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RELAGAO ENTRE POBREZA E TRABALHO NO BRASIL: expressao de seus dilemas na Politica
de Assisténcia Social

Resumo: Este artigo faz uma analise com base em dados de pesquisa avaliativa, desenvolvendo uma
reflexdo sobre a nogcéo de pobreza como elemento que se articula contraditoriamente, no contexto
da Politica de Assisténcia Social brasileira, com a nogéo de trabalho como elemento fundante da
sociabilidade contemporanea. Toma como referéncia, além de estudos bibliograficos e documentais,
dados coletados em pesquisa nacional, desenvolvida através de uma rede de cooperagdo entre os
programas de Pds- Graduagédo da Universidade Federal do Maranhdo (UFMA) e das Pontificias
Universidades Catélicas do Rio Grande do Sul e de Sdo Paulo. Conclui que um conjunto de
determinantes socio-historicos presentes nesse momento de implantagao do SUAS ainda faz do
usuario da Assisténcia Social um cidaddo em negativo, visto como dependente e passivo em relagdo
a sua propria condigéo.
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THE RELATIONSHIP BETWEEN POVERTY AND WORK IN BRAZIL: its’ dilemmas in the context of
Social Assistance Policy

Abstract: The relationship between poverty and work in Brazil: an analysis based on data from a
evaluative research carries out a reflection about the concept of poverty as a factor that is paradoxically
linked to the context of the Brazilian Social Welfare and to the notion of work as a bedrock element
of contemporary sociability. It considers bibliographical studies and documentary data collected in a
nationwide survey, carried out through a network of cooperation between the graduate programs of
the Federal University of Maranhdo (UFMA) and Catholic University of Rio Grande do Sul and Sao
Paulo. This paper shows that a set of socio-historical determinants present at that time of the “SUAS”
implementation still shows the Welfare user as dependent and passive concerning their own condition.
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1 INTRODUGAO

Esta Mesa propde uma reflexdo sobre a
nocao de pobreza como elemento que se
articula contraditoriamente no contexto da
Politica de Assisténcia Social brasileira, por
negar o trabalho como elemento fundante da
sociabilidade. Baseia-se em dados coletados
em pesquisa nacional desenvolvida através de
uma rede de cooperagdo entre os programas
de Po6s- Graduagao da Universidade Federal
do Maranhdo (UFMA) e das Pontificias
Universidades Catdlicas do Rio Grande do
Sul e de Sao Paulo. Tal pesquisa tem como
objetivo avaliar o processo de implantacdo e
implementacéo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) e comporta duas dimensbes de
analise. A primeira volta-se para a critica dos
fundamentos da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) através de revisao bibliografica e
documental. A segunda refere-se ao processo
de implantacdo e implementacgéo, considerando
a gestdo e os Centros de Referéncia de
Assisténcia Social Basica e Especializada
(CRAS e CREAS). Esta segunda dimenséo
envolve pesquisa de campo, através de estudo
amostral em estados previamente selecionados.
Na Mesa Coordenada aqui proposta,
apresentam-se, inicialmente, os determinantes
da pobreza no Brasil, tal como entendidos por
Henrique (1999): a concentragdo da terra, a
desigualdade de renda como consequéncia
da haterogeneidade do mercado de trabalho
e o carater seletivo e restrito do Sistema de
Protecdo Social. Em seguida, discutem-se
as loégicas que historicamente presidiram o
enfrentamento da pobreza e sua incorporagéo
pelas Politicas Sociais, sobretudo a Politica de
Assisténcia Social. Conclui-se que as respostas
construidas tradicionalmente no campo da
Assisténcia Social expressam os dilemas
histéricos enfrentados pelo Estado brasileiro,
0s quais denotam que, embora as acgobes
funcionem como mecanismos de distribuigcéo e
respondam a algumas necessidades imediatas,
nao apresentam impactos sobre a situagéo
estrutural da pobreza.

2 OS DETERMINANTES DA POBREZA NO
BRASIL

Pobreza é um fendbmeno multifacetado
por incorporar dimensdes culturais, politicas,
histéricas, sociais e econdémicas. De acordo
com Henrique (1999) pobreza inclui, além da
idéia de um minimo de subsisténcia vital, a
nocao de direitos fundamentais do homem e
os direitos sociais, tais como definidos socio-
historicamente, além dos mecanismos de
integracdo, de organizagdo e de participagao
sociais.

A problemética que envolve a pobreza,
no Brasil, confunde-se com sua génese. E
inexoravel para o estudo de tal tematica que a
analise contemple elementos estruturais, como
o problema agrario, a conformagéo do mercado
de trabalho e o padrao de protegcdo social

instituido.

Isto quer dizer que a idéia de pobreza
neste pais que avangou brutalmente
em seu desenvolvimento material
nessas deécadas, ndo podia ser
dissociada do trabalho digno, da vida
digna na velhice, do acesso & saude
de qualidade, da educag&o ampliada
de qualidade, da moradia com padrdes
adequados de infraestrutura e de
servigos publicos, da locomocgéo e do
trabalho de qualidade, da seguranca
e a justica, dos bens culturais e
também de um padrdo de consumo
essencial — comer suficiente, vestir-se
decentemente, etc — preferencialmente
produtos com controle de qualidade.
(HENRIQUE, 1999, p.100).

Nesse caso, a analise da reprodugcéo da
pobreza nao pode estar dissociada do estilo de
desenvolvimento em vigor no pais. De acordo
com henrique (1999, p. 7)

a consolidagdo de nosso dindmico
capitalismo industrial envolveu
a reprodugéo de profundas
desigualdades de acesso as
oportunidades, a terra e a moradia,
de propriedade, de riqueza e renda,
de educagao, de consumo de bens e
servigcos essenciais ou nao, privados
e publicos, de benesses estatais.
O Brasil emergiu, assim, como um
pais também marcado por profundas
desigualdades socioecondmicas,
talvez o mais desigual do mundo
capitalista se levarmos em conta seu
grande desenvolvimento material.

O desenvolvimento econdmico brasileiro,
sem a democratiza¢do das condi¢des de acesso
a terra, condicionou um movimento de difusdo
desigual e concentrada da modernizagao
produtiva e dos novos padrbes de consumo,
fatores que concorreram para conformar
precarias condicbes de funcionamento do
mercado de trabalho, reduzido acesso as poucas
medidas de atencao social e desequilibrios intra
e inter-regionais, corroborando também para
a crescente heterogeneidade e desigualdade
social.

Na verdade, o pais vivenciou momentos de
dinamismo com um consideravel incremento
da atividade econOGmica e produtiva, porém
este ndo foi acompanhado pela instauragéo
de uma sociedade de consumo de massa que
determinasse um perfil relativamente igualitario
de distribuicao de renda. Com isso, nao ocorreu
a estruturacdo de um mercado de trabalho de
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carater relativamente homogéneo, expresso
em empregos regulares e bem remunerados,
associados a politicas sociais amplas e
inclusivas que estivessem ancoradas em
acordos e garantias institucionais de forma que
pudessem contemplar a totalidade da oferta de
forca de trabalho disponivel.

Desse modo, o pais manteve historicamente
amplos contingentes de forga de trabalho
fora do mercado de trabalho formal quando
muito vinculados as atividades tipicas do setor
informal e também destituidas de quaisquer
medidas de proteg¢do social enquanto direito e
responsabilidade publica.

Nesse sentido, a constituicdo do mercado de
trabalho brasileiro acabou refletindo e acirrando
o carater excludente do padrao de crescimento
econbmico e politico, condicbes que afetam
profundamente a composicao e as condi¢des de
vida da populagéo trabalhadora.

Assim sendo, a persistente, acentuada e
crescente “informalizacdo” da economia e das
formas de ocupagaodaforgadetrabalho resultam
do modo como avangou o proprio padrdo de
desenvolvimento da economia nacional, que
combinou a ampliagdo do assalariamento
concentrado nos setores mais dindmicos da
economia (leia-se setor industrial e publico) com
a constituicdo de um consideravel segmento de
trabalhadores responsaveis pela sua prépria
reproducéo social, ou seja, por conta propria, ou
no maximo vinculados a atividades concentradas
no comércio e nos servicos urbanos, onde os
rendimentos vao depender do produto gerado
nos segmentos produtivos e de sua circulagéo
no ambito mais geral do consumo.

Nesse trabalho abordam-se o problema
agrario, a conformagéo do mercado de trabalho
e 0 padrao de protecéo social instituido como
determinantes estruturais da pobreza no bojo de
um modelo de desenvolvimento concentrador
e excludente que alija dos seus frutos a maior
parte da populagéo do pais.

2.1 A Questao Agraria

Entre os fatores que determinaram
historicamente o quadro de pobreza e
desigualdade no Brasil, salienta-se o controle
da propriedade da terra por uma minoria, por
ter favorecido a organizacao de uma agricultura
com predominancia da grande propriedade,
trazendo como resultado a existéncia de grande
parte da populagdo com pouca ou nenhuma
terra para garantir sua reproducéo.

Essa determinagdo tem suas origens na
nossa colonizagdo que, ao invés da pequena
propriedade baseada no trabalho, como ocorreu
nos Estados Unidos, instituiu os grandes
latifundios para exportacdo com a utilizagdo da
escravidao dentro do projeto de construgdo do

Brasil como negdcio e ndo como nagao (PRADO
JR, 1976).

Nesse contexto, a estrutura social no campo
ainda hoje é composta por um pequeno numero
de proprietarios (latifundiarios tradicionais e
capitalistas) seguido por uma pequena parcela
de médios e de alguns pequenos proprietarios
que sdo capazes de sobreviver com uma
produgdo voltada para o mercado. Na base
dessa estrutura, encontra-se a maioria da
populagéo constituida de pequenos proprietarios
e posseiros, arrendatarios, parceiros,
assalariados e seus familiares, “aproximados
pela pobreza e por um infimo padrdo de vida”
(HENRIQUE, 1999, p. 21).

Portanto, a concentracdo  fundiaria
limitou estruturalmente as oportunidades de
reproducao da massa rural, tornando possivel a
grande propriedade dispor de for¢a de trabalho
abundante, o que historicamente debilitou o
poder dos agricultores frente ao proprietario
rural, o que foi reforgado pelos tradicionais tragos
de autoritarismo presentes nas relagbes de
trabalho no Brasil e agravado pelas dificuldades
de organizacgéo dos trabalhadores rurais.

O empobrecimento da maioria da populagéo
rural e a existéncia de um perfil concentrado da
renda agricola, assim, decorrem do monopélio
da terra e dos seus efeitos negativos sobre
as condicbes de reproducdo da pequena
propriedade e sobre os rendimentos dos
trabalhadores rurais, nédo sendo a pobreza,
portanto, consequéncia do baixo grau de
desenvolvimento das forgas produtivas na
agricultura, como se faz crer.

De fato, do ponto de vista do grande
proprietario, a disponibilidade de m&o de obra
barata induziu o uso extensivo da terra e a
utilizacdo de processos rotineiros e rudimentares
de producgdo, ja que o declinio da fertilidade
do solo podia ser equacionado pela grande
quantidade de terras a sua disposi¢do, quer
aquelas subutilizadas na propria propriedade,
quer as asseguradas nas novas fronteiras.
Do ponto de vista da pequena propriedade, o
esgotamento progressivo do solo decorrente da
sua exploracao extensiva concorria para 0 maior
empobrecimento das familias, empurrando-as
para as areas de fronteira ou para o meio urbano.

