do gasto federal er
transferéncia de renda com a participacdo em uma joralgumas fungdes necessarias para a diminuicéo efet
nada ampliada de estudos e atividades correlatas. va da desigualdade, como educacgéo, habitacdo e s
Em 2001 apds a aprovacgéo pelo Congresso Na-neamento, em contraposi¢do ao aumento dos progr:
cional do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pomas de transferéncia de renda e aos gastos'.totais
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Imaginar que o problema da vulnerabilidade so-percam seu carater redistributivo. E mais ainda, por
cial e econbmica seria solucionado simplesmentdevar em consideragéo as especificidades, as politi-
com programas pontuais e emergenciais revelari@das locais sdo defendidas e funcionam para tornar
uma compreensado equivocada do que é pobreza, disnais eficiente o uso dos recursos. Para a autora, isso
crepante da atual concepgdo que se busca adotaéo resolve o problema, nem muda a ordem social
mundialmente. estabelecida.

Entender a pobreza como um problema mul- Porém, ao se remeter a concepcao de pobreza
tidimensional, condicionada por diversos defendida por Sen (200(®ercebe-se que o alcance a
determinantes para além doglusivamente econd- um determinado patamar de condi¢des de vida varia
micos, é considerar que servicos desmercantilizadograndemente, segundo caracteristicas fisioldgicas, so-
como escola, creche, esgoto sanitario, agua encanadeaiais e culturais, além de outras igualmente contingen-
salide sdo dimensdes intrinsecas e primordiais de untas. Ha uma série de fatores de ordem ndo econémica
politica de combate a pobreza. que influenciam, por exemplo, os servicos de educa-

Ja no recente trabalho de Montegtaal (2009),  ¢&o e salde, os direitos politicos e civis, a assisténcia
observa-se, no periodo de 2005-2006, a ocorrénciaocial, a participacdo na comunidade, o respeito pro-
de investimentos crescentes nos servigos sociais bdrio, o capital social, 0 acesso ao crédito e a terra, o
sicos e universais, com maior relevancia aos servitipo de emprego (formal ou informal).
¢cos de educacado e saude. Porém, tal pesquisa ndo As capacitacdes, estando determinadas pelas dis-
revela se este aumento é compativel com os demajsosi¢cdes econdmicas, sociais e politicas vigentes em
gastos sociais e se sao eficazes, isto é, se afeta proma sociedade, levam a concluséo de que o Estado e
blemas de prevaléncia crescente. a sociedade sdo os maiores responsaveis pelo forta-

Enfim, desde que este tema adquire relevancidecimento e pela protecdo das capacita¢cdes huma-
no Brasil, assiste-se a uma variagédo nos investimennas SEN, 2000).
tos do governo para com o social, ora apresentando Com isto fica claro que ndo basta a supresséo
uma desarticulacao entre eles e uma fragmentagéadas faltas de capacidades por meios individualistas,
desequilibrada de investimentos, ora apontando paranas sim por politicas amplas e intersetoriais que
uma integralidade das agfes e dos gastos sociais. abranjem e afetem de forma convergente todos os

Por esta razao, néo fica claro se estamos camieondicionantes da pobreza em cada contexto especi-
nhando para uma politica de combate a pobreza, ofico. Nao se trata, entdo, de promover apenas uma
para um conjunto de estratégias pontuais e emerredistribuicdo de renda, ainda que seja essencial, mas
genciais de alivio & pobreza sem uma devida resporde redefinir coletivamente valores e préaticas sociais,
sabilidade com as mudangas de médio ou longo prabem como critérios de justica social. Pois, segundo
z0.As futuras acbes apontardo a resposta. Sen (1990, p. 25) “o valor do padréo de vida repousa

Todavia, independentemente deste paysobre-  na vida, e ndo na possessado de mercadorias, a qual
vive o debate em torno da focalizag@ianna (2008)  tem relevancia derivada e variavel.”
diz que a politica de combate a pobreza no Brasiltem O ponto chave ndo € de como surjem 0s meios
sido concebida de forma unanime como uma politicgpara a conquista de qualidade de vida — se através
social de compensacao pelos prejuizos que a desde estratégias focalizadas ou universais —, mas sim
gualdade causa a alguns, justificando, portanto, sugual a capacidade que estes possuem para exerce-
focalizagdo nos pobres. rem efeitos sobre a pobreza.