Se o monopdlio da terra e seus efeitos se
constituem em pontos nevralgicos da questdo da
pobreza no campo, a sua reproducao dinamica
ao longo da industrializagdo do pais configura-
se como aspecto fundamental de explicagdo
desse fenébmeno.

Com efeito,

nem antes nem durante a rapida
transformacgéao capitalista da
agricultura. Mais do que isso, houve
durante esse processo um reforco
do poder da grande propriedade em
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antigas e novas areas de ocupagéo,
que tornou ainda mais dificil uma
alteragdo profunda da base da
organizagéo agraria do pais. Foram
essenciais nesse sentido, a particular
expansao das fronteiras agricolas e a
singular modernizagdo da agricultura.
(HENRIQUE, 1999,25)

Nas novas fronteiras agricolas, reproduziu-
se o mesmo padrdo de concentracdo da
terra presente nas demais areas, nao se
verificando, portanto, um movimento no
sentido da consolidagdo de uma organizagao
agraria fundada numa estrutura fundiaria mais
democratica.

Ja a modernizagéo da agricultura permitiu a
expansdo capitalista assentada na violéncia e
na corrupgéo, que possibilitaram a apropriacéo
da terra por grandes proprietarios e empresas,
ricos e poderosos, o0s quais espoliaram
€ expropriaram pequenos posseiros e
proprietarios, seringueiros, indigenas, dentro
de conflitos fundiarios geralmente decididos
contra os pobres que culminavam, em geral, em
medidas policiais e judiciais de expulsdo destes
ultimos da terra.!

Dessa forma, a expansdo territorial e
econbmica em direcdo a novas areas, por nao
ter sido acompanhada por uma democratizacao
da estrutura fundiaria que aumentasse a atragéo
para elas, nao se converteu em uma verdadeira
alternativa de incorporagéo das massas rurais,
as quais, quando nao foram expulsas, passaram
a se constituir em fonte de mio de obra barata,
tanto no meio rural ou quanto no urbano.

Assim, a ndo democratizacdo da estrutura
fundiaria limitou histérica e estruturalmente as
possibilidades de reprodugdo da populagéo
rural: garantiu condigcbes de superexploragéo
nas regides de ocupacdo antiga e converteu
a fronteira “em novo lécus de expropriagdo
e expulsdo da terra (que atingiu, ndo raro
protagonistas de outras expulsdes) e em fonte
de mao-de-obra abundante.” (HENRIQUE,
1999, p. 27).

Nesse contexto em que a mao de obra
agricola sobrante, por falta de acesso a terra, se
torna cadavez mais desnecessaria paraagrande
propriedade e para a produgdo modernizada
em fungdo das rapidas transformacdes da
agricultura, cresce a atratividade exercida pelo
meio urbano, ampliando a disponibilidade de
forca de trabalho para as atividades urbano-
industriais. Nessa circunstancia, a migragdo em
massa serviu para baratear o preco da forga de
trabalho no meio urbano.

Com efeito, a rapida transformacéo e a
modernizagao da agricultura, ao se darem sobre
a base intocada de forte concentracao fundiaria,
restringiram as oportunidades de sobrevivéncia
no campo, determinando a continuidade da

reproducéao da pobreza nas atividades agricolas,
0 que levou a um éxodo macigo da populagao
rural atraida pela maior disponibilidade de
oportunidades de trabalho e de servigos sociais
nas cidades. Em sintese,

parece ndo haver duvida de que
o controle de acesso a terra por
uma minoria permaneceu como
a condicdo de fundo da super-
exploracdo do trabalho, e de que o
processo de transformacéo capitalista
da agricultura acompanhado pelo
aumento da concentragdo fundiaria
estreitou ainda mais as possibilidades
da massa rural se reproduzir como
pequenos proprietarios e posseiros,
OU MEesmo COmO pequenos parceiros
e arrendatarios, além de ampliar
a disponibilidade de mao-de-obra.
(HENRIQUE, 1999, p. 35).

Esse processo favoreceu e até mesmo
sustentou a reprodugdo de um mercado de
trabalho urbano caracterizado pela abundancia
de forga de trabalho e por baixos salarios, como
se vera a seguir.

2.2 As especificidades do mercado de
trabalho e as particularidades das
relagées de trabalho

Outro importante fator que explica o historico
quadro de pobreza e desigualdade no Brasil, diz
respeito a particular heterogeneidade do seu
mercado de trabalho. Esta heterogeneidade
vincula-se a nossa heranca social histérica
cujo marco data do periodo colonial, quando
a sociedade brasileira ainda era assentada
economicamente em relagdes escravistas. De
acordo com Prado Junior (2000), na colbnia os
“meios de vida para os destituidos de recursos
materiais sdo escassos” e, sendo o trabalho
escravo o estatuto preponderante em todas as
atividades ou negoécios, restava pouco espacgo
para o trabalho livre naquela sociedade.

O préprio fato de o escravismo ser
prevalecente em todos os ambitos da vida social
criou uma concepgao negativa do trabalho, pois
a idéia predominante tinha uma “conotacéo
pejorativa e desabonadora como uma atividade
que deve ser executada sempre por escravos”.
Isto faz com que a camada de homens livres
e pobres, em nao sendo proprietarios nem de
terras, comércio ou de escravos para explorar,
nao encontre lugar naquela estrutura produtiva
de moldes escravistas.

Assim é que Oliveira (1988), ao analisar esse
processo de constituicao histérica da sociedade
brasileira diz que este contingente de populagéo
(ex-escravos e brancos pobres) era obrigado a
buscar a sua reproducéo em atividades incertas
e precarias, em favores dos senhores e na
pratica de pequenos delitos. Nesta situagéo,
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eram submetidos a péssimas condi¢des de vida,
rechagados e perseguidos pela sociedade que
os denominava de ralé, turba ou vadios.

Continuando a reflexdo, Oliveira (1988)
acrescenta que mesmo com a aboligdo da
escravidao, esta situacdo de heterogeneidade
nao é superada, pois esta massa de excluidos
do processo produtivo daquele periodo vai servir,
no periodo primario-exportador, de mecanismo
de pressao de rebaixamento das condigbes de
assalariamento dos trabalhadores.

Baltar e Dedecca (1992, p. 03) em estudo
também sobre esse periodo histérico dizem:
‘no Brasil, a constituicdo do mercado de
trabalho livre esteve vinculado a formacgao do
complexo agro-exportador cafeeiro paulista...
que introduziu e tendeu a generalizar a relagéo
de trabalho assalariado”. A partir de entao,
passam a existir diferenciagdes entre atividades
agricolas e atividades assalariadas no meio
urbano vinculadas ao complexo agroexportador.

No entanto, embora se demarque o periodo
primario exportador como sendo o0 momento em
que se inicia de fato o processo de constituicdo
do mercado de trabalho no Brasil, as atividades
produtivas vinculadas aquele setor ainda
eram bastante limitadas e pouco dinadmicas,
gerando, portanto, reduzidas oportunidades
para o mercado de trabalho, principalmente
no setor moderno exportador, que operava
com tecnologia avancada e altos niveis de
produtividade.

Assim, o setor exportador ndo conseguia
incorporar toda a méo de obra disponivel no
processo produtivo que estava se implantando,
pois, devido as suas baixas taxas de crescimento,
ele gerava também escassa demanda de
trabalho. Com esse baixo dinamismo do “setor
moderno exportador” tem-se uma situagéo
onde grande parte da populagéo vai continuar
vinculada ao setor tradicional da economia,
que ainda continuava assentado em padroes
técnicos arcaicos que resultavam em reduzidos
indices de produtividade, o que incidia sobre
0os precarios padrbes de remuneragdo e de
condicbes de vida dos trabalhadores a eles
vinculados.

Segundo Oliveira (1988, p. 115),

a coexisténcia do setor atrasado
com o setor moderno exportador
determinava a conformagdo de um
mercado de trabalho desfavoravel ao
trabalhador, pois a oferta ilimitada de
mao-de-obra desejosa de abandonar
o setor tradicional pressionava o
mercado de trabalho no ndcleo
capitalista exportador, impedindo que
os salarios desse setor crescessem,
acompanhando os aumentos de
produtividade, o que era viabilizado
pelas restricdes legais a existéncia ou
a atuacéo dos sindicatos.

Mesmo os esforgos dos governantes em
adotar um modelo de cunho desenvolvimentista
baseado na industrializagdo, n&do se mostraram
eficazes, na medida em que a estratégia
implementada apenas reconfigurou uma
estrutura produtiva marcada pela convivéncia
de formas modernas e atrasadas, associadas
ao modo de producgéo.

Tem-se entéo presente que a estratégia
de desenvolvimento perseguida
mostrava-se incapaz de generalizar
os frutos do progresso, oriundos de
um estilo de industrializagdo que, ao
restringir a modernizagdo a alguns
setores econdmicos, manteve a
margem dos setores econdOmicos
dindmicos uma parcela significativa da
populagédo (BRAGA, 2003, p. 07).

E certo que o processo de industrializagao
brasileiro, sobretudo a partir de 1950, dotou
a economia nacional de um parque industrial
moderno, amplo e complexo, com uma estrutura
produtiva diversificada, capaz de desenvolver
uma dindmica autbnoma de acumulagéo.
Do ponto de vista do processo de trabalho,
consolidou um padrdo produtivo nos moldes
fordistas nos setores mais modernos constituido
de unidades produtivas de grande porte, que
passam a conviver com as pequenas € médias
empresas dos setores tradicionais, implicando
numa diversificagdo da classe trabalhadora,
impulsionada ainda pelas oportunidades de
investimento e de negdcios, proporcionadas
pelo crescimento das atividades urbanas que
acompanhou a industrializagéo.

Esse forte dinamismo da economia brasileira
até os anos 1970 propiciou a geragao continua
de postos de trabalho e a mobilidade social,
com a incorporagéo crescente de trabalhadores,
mesmo daqueles com baixos niveis de
escolaridade e de qualificagdo, oriundos do
meio rural.

Contudo, ndo houve no Brasil uma politica
deliberada no sentido de favorecer o pleno
emprego, caracterizado pelo fato de a condig¢éo
de assalariamento atingir o conjunto da classe
trabalhadora.

De fato, ndo houve a preocupacdo em
regular o funcionamento do mercado
de trabalho, impedindo uma pressao
excessiva sobre os salarios, nem se
procurou fortalecer o processo de
negociagcdo democratica das relagbes
de trabalho, nem se constituiu uma
rede de protecdo social baseada no
gasto publico que auxiliasse a construir
uma sociedade mais homogénea e
socialmente justa. (PRONI, GIMENEZ,
MORETTO, 2003, p.244)

Nesse contexto, mesmo com o dinamismo
industrial e das atividades urbanas em geral,
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o extenso exército industrial de reserva
ultrapassava, em muito, as possibilidades
de incorporagdo da populagdo nos setores
mais estruturados. Com efeito, a persistente
concentracdo da terra pela auséncia de uma
reforma agraria que propiciasse a permanéncia
dos trabalhadores no campo levou a uma
forte migracéo rural-urbana que determinou
predominantemente o crescimento da populagéo
das cidades, pelo menos desde os anos 1940,
acelerando-se nas décadas seguintes.
Como diz Dedecca (1998, p.278)

[...] 2 auséncia de um projeto efetivo de
reforma agraria provocava uma forte
concentragéo da propriedade rural com
a transferéncia desproporcionalmente
elevada de grandes contingentes de
forca de trabalho para o meio urbano.

A existéncia de um exército de reserva tao
extenso se constituiu num fator de constante
pressao de rebaixamento dos salarios daqueles
que se encontravam empregados e contribuiu,
ainda, para o estabelecimento de relagbes
verticais e autoritarias no ambiente de trabalho,
posto que os trabalhadores, historicamente,
ndo contaram com instrumentos eficazes de
representacdo de seus interesses, capazes
de estabelecer condigbes de contratacdo
favoraveis.

No bojo desse quadro, a auséncia de
um sistema publico de seguridade social,
sobretudo que desse alguma protegdo aos
desempregados, contribuiu fortemente para
a segmentacdo do mercado de trabalho
e o crescimento da informalidade. Assim,
paralelamente ao incremento no emprego nos
setores estruturados, ocorreu o crescimento
dos empregos em setores menos organizados,
caracterizando um mercado de trabalho
segmentado e extremamente heterogéneo, com
a geracao de uma gama de ocupagdes informais
que incorporou o excedente de forca de trabalho
que nao conseguia ser absorvido em atividades
tipicas do mercado de trabalho formal.

Assim, o processo de desenvolvimento
econbmico de base industrial, ainda que tenha
sido visto como a oportunidade de o pais
superar seus histéricos indices de pobreza, ndo
vai ser capaz de promover a homogeneizagao
social tdo esperada; ao contrario, vai acentuar
as desigualdades anteriormente existentes.

Em sintese,

com a consolidagdo da industria
manufatureira como eixo dinamico
da economia nacional, uma intensa
urbanizagdo e ampla geragdo de
empregos foram registrados [..] no
entanto, o intenso crescimento da
economia mostrou-se incapaz de,
por si s6, permitir que a maioria dos

trabalhadores pudesse usufruir de
aumentos significativos de poder
de compra dos salarios, mesmo
quando tiveram acesso as ocupacgdes
de elevado nivel de produtividade
(MATTOSO ; POCHMANN, 1988, p.
219)

Este conjunto de determinagdes sbécio-
histéricas de cunho estrutural do mercado de
trabalho é acentuado no contexto mais recente
a partir dos anos 1990, quando o Brasil passa
a adotar mais fortemente as recomendagbes
preconizadas pelos organismos multilaterais
contidas no denominado “Consenso de
Washington”, expresso no ajuste fiscal e da
economia em geral via controle da moeda e
cambio, restricdo dos gastos publicos, reformas
e privatizagbes aliadas a incorporacdo de
processos de modernizagdo ou reestruturagéo
produtiva.

Tais medidas de modernizacdo ou
reestruturacdo produtiva tém se configurado,
sobretudo, através de estratégias de reducéo
de custos, expressas em mecanismos de
flexibilizacdo e de desregulamentagdo das
formas de contratagdo da forca de trabalho,
mecanismos que conduzem a precarizagao
das relagdes de trabalho, a acentuagédo das
tendéncias ao desemprego e a informalizacao
crescente do mercado de trabalho.

De acordo com Cacciamali (1999, p. 207-208),
0 processo de reestruturagéo produtiva no Brasil

[...] incidiu com maior intensidade sobre
o setor industrial, implicando redugéo
expressiva de mao-de-obra, praticas
de subcontratagdo de produtos e
principalmente de servigos, maiores
niveis de desemprego e extensdo do
subemprego.

Desse modo, o contexto atual de crise do
sistema produtivo caracteriza-se pela restricdo
dos investimentos nos setores que geram
empregos em prol do deslocamento de ativos
monetarios para os aplicativos financeiros, onde
adquirem maiores valorizagdes, reforcando os
movimentos especulativos pela volatilidade dos
mecanismos utilizados para tal valorizagéo.

Este processo tem provocado a submisséo
das economias capitalistas a essa logica,
em particular as economias dos paises em
desenvolvimento. Em face disso, a agdo do
Estado vé-se limitada aos critérios fixados por
politicas econdmicas monetaristas restritivas
e politicas orcamentarias contencionistas as
quais visam apenas elevagao dos patamares
de competitividade de economias abertas,
ficando presas aos imperativos da flexibilidade
do capital e do trabalho. Como resultado desse
processo, as politicas publicas perdem espaco
devido ao privilegiamento do mercado enquanto
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mecanismo articulador e regulador da vida social
(GUILHON; PEREIRA, 2008, p.03).

No nosso caso especifico Braga afirma que
(2003, p. 42),

[...] o esgotamento do padréo de
acumulagado capitalista brasileiro (que
ja vinha dando sinais de saturagédo
das possibilidades de crescimento do
produto desde o final dos anos 1970),
a grande instabilidade da economia
brasileira e a elevagdo da inflagdo
acabaram inibindo os impulsos ao
crescimento acelerado, anteriormente
intensos, provocando a estagnacao do
desenvolvimento econdmico do pais.

A redugdo do emprego, formal associa-
se a geracao de outras oportunidades de
ocupagdo nao assalariada, além da elevagao
do percentual de ocupados sem carteira
assinada, relativamente aos empregados com
carteira assinada, o que indica a deterioragao
dos vinculos empregaticios. As modificacdes
mais acentuadas referem-se ao crescimento,
sobretudo no setor ndo agricola, do numero de
empregados sem registro em carteira.

Como resultado, o crescimento da
produ¢do em pequena escala e do
emprego a margem da regulamentacao
institucional tem reafirmado (ou
intensificado) o carater excludente
do desenvolvimento brasileiro, e
vem desafiando a compreensdo das
possibilidades  da modernizagao
econdbmica em curso, especialmente
Nno que concerne a organizagdo e
regulagdo do trabalho (BRAGA, 2003,
p. 42).

Cabe lembrar que a situagdo de niveis
salariais reduzidos, crescente informalidade e
baixos niveis educacionais da for¢a de trabalho
se constituem marcas do mercado de trabalho
brasileiro, apesar do elevado dinamismo que o
parque industrial nacional alcangou, com uma
oferta crescente de empregos.

Cacciamali (1999, p.207-208) ressalta que
os anos 1990 aprofundaram e agravaram
as condicdes histéricas de heterogeneidade
estrutural do mercado de trabalho brasileiro. Em
face desse agravamento, novos problemas se
expressam: desmonte de instituicbes de coesao
social, flexibilizagdo da legislagdo trabalhista,
reforma da seguridade social e da administragéo
publica em geral, além de transformacdes na
estrutura e dindmica de organizagéo sindical.

A resultante desse processo em todo o
mundo e, em particular no Brasil, se expressa
na expansao e no agravamento do quadro de
pobreza. Apesar disso, os mecanismos de agéo
do Estado direcionados para o enfrentamento
dessa questdo tém sido a formulagcdo e
implementagéo de politicas sociais de cunho

compensatério, seletivo e focalizado nos mais
pauperizados. Politicas que privilegiam as
transferéncias diretas de uma pequena quantia
de recursos que possibilitam no maximo o
acesso a um reduzido consumo — segundo Mota
(...) difundindo a idéia do “cidaddo consumidor”,
nem que sejam de produtos vinculados as
necessidades basicas e de qualidade bastante
inferior.

Na verdade, ao longo do tempo, as Politicas
Sociais no Brasil pouco contribuiram para
alterar as desigualdades de rendimento e de
condic¢des de vida da maioria da populag&o, ndo
contribuindo nem mesmo para democratizar as
oportunidades de vida de amplos segmentos
populacionais tradicionalmente alijados do
acesso a parte dariqueza produzida socialmente.
O papel pouco corretor das desigualdades
estruturais da sociedade brasileira que o
Sistema de Protegéo Social, (incluindo-se nele
aquelas iniciativas publicas que dizem respeito a
regulagao do trabalho estruturais) desempenhou
historicamente, sera analisado em seguida.

2.3 Sistema de Protegdo Social e Regulagao
do Trabalho

No processo de desenvolvimento brasileiro,
marcado pelo espraiamento da pobreza e
pela desigualdade das condigbes de insercéo
ocupacional e de rendimento, com um extenso
grupo populacional integrado de forma precaria
no campo e na cidade, as politicas sociais ndo
desempenharam o papel de corretoras de tais
desigualdades de rendimento e de condigbes
de vida, bem como de democratizadora das
oportunidades de reprodugcdo social. Pelo
contrario, de acordo com Mattoso e Pochmann
(1988, 219), os arranjos politicos institucionais
que deram sustentacdo a acdo do Estado
contribuiram significativamente para reforgar
o carater concentrador e excludente do
desenvolvimento brasileiro.

Realmente, o Estado brasileiro nunca atuou
no sentido de efetivar de fato um processo de
distribuicdo de renda nem, tampouco, criou
condic¢des para que os frutos do desenvolvimento
econdbmico fossem orientados para possibilitar
a satisfacdo das necessidades basicas do
conjunto da populacao brasileira.

A politica social sempre ocupou um lugar
secundario nas estratégias de desenvolvimento
e no ambito do proprio Estado: as ag¢des sociais
tradicionalmente subordinaram-se a politica
econbmica no decorrer da industrializacao, o
que denota o pouco compromisso estatal com
os interesses populares. Como consequéncia,

as necessidades postas pela opgao
industrializante estrita de mobilizagédo
e transferéncia de recursos e de
realizagdo de gastos e investimentos
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publicos pelo Estado... funcionaram
como um limite estrutural as
prioridades reais das politicas sociais,
particularmente no que diz respeito a
disponibilidade de recursos financeiros.
(HENRIQUE, 1999, p.71).

Sendo assim, o padrao “protetivo” apresentou
historicamente caracteristicas de insuficiéncia
e de incompletude, podendo até mesmo ser
encarado como perverso, expressando as
debilidades e fragilidades, tanto do processo
econbmico quanto do organizativo, além de
revelar as marcas da cultura politica autoritaria
e conservadora presentes no Estado e na
sociedade de modo geral.

Externamente, tem-se um desenvolvimento
econdmico dependente das economias centrais;
no plano interno, um modelo excludente e
concentrador de renda acompanhado de um
mercado de trabalho estreito e com pouca
capacidade de assalariamento da forga de
trabalho (incorpora pouco e remunera mal).
Associado a isto, se tem um Estado autoritario
e um sistema de representacado politica fragil,
assentado e sustentado por relagbes também
autoritarias e clientelares.

A construcao da agéo social do Estado,
a partir da década de 1930, privilegiou a
regulacédo do trabalho formal, tendo como
modelo o sistema bismarkiano, via constituicdo
de caixas de seguro social, organizadas por
setor econdbmico, financiadas e geridas por
empregados, empregadores e pelo Estado,
visando proteger os trabalhadores e seus
familiares de certos riscos coletivos sob a logica
de “quem oficio tem beneficio” que caracteriza a
cidadania regulada tal como definido por Santos
(1979, p.76) segundo o qual a incorporagéo aos
beneficios e servigos sociais depende do lugar
do trabalhador no processo produtivo.

Nesse modelo de intervencgéo social ficavam
de fora vastos segmentos populacionais que
ndo estavam inseridos no mercado formal de
trabalho, sob o pressuposto de que a dinamica
de modernizagcdo favoreceria a progressiva
incorporacao ou integragao no mercado formal
pela via do trabalho assalariado e, portanto,
regulado. Enquanto isso, a protegcéo social as
populagdes vulneraveis e excluidas do mercado
de trabalho assalariado é orientada por uma
l6gica de gestdo filantropica da pobreza,
ancorada num vasto esquema de instituicbes
privadas, atuando com repasse de financiamento
publico.