Segundo Kerstenetzky (2006), uma politica pode ser
focal, mas possuir uma “concepgédo espessa de justica

Universalizagdoversusfocalizagéo social”, ou até mesmo ser universal e possuir uma “con-
cepcao fina de justica social” o0 que, consequentemente,

No atual governo, a politica de combate a fome ealtera o efeito previsto no combate a pobreza. Pois para
a pobreza tem reforgcado e dado continuidade aos autora, justica social € pensada como redistribuicéo
Programas déransferéncias Condicionadas de Ren- de oportunidades de realizagao.
da.Tal fato tem levado alguns teéricos, como Mauriel  Ainda, de acordo com a autora, a concepc¢éao es-
(2006), a defender que o governo Lula, baseado napessa de justica, com énfase na focalizacéo, trata de
teorias de Sen, tem utilizado um enfoque individualis-a¢8es redistributivas de recursos para geracdo de
ta. Segundo Mauriel (2006, p. 53) “[...] os esfor¢os oportunidades sociais e econémicas para grupos em
recentes tém sido direcionados para medir indicadodesvantagem. Sendo necesséria para restituir a es-
res comportamentais, ou ‘defasagens’ de habilidases individuos o acesso efetivo a direitos universais:
des e/ou capacidades que devem ser supridas coffsem a acao/politica/programa, focalizados nestes
treinamento educacional e cultural.” grupos, aqueles direitos séo letra morta ou se cum-

Esta autora afirma, ainda, que esta perspectivgririam apenas num horizonte temporal muito distan-
ndo altera a estrutura, fazendo com que as politicate” (KERSTENETZKY, 2006, p. 570).
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Essas acGes complementariam politicas publicaoncluséo
universais, “corrigindo” injusticas passadas de desigual-
dades de recursos e capacidades. Necessarias princi- A literatura académica oferece um vasto campc
palmente em sociedades onde a pobreza € muito exeérico de concepgdes de pobreza, fornecendo, de:
tensa, plural e estratificada como a nossa. Nao obstantey forma, um arsenal de saberes e de conceitos qt
para que as politicas se aproximem do ideal de direitoenfatizam o critério da renda para delimitar a pobre-
universais a algum nivel decente de realizacdo, &a, e outros que priorizam uma visdo multidimensional
focalizag&o seria um requisito para a universalizacdaa mesma.
de direitos efetivosERSTENETZKY, 2006). Nas ultimas décadas, este segundo tipo de abo

No entanto, uma politica pode ser focal, mas comdagem vem pautando o debate académico e a fo
uma concepgéo fina de justica que se refere a umenulagdo de programas sociais no Brasil. Contudo
rede de protecdo minima/residual, que seria coerentaa pratica o que se verifica é a implementacao de
com uma visao de justica de mercado, ou seja, dacdes que privilegiam a transferéncia e geracéo d
neoliberalismo. Esta acep¢éo possui uma visdo moralenda, com desproporcional atengéo dirigida para o
entre 0s que merecem ou nNdo 0 acesso as politicaservigos sociais. Desta forma, o conjunto de inter-
Aqui o imperativo de eficiéncia global supera o do di- vengdes implementadas, por vezes de forma frag
reito e o da equidade, ou seja, é preciso buscar o focmentada, ndo consegue operacionalizar uma concej
correto para se atingir a solucdo de um problema. ¢&o ampliada de pobreza.

Por outro lado, uma politica pode ser universal, No entanto, recentemente, identificam-se esfor-
mas ter uma concepcao fina de justica social, de forgos no sentido de equalizar os investimentos em agde
ma que também estaria associada a nocao de justigeo &mbito dos servigos basicos e universais, con
de mercado, desempenhando, assim, um desenho @afase para a salde e a educagao. Contudo, ainc
seguridade social e educacéo basica, insuficientesdo se pode afirmar se isto constitui, de fato, umse
para atingir a grande gama de necessidades dgwlitica de combate a pobreza ou um conjunto de es
despossuidos sociais e econémicos. Nesse caso,téatégias isoladas, implementadas de modc
como se fosse uma focalizagao para o setor inversajescontinuo em cada contexto governamental espe
sendo util apenas aos que possuem melhores condtifico, sem uma clara preocupagédo com os resulta
¢cOes, facilitando-lhes o acesso via mercado as oudos de médio e longo prazo.
tras necessidades. Muitas questdes ainda precisam ser equacionadse

O que se busca alcangsem sombra de duvidas, considerando-se o processo de implementacao de:
€ uma universalizacdo com concepcao espessa das estratégias num contexto diverso como o brasi
justica social. Préxima ao que Esping-Andersenleiro, tais como: os tipos de intervencdes que vén
(1991) chamou de processo de “desmercantilizacdo’sendo formuladas e implementadas até entdo pel
ou seja, a atitude de elevar a responsabilidade publiGoverno Federal sao de fato as mais relevantes pa
ca acima da dindmica mercadolégica e da tradicda@ada contexto local especificafetam os multiplos
familiar na provisdo dos bens e servicos dos seusleterminantes da pobreza? Ha uma convergénci
sistemas de protecdo social. Para isto, é preciso ofertalesses programas, de forma a integrar as a¢des?
uma larga quantidade de beneficios e servicos soci- Estes questionamentos, a fim de prevenir inter-
ais visando uma qualidade de vida universal a todowvencdes utépicas e ndo funcionais, devem, tambén
os cidadaos, sem qualquer tipo de distingao. estar conectados a realidade brasileira, na qual na