Aliada a esse modelo de intervencéo social
emerge, entdo, uma rede de ajuda e assisténcia
aos pobres, com base no enfoque caritativo
e na benemeréncia sem que suas acbes se
configurem como responsabilidade publica.
Foi, portanto, com essas caracteristicas que
se gestou, desenvolveu e se consolidou a

intervencéo social no Brasil: baixa perspectiva
de inclusdo social e forte carater assistencialista-
filantrépico e clientelista.

Esse padrao de intervencédo estatal no
campo social, que expressa o patrimonialismo
caracteristico das relagdes politicas no pais,

nao foi superado nem quando,
sob a égide da segunda politica
de substituigdo de importacdes, o
Brasil inaugurou, a partir de 1950,
uma nova fase de seu processo de
industrializagdo...Mesmo no Periodo
Militar, quando se tentou implantar o
consumo de massa, este ficou restrito
a uma pequena parcela da sociedade,
a qual era representada pelas camadas
médias e superiores de renda... a custa
da exclusdo dos setores populares
por meio do controle e repressédo dos
sindicatos e da auséncia de Contrato
Coletivo de Trabalho cujos efeitos
socialmente negativos foram reforcados
pela fragilidade do Sistema de Protegao
Social implantado e pela adogéo de
uma politica perversa de arrocho
salarial (GUILHON, 2005, p.53).

Desse modo, embora tenhamos assistido
no p6s-1964 a um movimento de ampliagéo
da cobertura dos programas sociais, com o
consequente incremento do nivel de emprego na
area social e alcancado progressivos avangos
em certos indicadores sociais, como expectativa
de vida ou mortalidade infantil, o padrdo de
intervencdo social instituido foi moldado por
uma particular estrutura de financiamento que
fragilizou as possibilidades de realizagdo de
gastos sociais. Isto porque tal estrutura estava
assentada no grande peso das contribuicbes
sociais, especialmente sobre a folha de salarios
das empresas, isentando a arrecadagao
tributaria de participagdo nas despesas de corte
social, o que tornou a ampliagdo dos gastos
grandemente dependente do desempenho
do mercado de trabalho numa situagdo de
ndo generalizagdo do assalariamento e de
predominancia de baixos salarios.

Destarte, a tendéncia de aumentos dos
gastos sociais nao conseguiu superar a
destinacao preferencial dos recursos publicos ao
crescimento econdmico, fato que limitou a maior
expansao da politica social e sua colocagao
como prioridade real.

E por mais que se gastasse na area
social, isso era insuficiente em face
da reprodugdo das desigualdades
econdmicas, estimulada pela agéo
estatal at¢é mesmo no campo da
prépria politica social. De fato, a
politica social, ao invés de corrigir,
acabou por referendar o quadro de
desigualdades...com a expans&o dos
programas sendo acompanhada por
exclusdo do acesso ou cobertura
insuficiente das camadas de menor
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renda. Ademais, por ter adotado um
modelo meritocratico-particularista,
que, para alguns autores n&o configura
nem mesmo a construgéo de um Estado
de Bem-Estar no Brasil, o conjunto das
intervengbes sociais apenas reproduz
a estrutura social anteriormente
existente. (HENRIQUE, 1999, p.77).

Outro aspecto que cabe salientar, diz respeito
aregulacao das relagdes de trabalho, demarcada
pela agéo repressiva do Estado no tocante a
organizacéo sindical da classe trabalhadora, fato
que impediu o desenvolvimento de sindicatos
fortes e atuantes, capazes de se organizarem em
torno das questdes fundamentais concernentes
ao mundo do trabalho. Na verdade, conforme
mencionado antes, diferentemente dos paises
de capitalismo desenvolvido, o Brasil néo
estruturou um sistema de relagbes de trabalho
que estabelecesse a forma tipicamente fordista
de relacdo capital-trabalho, expressa nas
Negociagbes Coletivas concomitantemente a
montagem e desenvolvimento de seu parque
industrial o qual se mostrou relativamente
amplo, dindmico e organizado, do ponto de vista
do processo de producgdo, de acordo com o
padrao fordista.

Na verdade, desde quando se reconhece
em 1891 a nocédo de contrato de trabalho,
assegura-se que esta relacao deve ser regulada
pelas partes contratantes, definindo-se o carater
privado das relagbes de trabalho, situagédo que é
mantida até a Revolug¢ao de 1930 com o governo
Vargas.

E,emboraogovernoVargastenhaprocessado
transformacdes nas relagbes econOmicas
através da dinamizacao da industria e da criagéo
de novas frentes de trabalho assalariado, as
mudancas referentes a regulagdo do trabalho
foram contraditorias: ao mesmo tempo em que
foi criado um corpo de leis de “protecdo ao
trabalho”, tais como a CLT e o salario minimo,
nao foram instituidos mecanismos necessarios
para garantir a efetividade dessas medidas, o
que favorecia as empresas que nao se viam
obrigadas a cumprir a legislacéo existente, haja
vista que nao eram devidamente fiscalizadas.

Ademais, este governo atuou constrangendo
o movimento sindical através de uma politica
de controle do exercicio da atividade sindical,
impedindo que os sindicatos exercessem suas
fungdes de controlar a agdo das empresas sobre
o uso da forga de trabalho, provocando, assim,
o esvaziamento do processo de Negociagcéo
Coletiva e garantindo a manutencéo do carater
privado/contratual da alocagéo do trabalho.

Este caraterrepressivo daacgéo do Estadotem
sido bastante presente no Brasil, evidenciando-
se momentos de maior repressao intercalados
por periodos de restabelecimento de liberdades
democraticas.

Nesse sentido, Mattoso e Pochmann (1998,
ressaltam que durante a Ditadura Militar o
pais processou a expansio e consolidagdo do
processo de industrializagdo sob caracteristicas
estruturais de atraso do Estado e da sociedade,
expressas na intensa concentragdo da renda,
da propriedade e do poder, tendo por base
relagbes de trabalho autoritarias e um mercado
de trabalho heterogéneo e desigual com
crescentes niveis de oferta de mé&o de obra cujo
perfil € de baixa escolaridade e qualificagéo.

A regulacdo das relacbes de trabalho na
Ditadura Militar “representou a passagem de um
autoritarismo corporativista, no qual a relagdo
entre trabalhadores e patrdes era regulada e
mediada pelo Estado, segundo um padréo de
cooptacao, para um autoritarismo tecnocratico,
no qual, sobretudo no campo dos reajustes
salariais, os papéis dos sindicatos e da justica
do Trabalho foram completamente esvaziados,
ficando entdo submetidos as decisdes impostas
pelo Executivo.” (LIMA, 2003, p.145).

Importa destacar que os baixos niveis
educacionais que a forca de trabalho recém-
saida do meio rural apresentava, ndo se
constituiram em fatores impeditivos para a
expansdo do processo de industrializagao,
dado que na maioria das vezes o trabalhador
era treinado em servico com vistas a dominar
o oficio sem que houvesse preocupagao com o
aprofundamento de conteludos de cunho mais
complexo.

De fato, a industria brasileira se desenvolveu
de modo bastante acelerado num contexto
onde a populacdo apresentava baixissimos
niveis de escolaridade formal, particularidade
que se constitui até hoje em um desafio a ser
enfrentado. Na verdade, a fragilidade do sistema
de relagdes de trabalho aqui instituido colaborou
para o baixo nivel de qualificagdo da forga de
trabalho na medida em que impediu a criagéo de
mecanismos de controle social sobre a alocagéo
e uso do trabalho.

Dito de outro modo, o nosso sistema de
relacbes de trabalho, em decorréncia de
constrangimentos legais, deixou fora de seu
escopo questdes fundamentais concernentes
a relagdo capital/trabalho, dentre estas o
direito a educacéo, particularmente a educacgéo
profissional.

Nesse contexto,

cabia as empresas organizar de
modo independente, suas proprias
estruturas de ocupacdes, sem que
estas fossem objeto de negociagao ou
instrumento para a agéo sindical contra
atitudes arbitrarias no uso da forgca de
trabalho. Escapava, desse processo,
portanto, a questdo da qualificagdo
da forca de trabalho, que era tratada
internamente as empresas e, para a
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formacédo de segmentos especificos
de trabalhadores, existiam as escolas
técnicas mantidas pelo governo
federal e estaduais e pelo sistema “S”.
(DEDECCA 1988, p. 279).

Em face dessas caracteristicas histéricas
peculiares, instaurou-se no pais um sistema de
relacdes de trabalho débil no qual o poder de
alocacao do trabalho permaneceu regido pela
l6gica privada das empresas sem um sistema
de controle social sobre o uso da forca de
trabalho, situacao que perdura até hoje apesar
das varias tentativas de ruptura por parte dos
trabalhadores (DEDECCA, 1998).

Oliveira (1988, p. 199), diz que

apesar das mudangas que tiveram
lugar nos dultimos anos, o sistema
brasileiro de relagbes de trabalho
ainda se baseia em um conjunto de
regras de cunho estatal, com grande
intervencdo legislativa, mas com
escassa negociagdo coletiva e fragil
capacidade de generalizagdo dos
seus efeitos. O direito do trabalho
era e continua a ser amplamente
regulamentado, mas sempre foi
possivel dispor de inUmeras valvulas
de escape desregulamentadoras,
situacdo que ndo se alterou com a
Constituigdo de 1988.

Hoje, face ao contexto de crise do
processo de acumulagdo do capital, tém sido
introduzidas profundas mudangas no ambito
da produgdo, as quais tém se expressado na
reestruturacdo do processo de produtivo onde
se destacam a intensificagdo dos processos
de precarizagdo das formas de contratagdo
e alocagdo dos trabalhadores. Dessa forma,
cresce o0 desemprego, desarticulando a
insipiente tendéncia de elevagdo do processo
de formalizagéo do trabalho assalariado.

No movimento de mudancgas e reformas
que acompanhou o processo de reestruturagao
produtiva no Brasil a partir dos anos 90 do
século XX, passa-se a debater o sistema
de relagcbes de trabalho. Esse debate tem
ressaltado a necessidade de promover a
descentralizagdo dos sistemas de relagbes
de trabalho, que na pratica se expressa na
discussdo da desregulamentacédo dos direitos
sociais conquistados (que a rigor ndo sao muitos
aqui no pais), e na flexibilizagcdo das relagbes
de trabalho que aqui também sempre foram
bastante flexiveis.

Nao é demais enfatizar que, se o mercado
de trabalho brasileiro esteve historicamente
assentado num sistema de relac¢des de trabalho
fragil, regido por normas e regras flexiveis,
torna-lo mais desregulamentado hoje, implica
em acentuar ainda mais o seu carater precario e
desfavoravel aos trabalhadores, mesmo aqueles

vinculados ao mercado formal de trabalho.

Como ficou demonstrado, esta gama
de condicionantes tendeu a deixar amplos
contingentes da populagéo a margem tanto das
condi¢oes de assalariamento, quanto do acesso
a bens e servigos sociais publicos, inclusive da
politica de educacéo.

Este € o perfil dos usuarios da Politica de
Assisténcia Social, a qual busca hoje se afirmar
como Politica Publica afiangadora de direitos,
dentre estes o direito a renda e ao trabalho.
Porém, como se depara com tais entraves, as
acOes ofertadas mostram-se também precarias
e insuficientes para responder ao desafio de
inserir tais segmentos em atividades que sejam
capazes de garantir sobrevivéncia digna e a
emancipacdo dos programas assistenciais,
particularmente, daqueles que transferem renda
a exemplo do Bolsa Familia e do Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC), este ultimo,
embora seja implementado no &mbito da Politica
de Previdéncia Social, constitui-se um Programa
da Politica de Assisténcia Social. A légica que
historicamente vem orientando esta Politica no
enfrentamento da pobreza sera apresentada e
analisada a seguir.

3A LOGICA QUE PRESIDE o
ENFRENTAMENTO DA POBREZA NO
CONTEXTO DA POLITICA ASSISTENCIA
SOCIAL

A Assisténcia Social brasileira nasce
identificada com a filantropia e a benemeréncia,
entendidas como todo tipo de ajuda em direcédo
aos pobres ou pessoas comprovadamente
despossuidas de bens materiais. Nesse sentido,
0s primeiros nucleos de assisténcia social no pais
desenvolveram-se junto a Igreja Catolica e pela
acaode particulares: de umlado, as Santas Casas
de Misericérdia, que eram instituicdes de caridade
voltadas para o atendimento aos mais pobres. De
outro, as Irmandades e associagbes religiosas
que ofereciam aos seus membros, através de
relagdo contratual, beneficios proporcionais a
contribuigdo, destinados ao tratamento da saude,
auxilio funerario, empréstimos, e mesmo pensdes
para viuvas e filhos.

Mais tarde, foram sendo criadas as
Sociedades de Auxilio Mutuo- variantes leigas
das irmandades e predecessoras dos atuais
sindicatos, também direcionadas a assisténcia
dos seus membros.

S6 a partir da década de 1930, com a
ascensao de Vargas ao poder, € que se inicia,
efetivamente, a construgdo de um arcabouco
politico, comvistas a dar forma ao Estado protetor
no pais, o qual foi solidificado institucionalmente
nos primeiros quatro anos do governo.

No campo da assisténcia social, foi criada
a Legido Brasileira de Assisténcia- LBA. Entre
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0s objetivos dessa entidade, destacavam-
se no Art. 2° do estatuo editado em 1991:
garantir o acesso a populacdo de baixa renda
a programas de assisténcia social de modo a
englobar, prioritariamente, a assisténcia pré-
natal, o reforgco alimentar, o apoio e assisténcia
a criangca e a familia, o amparo a velhice, o
desenvolvimento comunitario e a assisténcia
judiciaria; realizar campanhas para a solugéo
de problemas sociais de natureza temporaria,
ciclica, intermitente ou que possam ser
debelados ou erradicados por esse meio; obter
incentivos para a realizagdo de programas para
melhoria das condi¢des de vida das familias de
baixa renda; celebrar convénios, acordos ou
ajustes com entidades publicas e particulares,
compreendendo empresas, associagdes e
demais instituigdes assistenciais e filantropicas,
para a execugéo de programas de promogao e
assisténcia social, desde que aptas a alcancar
esse objetivo.

Com essa configuracdo pode-se verificar
que a Assisténcia Social no Brasil padeceu,
historicamente, de trés marcas que foram
fundamentais para emprestar o cariz que
a qualificou socialmente como uma politica
residual: insuficiéncia de recursos financeiros
para o atendimento das demandas da area;
configuragédo do trabalho como um conjunto de
acoOes voluntaristas, filantrépicas e clientelistas;
desqualificagdo dos trabalhadores que se
moviam nesse campo.

A tentativa de mudanga na configuragédo
desse perfil, resultado de lutas histéricas dos
trabalhadores, pode ser expressa através de
alguns marcos que podem ser visualizados,
principalmente, a partir do final dos anos 1970,
com a Criacdo do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, baseado na centralidade e
exclusividade da acao federal.

Ja na década seguinte, um ganho substantivo
no processo de constituicdo dessa nova
perspectiva apontada para a Assisténcia Social,
foi a promulgagdo da chamada Constituicao
Cidada. Nela, essa politica passa a se constituir
em dois eixos da seguridade social, sendo
reconhecida como dever de Estado e direito de
quem dela necessitar.

Na década de 1990, outros ganhos
importantes foram a aprovagéo da Lei Organica
da Assisténcia Social (LOAS); a constru¢do da
gestdo publica e participativa da assisténcia
social através de conselhos deliberativos
e paritarios nas esferas federal, estadual e
municipal; a edicdo da Norma Operacional
Basica (NOB) que conceitua o sistema como
descentralizado e participativo, amplia o
ambito de competéncia dos governos Federal,
municipais e estaduais; exigéncia de que
municipios, para se habilitarem ao recebimento
de recursos federais, constituam Conselho,

Fundo e Plano Municipal de Assisténcia Social;
nova edicdo da NOB diferenciando servicos,
programas e projetos; ampliando as atribuicdes
dos Conselhos de Assisténcia Social; e criando
0s espacgos de negociagdo e pactuagao -
Comissodes Intergestora Bipartite e Tripartite, que
reunem representagdes municipais, estaduais e
federais de assisténcia social;

A criacdo do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), criado em
2003, fortaleceu o processo de construgdo do
SUAS. Nessa década houve a edi¢do da Politica
Nacional de Assisténcia Social e instituicado do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Essa longa trajetéria na construgdo do
SUAS e seus propositos deveria habilitar o
sistema a responder aos desafios histoéricos
que se consolidaram no campo da assisténcia
social publica no Brasil. Desse modo, podem-
se destacar trés pilares basicos na construcao
desse sistema: a constituicdo de uma politica
de recursos humanos, a definicao de principios
éticos referidos ao reconhecimento da garantia
de acesso a populagdo demandante aos
servigos disponiveis e o incentivo a participacao
dos usuarios com vistas a sua emancipagéo e
ao desenvolvimento de suas potencialidades.

Como lembra Yazbek (2008), uma das
principais inovacdes da LOAS ¢ afirmacédo da
Assisténcia Social como direito ndo contributivo.
Passa a ser campo “de defesa e atencéo
dos interesses e necessidades sociais dos
segmentos empobrecidos da sociedade,
além de estratégia ao combate a pobreza, a
discriminagdo e a subalternidade econbmica,
cultural e politica [...]” (YAZBEK, 2008, p 95).
Cabe-lhe apresentar garantias e segurancgas
que cubram, reduzam ou previnam exclusdes,
riscos e vulnerabilidades sociais

Para a mesma autora (YAZBEK, 2008, p
96), trata-se de uma ruptura com o campo da
nao-politica para a substantivacdo do campo da
politica publica.

Contudo, oatual movimentodereconfiguragéo
das politicas sociais vem trazendo inquietagcbes
quanto a real incorporagdo dessa concepgao.
Consoante Oliveira (2005), as politicas sociais
vém sendo orientadas para o atendimento as
situagdes consideradas extremas, o que confere
as politicas sociais um carater de excegéo, ou
seja, dirigidas a situac¢des extremas vivenciadas
por aqueles que ndo dispdem de meios para
suprir a sobrevivéncia.

Nos atuais processos de regulacdo do capital
sob a orientacao neoliberal, as prerrogativas
para as politicas sociais em paises como o Brasil,
norteadas, em grande parte, por organismos
internacionais, seguem na dire¢do do que Santos
(1989, p. 37) designa com “escolha tragica”.
Partilhando dessa compreensao, Soares (2000),
ao analisar o processo de redirecionamento das
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politicas sociais no Brasil, assinala que tem
havido uma crescente fragmentagdo da gestéao
do social, bem como um movimento de restricdo
e retrocesso das politicas sociais, dado o seu
carater cada vez mais focal e emergencial
direcionado a situacdes extremas de pobreza.

Nessa perspectiva, as politicas sociais
vém assumindo uma conotag¢do integradora,
composta de acgdes restritas, direcionadas a
um publico que é quantificavel e mensuravel
no sentido de ser mais focado pelas acbdes
propostas. Como enfatiza Telles (2001, p.20), as
politicas sociais na contemporaneidade estéo
cada vez mais circunscritas a um campo politico
que institui um carater dual entre trabalhadores
e pobres ou entre incluidos e excluidos. E neste
sentido as politicas sociais, orientadas pela
l6gica mercantil — de carater regressivo, avessa
aos critérios universalizantes — terminam por
referendar praticas tradicionais de instituicdo
da caréncia como condi¢do social permanente,
bem como da segmentacédo entre os sujeitos, a
partir do acesso aos servigos sociais publicos.

E neste sentido que buscamos apreender a
pobreza no contexto da Politica de Assisténcia
Social. A pobreza como construgéo teérica no
pensamento social brasileiro, apresenta uma
trajetoria conflituosa de rupturas e continuidades
que possibilitaram a ampliagdo dessa concepg¢ao
mediante sua articulacdo aos processos
econdmicos, politicos e culturais que dinamizam
a sociedade. Nessa trajetoria, elementos de
ordem moral, econdmica, politica, cultural foram
movimentados no sentido de compreender uma
questao persistente na sociedade brasileira. Uma
questdo que, de fendmeno natural e moral foi
transformado em problema estrutural articulado
aos processos de produgdo e consumo, sem
apresentar, contudo, rupturas significativas com
tracos estigmatizantes que a sedimentaram
como expressdo da inferioridade, uma marca
persistente que caracteriza formas de existéncia
em que os sujeitos sdo descredenciados para o
acesso e o exercicio dos direitos.

Em meados dos anos 1990 pobreza é
incluida no centro das questdes nacionais em
consonancia com a nova pauta dos organismos
internacionais, fortemente caracterizada como
uma tematica de economistas (SPRANDEL,
2004, p. 133).

A pobreza como objeto de intervencéo
por parte dos organismos oficiais no Brasil
na atualidade tem como principal base
explicativa a abordagem economicista, sendo
configurada como um obstaculo a emancipagao
coletiva e autbnoma (SPRANDEL, 2004;
VALADARES, 1994). Essa abordagem se
caracteriza fundamentalmente pela utilizagdo
do critério da renda que tem norteado a
tecnoburocracia brasileira na elaboragdo de
programas direcionados a pobreza. Na logica

da tecnoburocracia oficial a variavel renda,
assim como a renda per capita, permite melhor
definicdo de linhas de pobreza e de indigéncia,
bem como de critérios de elegibilidade.

Trata-se de uma categorizacdo que adota
o salario minimo como parametro e afirma
a nocao de pobreza como um fendbmeno de
insuficiéncia de renda. A pobreza é reiterada
na sua histérica associacdo com a caréncia,
situagdo em que a satisfagdo das necessidades
basicas dos individuos e suas familias encontra-
se abaixo de um patamar minimo. Este principio
classificatério possibilita uma gradagédo de
grupos e subgrupos no interior da populagao
pobre: aqueles que estdo situados acima ou
abaixo da linha de pobreza; aqueles com ou
sem renda regular, tomando como referéncia o
salario minimo.

Trata-se de uma concepg¢ao de pobreza que,
embora expresse claramente a abordagem
economicista, remete a um movimento em
que, elementos de carater conservador que
tradicionalmente tém orientado as acgdes
direcionadas a pobreza, sdo associados a
elementos de inspiragdo mais progressista, em
especial no que se refere as multiplas dimensoées
da pobreza, que ultrapassam a questdo da
renda e, também, a questao dos direitos sociais.

A Politica de Assisténcia Social preconiza
objetivos amplos que tém como horizonte o
enfrentamento da pobreza e da desigualdade
mediante a promog¢&o da emancipagéo social,
partindo de uma classificacdo restritiva de
pobreza que tem como parametro a privagéo
extrema que preconiza o minimo vital para a
existéncia das familias pobres.