Enfim, com base nesta leitura, pode-se consideexiste o pleno emprego, onde as relagfes trabalhis
rar que é possivel conciliar focalizag@o sentido  tas séo precéarias e diversos direitos ndo sao plen:
de redistribuigcdo/reparacdo) e universalizagdo namente garantidos.
implementacéo de politicas pautadas nosrioéle Estas questdes sdo importantes para a constri
justica social, ddorma que a combinacao eficiente ¢&o de uma politica que seja capaz de considerar
das duas possa abranger questdes estruturais sgmobreza em suas mdltiplas dimensdes: econémice
estar negligenciando questdes emergenciais e urgersocial, politica, cultural, simbdlica, subjetiva, dentre
tes, que também merecem atencao. tantas outras. Sao, portanto, primordiais para a for

Além disso, compreender essas estratégias a parmulacédo de politicas publicas em um pais como ¢
tir de uma leitura de justica social é conceber a po-Brasil, onde a pobreza nao se constitui em razéo d
breza como uma questao de carater multidimensiondialta de recursos econdmicos e sim da perversa de
cujos condicionantes sé@o especificos de cada consigualdade em sua distribuicdo. O que, com efeito, ¢
texto. Portanto, para enfrenta-la sdo necessariaseflexo e reflete as demais condi¢des de vida e o
politicas que sejam capazes de afetar os diversogalores sociais vigentegalores estes, que nao séo
fatores e dimensdes deste processo, de forma inteapenas mensurados, mas também, sentidos.
grada e, mais ainda, que sejam adequadas as O elemento central de uma estratégia de comba
especificidades de cada contexto. te & pobreza no contexto brasileiro deveria ser a bus
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ca por uma maior liberdade/oportunidade de escoMONTEIRO, D.A. A. et al Evolug&o dos gastos sociais e

Ihas, tendo como referéncia ndo somente a desiguatransferéncia de renda no Brasileflexdes sobre o

dade de renda e a dificuldade de acesso a bensRrograma Bolsa Familia [on-line]. Brasilia. Disponivel em:

servicos em quantidade, qualidade e diversidade, mashttp://wwwundp-povertycentre.gr.Acesso em: L fev.

também aos demais condicionantes aqui destacadog010.

Nesse sentido, ndo é suficiente o investimento em

politicas de geracgéo, incentivo e/ou transferéncia deeOCHMANN. M. Politica social na periferia do capitalismo: a

renda, ainda que fundamentais, sendo primordial quaituagéo recente no Braglevista Ciéncia e Salde Coletiva

estas intervencdes estejam integradas ao acesso aRi® de Janeiro, 12, n. 6, p. 1477-1489, 2007. Disponivel em:

demais servicos sociais e as politicas publicas. <http://mwwscielo.br>Acesso em:1Lfev 2010.

Assim, 0 que realmente € vital para o0 combate a

pobreza no Brasil € a formulacéo de politicas volta-ROCHA, S Pobreza no Brasikfinal de que se trata? Rio

das ao alcance da justica social e o proprio quesee Janeiro: FG\2003.

tionamento dos valores sociais vigentes (como a dis-

criminacdo por género, raga, etnia, nivel SANTOS, L. M. N.Pobreza como privagéo de liberdade

socioeconomico, a aceitacdo das imensas desiguaiim estudo de caso na favelawidigal no Rio de Janeiro.

dades sociais, da concentragdo de renda, de salarios91 p.Monografia (Conclusdo de Pds-Graduagdo em

de acesso a bens e servigos), uma vez que eles coBeonomia)- Universidade Federal Fluminense, Niteroi,

tribuem para a perpetuagdo das desigualdakes. 2007.

formulac@o de politicas desta ordem s6 € possivel

mediante um olhar multidimensionalpisbreza e de  SEN,A. The $andad of living Cambridge: Cambridge

processos politicos que promovam a integragao déniversity Press, 1990.

diferentes atores e ac¢des que afetermultiplos

determinantes deste quadro. UGA, V. D.A categoria pobreza nas formulacdes de politica
social do Banco MundiaRevista de Sociologia e Politica
Curitiba, v 23, p. 55-62, 2004. Disponivel em: <http://
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4 Pochmann (2007) alerta, também, para um aumento na parcela
de recursos destinados a area financeira para pagamento da
divida publica, sustentado pelo crescimento da carga
tributaria, especialmente pela ampliacao das contribuicdes
sociais, constitucionalmente previstas para financiar a
Seguridade Social (previdéncia, saide e assisténcia social).
Isto &, investe-se em acBes que provavelmente representam
um empecilho para a redistribuicdo da renda e,
consequentemente, para o enfrentamento do problema da
desiguatiade.

Darana Carvalho deAzevedo
darana_a@yahoo.com.br

Mestranda em Politica Social pela Universidade
Federal Fluminense (UFF)

Orientadora: Profa. Dra. Luciene Burlandy

Luciene Burlandy

burlandy@uol.com.br

Doutora em Saude Publica pela Fundacdo Oswaldo
Cruz

Professora adjunta na UFF

UFF — Escola de Servigco Social

Rua Professor Marcdd/aldemar de Freitas Reis
Bloco E - 3° andar

Campus Universitario do Gragoata,

Sao Domingos

Niterdi — Rio de Janeiro

CEP: 24210-201