A viséo restritiva de pobreza ancorada na
concepcgao de pobreza absoluta é ressaltada em
denominagbes como populagdo em situacédo de
“exclusao pela pobreza” (BRASIL, MDS, 2005,
p.33), “populagdo que vive em situacdo de
vulnerabilidade social decorrente da pobreza”
(BRASIL, MDS, 2005, p.33), e ‘“excluséo
social” (BRASIL, MDS, 2005, p. 36). Trata-se
de concepgdes que tém historicamente servido
para justificar e fundamentar programas sociais
qgue ndo enfrentam a pobreza. No limite, tém
contribuido para amenizagdo dos seus efeitos
mais perversos e mais visiveis.

Em termos de acgbes interventivas,
concepgdes como extrema pobreza legitimam
acdes de carater emergencial (PEREIRA,
2002) e restritivo sendo que essas agdes sdo
perpassadas por uma rigidez conceitual que
privilegia programas minimalistas orientados
para a garantia da sobrevivéncia. E a concepcéo
que tem, no geral, embasado os programas
sociais direcionados a pobreza e que também
tém contribuido para fragmentar esse problema
(SILVA E SILVA, org., 2001) ao preconizar a
focalizacdo nos segmentos mais pobres. Além
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disso, essa concepgdo tende a conferir ao
problema da pobreza um tratamento técnico,
preconizador do gerenciamento adequado para
obtengéo de resultados eficazes.

Essa prioridade dimenséo técnica que vem
preconizando na atualidade o gerenciamento
técnico da pobreza (TELLES, 1994, 1998,
2001; VIANNA, 2001; DEMO, 2003) afina-
se com uma oOtica de erradicagdo da pobreza
mediante gestdo adequada e baixo custo.
Conforme denuncia Demo (2003) trata-se de
um barateamento da acomodagéo dos pobres.
Segundo Vianna (2001, p. 176), na esteira dessa
Otica alguns mitos vém se consolidando como
o “mito do tecnicismo” que, para essa autora
caracteriza-se pela supremacia do enfoque
técnico e apresenta como problema central a
despolitizagao dos interesses publicos. Ribeiro
(2004, p.21) adverte que,

[...] a pobreza tem sido gradualmente
distanciada dos debates em torno
das concepgdes de democracia e
transformada em um objeto técnico
‘em si'. Essa transformagdo, que
€ discursiva e pratica, isola a
compreensdo do pauperismo da
dindmica territorial da riqueza. E
assim que o trabalho, nos termos da
ideologia dominante, deixa de ser o
centro ordenador das politicas sociais,
transformado-se em  oportunidade
(individual) de obtencdo de renda,
0 que individualiza a experiéncia da
pobreza.

Neste sentido, continua a autora,

Ahipervalorizagdodas analisestécnicas
da pobreza ndo pode ser explicada
somente pela falta de recursos, o que
exigiria uma eficiente hierarquizagdo
das necessidades sociais. Existem
razdes mais largas, que ultrapassam a
busca da eficacia. A questao social tem
sido sistematicamente (res) significada
pela agdo instrumental, pelos codigos
de um novo economicismo, fechado ao
dialogo com avivéncia da pobreza. Esta
afirmacédo sustenta-se nos vultosos
investimentos em formatacéo técnico-
instrumental das politicas publicas,
que deixam intocada a apropriacdo da
riqueza.

Problemas como o da pobreza, ao serem
capturados por abordagens que enfatizam
as relagbes numeéricas, as  variaveis
organizacionais, os critérios de eficiéncia e
de eficacia e um tratamento essencialmente
burocratico e gerencial, distanciam-se dos
mecanismos democraticos e politicos que
possibilitam a participagdo da sociedade.
Ao analisar os processos decisérios que se
desdobram no capitalismo contemporéaneo,
Hirsch (1977) utiliza o conceito destematizagéo

para caracterizar o movimento mediante o
qual o Estado imprime um carater técnico a
determinadas politicas que implementa — em
geral controversas, apresentando baixo grau
de consenso entre os diferentes interesses
em jogo — gerando decisbes que aparentam
neutralidade.

Enfatizar a natureza técnica do problema da
pobreza implica em esvazia-la como problema
estrutural e dissocia-la de sua dinamicidade
histérica, de sua contextualidade. Segundo
Ribeiro (2004), trata-se de wuma leitura
instrumental que despolitiza a agdo do préprio
Estado e do trabalho possibilitando que o pobre
seja desapropriado da experiéncia da pobreza,
interpretada, por sua vez, por parametros que
fogem aos lugares, as orientacdes morais
pautadas no compartiihamento de vivéncias
marcadas por privacdes. Este plano de fuga,
sedimentado pelo excesso de informagbes e
calculos, tende a racionalizar necessidades,
retirando-lhes a dimens&o histérica.

Dai ocorre um ocultamento dos circuitos de
rigueza que permeiam a acéo do Estado, bem
como uma negagao dos vinculos entre a politica
econdmica e a politica social. Ademais, dessa
compreensao pode decorrer um deslocamento
do problema e das mediagbes que o0 cercam
para os métodos de enfrenta-lo, uma vez que
a énfase recai muito mais nas formas de tratar
o problema do que nas determinagbes que o
geram.

Pelo exposto, pode-se constatar que
abordar a pobreza como uma questdo de
adocédo de métodos e técnicas implica na sua
descontextualizagdo como problema estrutural.
Poovey (1998), nas suas reflexdes acerca da
supremacia de calculos e técnicas em propostas
de interveng¢do em problemas sociais, denuncia
a tendéncia moderna, em que concepgdes e
metodologias se sobrepbéem a realidade de
tal maneira que esta se enquadre a formulas
e modelos predefinidos. Assim, dissemina-
se uma concepcado de pobreza dissociada
das especificidades histéricas da realidade
brasileira, cujo enfrentamento é moldado a
uma logica reducionista e linear da realidade.
Um enfrentamento que requisita muito mais
a capacidade técnica do perito a partir das
evidéncias empiricas (BOURDIEU, 1999) em
detrimento das negociagdes democraticas
articuladas  as demandas  socialmente
construidas pela sociedade.

Outrossim, Telles (1998), na mesma diregéo,
adverte que tal pressuposto pode elidir a
responsabilidade publica no processo de
promogédo das capacidades mediante conjunto
amplo e multifacetado de politicas sociais, bem
como a construcao e ampliagdo de espacgos
democraticos nos quais a qualidade e o acesso
a servigcos sociais como valor e referéncia de
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padrdes de vida, possam ser debatidos e ser
alvos de escolha e deliberacéao politica.

Trata-se de um pressuposto afinado com
a logica mercantil que ofusca as relagdes e
condi¢cdes sociais determinantes da pobreza,
sendo que estas podem ser reduzidas —
e compreendidas — a auséncia de renda
e a falta de acesso a bens e servicos.
Afirma Telles (1998) que, por esse angulo,
a pobreza pode ser entendida como algo
gue escapa ao mercado, ou ainda como um
fendbmeno relacionado a capacidade - ou
incapacidade — dos individuos em se adequar
as racionalidades econOmicas com suas
exigéncias de competéncia e eficacia.

Neste sentido, as relacdes de poder
assimeétricas sob as quais o mercado se organiza,
bem como os problemas sociais gerados —
ou agravados — no ambito do mercado séo
neutralizados como problemas que implicam
em mediagbes como direitos, negociagbes de
interesses conflitantes, e passam a referir-se as
adversidades da vida com as quais os individuos
nao s6 devem lidar como aprender a superar
a partir de sua vontade, habilidade e esforgo
(EWALD, 1985).

As consideracdes anteriores apontam que
as concepcdes de pobreza que embasam
as politicas direcionadas a pobreza, como a
Politica de Assisténcia Social, sdo construidas a
partir de abordagens, orientagdes e associagdes
que tém como eixos: a renda, o crescimento
econdmico, a racionalidade técnica e os direitos
sociais. Eixos assentados sobre uma base
polémica permeada por ambivaléncias, tensoes,
contradigbes e imprecisbes. Uma base que
justifica e legitima uma conjugagéo insidiosa
entre perspectiva democratica, desigualdade e
empobrecimento (SANTOS, 1999).

Importa reassinalar que a Politica de
Assisténcia Social como construgdo politica
sinaliza um avango histérico ao mobilizar
sujeitos sociais na luta pela ampliagdo de
direitos sociais, redimensionar o debate sobre a
pobreza e promover o deslocamento conceitual
do campo da ajuda e da caréncia para o direito.

Sem duvida sinaliza, do ponto de vista
juridico-legal e conceitual um salto qualitativo.
Contudo, no aspecto politico e institucional, a
sua esséncia mantém o carater distributivo e
compensatoério, constituindo-se em atenuante
dos efeitos mais visiveis e danosos da pobreza.
Considerando que as politicas governamentais
no Brasil, tradicionalmente ndo tém primado
efetivamente pela desconcentragdo de renda e
crescimento de empregos, agdes assistenciais,
particularmente de transferéncia de renda,
amenizam a desigualdade, garantem certo nivel
de sobrevivéncia, enquanto que, alternativas
mais efetivas ndo sdo colocadas em pratica
(MARQUES, 1997; LAURELL, 1994).

Na medida em que a questdo do trabalho e
do mercado nao sao enfrentadas, a Assisténcia
Social termina por promover e reiterar as
formas tradicionais de atencdo aos pobres,
bem como criar a ficgdo de direitos, no caso o
direito a minimos, que além de manter o pobre
no patamar mesmo da pobreza, uma pobreza
pretensamente menos perversa, criam vinculos
fora das relagbes de trabalho, sem base para
a construgdo de prerrogativas concretas
dos individuos ante o Estado e a sociedade
(TELLES, 1998, p. 7).

A questdo da emancipagédo € tratada pelo
SUAS sob dois angulos: primeiro, mediante
a criagdo de condicionalidades definidas
para o repasse dos chamados programas de
transferéncia de renda.Segundo, através de
uma ampla participagcdo da sociedade civil
consubstanciada no envolvimento de conselhos,
de entidades representativas de setores e/ou
clientelas especificos, de organizagdes néo-
governamentais. Essa participacdo compde o
processo de descentralizacdo entendida como
a consolidagdo de uma nova forma de relagao
entre a Unido e as unidades da Federagao.

Contudo, o objetivo da autonomia e da
emancipacao torna-se ilusorio, visto que a
autonomia pretendida, além de circunscrita aos
pressupostos da posse derenda e bens, restringe
0 pobre aos patamares mais baixos, inserindo-o
de forma subalterna como consumidor
(MARTINS, 2003). Ademais, a emancipagao
da forma como incorporada a proposta das
acbes assistenciais encontra-se destituida
dos significados politicos? que circulam na sua
construgdo, uma vez que ndo interpela um
sentido de responsabilidade publica capaz de
garantir condicbes econdmicas, institucionais e
politicas que viabilizem a capacidade de escolha
dos sujeitos.

Um aspecto relevante identificado na
documentagdo da Politica diz respeito as
denominagdes utilizadas para definir os pobres.
A despeito da utilizagdo de categorias como
emancipacdo, das referéncias aos direitos,
as designagdes denotam a prevaléncia de
elementos de orientagcdo conservadora que
historicamente afirmaram categorizagbes e
estigmas a partir da renda, da posse, do trabalho
e da posigcao social. A partir de designacgbes
como “populagédo em situagdo de risco e
vulnerabilidade social” (BRASIL, MDS, 2005,
p. 33), “excluida” e “vulneravel” (BRASIL, MDS,
2004, 2005, 2005) é reafirmada na Politica a
imagem tradicional do pobre categorizado a
partir da auséncia e da negacgéo do seu papel
como sujeito e como classe (TELLES, 1994;
ZALUAR, 1995).

Certamente que as designagbes utilizadas
assumem significados distintos, ndo sé no
ambito do projeto politico mais amplo que
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orienta a formulagdo da Politica, mas na sua
dinamicidade, nas suas dimensfes politica
e operacional. E mais, as denominacdes
empregadas para designar os pobres expressam
a construcao de identidades sociais oficialmente
aceitas, instituidas que significam mais do que
simples nomeacgao ou etapa inaugural de uma
trajetéria de marginalizagdo, como enuncia
Ogien (1986, p.29). Para esse autor, os sentidos
das designagdes para quem institui e para quem
€ designado, residem nas manifestagdes das
consequéncias praticas dessas designagdes.
Assim, o pobre, o extremamente pobre, o
vulneravel ou em situacao de risco se tornam
designacdes legitimas porque s&o postas
em pratica, mediante programas sociais que
mediatizam dividendos concretos, acesso a
fonte de renda e servigos sociais, o que por
sua vez legitima a intervencdo estatal como
necessaria.

A documentacdo e os discursos permitiram
constatar que as diferentes designacgbes
expressam sentidos especificos, dado o
contexto em que s&o empregadas. Quando os
pobres sdo considerados “populagédo carente”,
“de baixa renda”, “excluidos”, “vulneraveis” ou “a
margem da sociedade”?

Os documentos e discursos oficiais referentes
aos programas assistenciais assim expressam:
“O crescimento da pobreza e da desigualdade
social teve como um de seus efeitos aformulagao
de politicas sociais direcionadas aos mais
pobres e vulneraveis”. Neste mesmo documento
o Brasil é referenciado como um pais onde
“amplos contingentes sédo excluidos do mercado
e do acesso aos direitos basicos”. Neste sentido,
por exemplo, “os programas de transferéncia de
renda, garantem a populagédo carente o acesso
a uma renda minima, vinculada ao cumprimento
de condicionalidades nas areas de saude e
educacao” (BRASIL, MDS, 2005a, p.2).

O exposto sugere a existéncia do carente, do
necessitado ou do excluido como um fato que
ndo soO justifica a necessidade do Programa,
como também lhe confere plausibilidade, além
de legitima-lo como politica de um governo que
se vem afirmando pelo compromisso com a area
social®. O que se pode constatar é a reprodugao
de algumas marcas histéricas persistentes na
tradicdo das politicas direcionadas aos pobres:
a evidéncia das caréncias e necessidades como
prerrogativa para a proposigdo de programas
governamentais que acabam por reiterar o
carater paternal e personalista que tende a
associar pobreza a necessidade de tutela, o
que possibilita a utilizagdo dos programas como
bandeira para fins eleitoreiros®.

Em discurso recente o presidente da
Republica expressou que o grande “mal do pais...
€ a existéncia de criangas, mulheres e homens
que ndo conseguem... O necessario para ter

uma boa qualidade de vida” (SILVA, 2006, p.3).
Essa afirmacdo denota uma compreensdo de
pobreza que remonta ao campo das evidéncias,
expressando o que Bourdieu (1999) denuncia
como deslocamento do problema para o terreno
das evidéncias, ou seja, o mal, representado
pela pobreza, &€ expresso nas necessidades
que os individuos n&o conseguem suprir,
configurando um deslocamento do problema
das suas determinagbes e mediagcbes para
as suas expressdes mais visiveis, no caso
a necessidade ou a caréncia e mesmo a
incapacidade dos individuos em ndo conseguir
prover suas necessidades, como as “familias
desprovidas das condi¢cdes basicas para sua
reproducao social em padrao digno e cidadao”
(BRASIL, MDS, 2005, p. 31).

Designar os pobres como carentes,
excluidos em funcdo dos niveis de renda que
os situa abaixo da linha de pobreza, ou ainda
em fungdo da precariedade dos padrbes de
moradia, da subnutricdo da qualidade escolar
e profissional, dentre outros fatores que
restringem as capacidades de reproducao de
suas condicbes de vida, reafirma na pratica
histérica das politicas sociais brasileiras o
lugar tradicionalmente reservado aos pobres,
denominado por Telles (1992, p.40) como
“lugar da ndo-cidadania”. Segundo essa autora,
nesse lugar, nao obstante as terminologias de
carater democratico utilizadas para revesti-lo
de nuances progressistas, problemas como a
pobreza sédo esvaziados de suas dimensdes
e convertidos — e também restringidos — em
caréncias, em necessidades. E mais, reflete
a autora, nesse lugar, os direitos e a justica
social sdo transmutados, respectivamente, em
caridade e ajuda a que os pobres tém acesso ndo
por sua condi¢ao de cidadaos, mas justamente
pelo contrario. Nao por acaso categorias como
direitos, justica social e participagdo, embora
integrem os debates e propostas oficiais,
permanecem, nestes, atrelados aos termos
da tradigcéo tutelar, por sua vez, ancorada na
visibilidade da pobreza (TELLES, 2001).

Trata-se de uma pratica que expressa uma
relacdo peculiar entre o Estado e a pobreza.
Uma relagéo que cria e consolida mecanismos
excludentes como a comprovagao da condigéo
de n&o-cidadao, o que Sposati (1988) denomina
de “mérito da necessidade”. Nessa relacao
o Estado (re) institui na pobreza o estigma
da caréncia ou da necessidade mediante a
evidéncia publica do fracasso, uma vez que
os individuos para terem acesso a renda e aos
servigos precisam comprovar, como denuncia
Telles (1992, p.41) que seus filhos se encontram
em situacdo de subnutricdo, que sua renda é
insuficiente para o seu sustento e de sua familia,
que sua escolaridade e capacitagéo profissional
se encontram abaixo da média, enfim que sua

Revista de Politicas Publicas | S&o Luis - MA | Numero Especial | p. 139 - 160 | Agosto de 2010

153




154

Cleonice Correia Aratjo, Maria Eunice Ferreira Damasceno Pereira, Maria Virginia Moreira Guilhon

e Salviana de Maria Pastor Santos Sousa

caréncia o credencia para merecer a ajuda do
Estado. Trata-se de uma relacédo em que a nog¢ao
de responsabilidade publica é esvaziada nas
suas prerrogativas societarias e civilizatérias,
sendo que estas d&o lugar a uma nogao
naturalizadora da existéncia de individuos que
nao “conseguem... 0 necessario para ter uma
boa qualidade de vida” (SILVA, 2006, p.3).
Empregada nos documentos e discursos
para qualificar a pobreza como “situag¢éo de risco
e vulnerabilidade social” (BRASIL, MDS, 2004;
2005) e os pobres designados como “pobres
e vulneraveis” (SILVA, 2003, 2005; CUNHA,
2006; MDS, 2005a) ou expostos a “vitimizagdes
e fragilidades” (BRASIL, MDS, 2005, p. 89) o
tema da vulnerabilidade integra ideias com as
da “falta de acesso aos servicos sociais basicos”
(MDS, 2003, p.2) ou da “exposicdo a riscos
pessoais, sociais e familiares” (MDS, 2005,
p.2). A vulnerabilidade e o risco social passam
a integrar o debate nacional sobre a pobreza e
estratégias para o seu enfrentamento mediante
inspiracdo do debate internacional (SPRANDEL,
2004; PASTORINI, 2004). Em relatério do Banco
Mundial acerca da pobreza no Brasil, os pobres,

[...] s@o considerados vulneraveis
devido a sua exposi¢cdo a ambientes
insalubres, a violéncia, crimes, e a
riscos ambientais como inundagdes e
deslizamentos de barreiras. Os fatores
que deflagram crises pessoais ou
familiares levando ao empobrecimento
e a privagdo sao, perda de emprego,
doengcas, mortes de parentes,
separagdo entre conjuges e despejo
de terra urbana ocupada. (BANCO
MUNDIAL, 1999, p.4).

O exposto reitera a perspectiva naturalizadora
da pobreza, reciclando a nogdo de “classes
perigosas” ao associar pobreza e vulnerabilidade
ao crime, a violéncia e a desagregacao familiar,
expressa na necessidade de assegurar servigos
como estratégias de seguranga contra os
riscos de violéncia e criminalidade a que os
pobres estariam naturalmente expostos. Outros
componentes dessa perspectiva podem ser
identificados como a caracterizagdo do pobre
pela precariedade de suas condigbes de vida
e trabalho (YAZBEK, 1993), o que denota uma
compreensaodas condi¢des devidaedotrabalho
precarizado, situagdes caracterizadas como
vulnerabilidade social e areas denominadas
de risco como o lugar do pobre na sociedade.
Também as questbes de carater pessoal /
individual como doenca, separacao, deficiéncia,
envelhecimento, morte, sdo apontadas como
fatores agravantes do empobrecimento, o que
reafirma a predominancia das evidéncias sobre
as determinacdes.

Nesse contexto, tais politicas, ao priorizar
acoes de “inclusédo produtiva” acabam por

inserir uma grande parte da populagédo
ao ‘mercado capitalista’ enquanto
consumidora marginal dos seus
produtos materiais e culturais, ai
incluida a aspiracdo a bem-estar e ao
conforto, proprios de um capitalismo
desenvolvido. Mas essa inser¢do da
populagdo nunca se da na condigédo
de populagéo trabalhadora...’
(HENRIQUE, 1999, p.71)

Ainda que se compreenda que existam
necessidades imediatas de sobrevivéncia, o
poder publico tem tdo somente desenvolvido
acbes de cunho emergencial como um dos
meios de contrarrestar aos efeitos perversos
do atual fase do sistema capitalista. Entretanto,
tais mecanismos néo alteram os elevados niveis
de pobreza nem enfrentam esse problema nas
suas diferentes expressdes e dimensdes.

Podemos dizer, portanto, que as Politicas
Sociais, especialmente a Politica de Assisténcia
Social ndo dao conta de responder as diferentes
expressdes da Questado Social

OdesmontedoEstadoreduzas possibilidades
de acgdo publica no sentido de minimizar as
histéricas desigualdades sociais presentes na
sociedade, impedindo as chances de ampliagéo
de acesso a cidadania social, as oportunidades
de trabalho, de renda e de condigbes de vida
para amplos segmentos da populagéo.

Na verdade, trata-se de um processo
que reflete a crescente desconfiguracdo da
pobreza como problema publico (TELLES,
1998) representando o que Soares (2000, p.79)
caracteriza como um ‘“retrocesso historico”.
Para essa autora, esse retrocesso expresso no
retorno a familia e a comunidade como agentes
de bem-estar social,

[...] vem implicando a renuncia explicita
do Estado em assumirresponsabilidade
na prestacdo de servigos sociais [...]
em bases universais. A opgéo pelos
mecanismos de auto-ajuda se da mais
pela auséncia de impacto financeiro
sobre o setor publico do que pelos
méritos organizativo-participativo da
sociedade. O problema da utilizagdo
desses mecanismos esta no seu
carater substitutivo dos servigos
publicos e ndo na sua possivel
atuacdo complementar, sobretudo na
democratizagéo, fiscalizagéo e controle
desses servicos, que passam a ser
precarios ou inexistentes. (SOARES,
2000, p.80).

Outro agravante refere-se ao componente
ideolégico que, de um lado associa a pobreza a
desagregacao familiar, e de outro responsabiliza
a familia em dar conta de si mesma de modo
a “ndo precisar a vida inteira depender do
governo” (SILVA, 2005, p.4). Tendo recebido o
peixe e aprendido a pescar, a familia pobre tem o
dever de nado fracassar em pescar seus proéprios
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peixes. Afinal de contas, tradicionalmente a
dependéncia do governo para a provisdo da
sobrevivéncia tem apresentado conotagao
depreciativa associada ao fracasso.

Os elementos identificados na construgéo
da pobreza, como uma categoria que compde
as propostas e os discursos oficiais acerca
do PBF, permitiram a apreensdo de alguns
pressupostos que norteiam essa construgao.
O pressuposto do subdesenvolvimento, do
atraso como responsavel pela existéncia de
individuos carentes, necessitados, excluidos
e, portanto, privados da capacidade de definir
seus interesses e prover a reproducdo de sua
existéncia. Dessa forma, cabe aos que se
encontram em posig¢do superior em termos de
conhecimento e de poder, assisti-los mediante
técnicas adequadas associadas a solidariedade
social e a participagdo dos “beneficiarios” dos
denominados  servicos  socioassistenciais.
Assim, os “beneficiarios” sado estimulados no
sentido da sua adesdo e, sobretudo, da sua
responsabilidade na superagdo da propria
condicao de pobreza.

Outro pressuposto é a associagdo entre
crescimento econdmico e superagao da pobreza.
Pressupor o desenvolvimento como chave para
um programa de erradicagcdo da pobreza ou
pensar um programa de erradica¢do da pobreza
como eixo do desenvolvimento, configura a
pobreza como um fenbmeno que escapou a
l6gica da modernizagdo, e precisa, portanto,
ser capitulado e transformado pelo Programa,
mediante um desenvolvimento supostamente
capaz de estender seus beneficios aqueles
que nao tiveram oportunidade (TELLES,
2001, p.4). Na esteira desses pressupostos
sdo reafirmados mitos e estigmas que
historicamente tém concebido a pobreza e
0s pobres como integrantes de um mundo a
parte, em relacdo aos modernos padrbes de
organizagédo e acumulacéo capitalista do atual
modelo econémico e social.

O debate oficial ndo prima por uma
interpretagdo estrutural sobre a pobreza,
mas por uma interpretacado conjuntural, sob a
perspectiva da globalizagédo, das condi¢cbes de
vulnerabilidade, de exclusdo e caréncia como
atestam os documentos e discursos analisados.
A partir dessa interpretagdo a pobreza néo é
concebida na sua totalidade, como expresséo
de uma questao social que € histoérica, dindmica,
mediada por embates entre grupos e classes
com interesses e racionalidades diferentes;
como produto de relagdes que a produzem e
reproduzem nas suas diferentes dimensoes,
socioecondmicas, politicas, culturais, morais,
mediante multiplos mecanismos de destituigéo.
Pelo contrario, o que predomina nesse debate
€ uma pobreza tratada como um problema
imune a teorias explicativas ou interpretagdes

(SPRANDEL, 2004). Uma pobreza
conceitualmente fundamentada nos debates
de cunho mais conservador, construidos pelo
pensamento social brasileiro, cujas dimensdes
pautam-se na renda, na materialidade.
Uma pobreza pensada como um problema
técnico, passivel de erradicagcdo desde que
devidamente gerenciado mediante focalizagdes,
distribuicbes orgcamentarias e redefinicdo das
responsabilidades do Estado, do governo e da
sociedade.

Cabe enfatizar, a partir do pensamento de
Telles (2001) que, para os pobres, em particular,
sujeitos a insegurangas e incertezas, as
politicas sociais, particularmente a assisténcia
social, embora represente uma possibilidade
concreta de acesso aos direitos, estes acabam
por perder o sentido mesmo de direito em razéo
da impossibilidade pratica de seu exercicio e
também em razdo do descredenciamento da
condicao propria de pobre e suas implicagbes
na determinacdo do acesso dos pobres aos
servigos sociais publicos.

Com relagédo ao trabalho profissional, um
dos suportes do SUAS, é a sua politica de
Recursos Humanos materializada na Norma
Operacional Basica de Recursos Humanos-
NOB-RH. Seu propésito, para além de resolver
a questado dos profissionais da area em termos
de uma carreira consolidada com definigcdo de
cargos e salarios, € assegurar que 0S Servigos
prestados sejam qualitativamente superiores
aos tradicionalmente prestados nesse campo.
Em geral, praticas secundarias, adstritas
as atividades de atendimento individuais, e
emergenciais, sobretudo, em forma de repasse
de ajuda financeira ou bens de primeira
necessidade aos comprovadamente pobres.

Desse modo, o preenchimento de cargos
para suprir as necessidades da prestagéo
dos servicos no ambito do SUAS deve se dar
com base em concurso publico e o processo
de nomeacédo deve obedecer os critérios de
aprovacdo dos que se submeteram a tais
processos seletivos. Essa nova configuragéo
objetiva romper com a desqualificacdo, a
l6gica da terceirizagbes de servigos e com a
consequente precarizacdo do trabalho e da
prestacao dos servicos socioassistenciais.

Além disso, a NOB-RH aponta para as
Entidades e Organizacao de Assisténcia Social a
importancia de implantar plano de capacitagéo,
de isonomia e do estabelecimento de parceria
com o poder publico, qualificando melhor seus
préprios trabalhadores

ANOB-RH/SUAS prevé ainda a incorporagéo
da rotina do planejamento estratégico associado
aos principios da gestdo participativa e do
controle social, aliados a criagado e alimentagao
de sistemas de informacgdo dos trabalhadores
do SUAS (CAD - trabalhadores).
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4 CONCLUSOES

Aconfiguragdodoprocessodeimplementagao
do SUAS se situa num contexto histérico de crise
do modo de regulagdo capitalista. Tal crise €, ao
mesmo tempo, econémica, politica e ideologica:
tanto ha uma diminuicdo do crescimento
econbmico, com consequente desemprego e
redugdo do fundo publico, quanto sdo postos
em xeque os tradicionais mecanismos de
participagéo, tendo o principio ideoldgico desse
novo paradigma atingido a Welfare Society,
através da reforma do Estado.

Nesse sentido, apesar de a legislacao
do SUAS incorporar demandas relevantes
no campo social, ha grande dificuldade de
operacionalizar essas leis, o0 que denuncia,
para aléem das dificuldades de se romper com
o passado histérico da Assisténcia Social, a
existéncia da crise no contexto nacional.

Com relagdo a questao da pobreza, o SUAS,
como outras politicas que constituem o sistema
de protecao social brasileiro, passa a ter suporte
nos principios de focalizacdo, tanto nas acgbes
destinadas aos tradicionalmente excluidos do
mercado de trabalho, como aos vélidos e aos
qualificados que, vitimados pelo desemprego
e pela precarizacdo das relagbes de trabalho,
passaram a se constituir, tal como aqueles, fragdes
vulnerabilizadas pelo atual modelo de acumulagéo,
componentes da chamada nova pobreza.

No contexto atual, apesar de todo o
movimento em torno da configuragao da Politica
de Assisténcia realmente voltada a quem dela
precise, com foco na familia, ndo apenas
para os individuos isolados despossuidos de
condigbes materiais, foram priorizados no pais
os chamados Programas de Transferéncia
de Renda, especialmente o Bolsa Familia.
Pretendem materializar a preocupagéo com
os fragilizados para garantir as condi¢cdes
minimas de consumo, mas também criam
condicionalidades para o recebimento do
beneficio. Nessas condicionalidades haveria
certo potencial emancipatério, uma vez
que alguns desses programas buscam a
autonomizacdo da familia para obter renda,
garantir a educacao e evitar o trabalho infantil,
0 que colocaria tais programas exatamente num
espaco que poderia ser o de interseg¢ao entre
as idéias de justica distributiva e de inclusado
social. Outra estratégia prevista pelo SUAS
para promover a emancipa¢ao dos usuarios &
a configuracdo de uma ampla participagao da
sociedade no processo de gestédo da politica.

Porém, considerando-se a configuracao
histérica da sociedade brasileira, e
particularmente no contexto atual, ndo se
visualizam nesses programas elementos
capazes de provocar impactos de maior
profundidade sobre a pobreza. Nem tampouco,

nas suas condicionalidades e na conformagao
do projeto de participacdo, a perspectiva
emancipatéria apontada no retrato do SUAS.

De fato, a redugdo da pobreza exige a
configuragdo de um projeto de desenvolvimento
nacional capaz de apontar oportunidades de
insercéo de sujeitos sociais no espaco publico
para satisfagdo de suas necessidades e
desenvolvimento de suas potencialidades, o
que n&o ocorre.

A emancipacado, por sua vez, demanda a
autonomizagdo dos individuos para superar
obstaculos, sistematizar demandas e nomear
alternativas coletivas de acdo, o que exige um
projeto amplo de educacgdo, que ainda nio se
vislumbra no pais. Do mesmo modo, nessa
nova arquitetura ideo-politica, as figuras que
dariam forma ao processo de participagéo séo
recriadas em formatos particulares. Seu escopo
parece ser mais melhoria dos fluxos da acgéo
governamental, o compartilhamento de custos e
decisdes com a reducgéo de atritos entre governo
e sociedade. A relevancia dada ao protagonismo
social que floresceu aconteceu assim numa
perspectiva passiva, com a valorizagao dos
modelos de administragcdo empresarial5,
com a énfase nos enviesamentos do modelo
burocratico e com a valorizagdo da avaliagao.
Esta é vista mais como forma de medir a eficiéncia
governamental na relagdo custo x beneficio do
que como mecanismo capaz de possibilitar um
efetivo accountability do sistema, com o Estado
prestando contas das agdes desenvolvidas
frente a provocagdo da sociedade.

Nesse sentido, Yazbek (2008), com base
em Teles (1999), lembra que, apesar da nova
configuragdo do SUAS, o usuario da assisténcia
continua sendo o cidaddo em negativo, que
nao é sb o destituido de condigbes materiais e
o trabalhador eventual, mas, sobretudo, € um
individuo visto como dependente, acomodado e
passivo em relac&o a sua propria condigéo.
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NOTAS

1. Nesse processo evidenciam-se: “grileiros
portadores de documentos falsos ou de
legalidade duvidosa, capangas e pistoleiros,
titulos de propriedade obtidos a partir dos favores
do Estado, distribuicdo de grandes glebas de
terras devolutas pelos governos estaduais,
incentivos fiscais e crediticios para projetos
agropecuarios, aquisicdo de propriedades a
baixos precos [...]” (HENRIQUE, 1999,27)

2. A compreensdo de emancipagdo segundo as
analises de Marx (1991) refere-se a construcédo
de formas de sociabilidade que possibilitem aos
sujeitos sociais a condugéo livre e consciente
dos processos sociais de superagdo dos
antagonismos sociais fundados na propriedade,
na exploracdo e na dominag&o. Implica num
processo em que as forgas dos trabalhadores
associados criem mecanismos de geragéo de
riquezas que sejam colocadas a servigo de todos
os trabalhadores e que propiciem o seu pleno
desenvolvimento, o qual ndo sera possivel sem a
superacgéo do capital, da propriedade e do Estado.

3. Em contraposicdo ao governo anterior de
Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2002),
o Governo Lula tem como uma das principais
caracteristicas de seu governo “o compromisso
com o social”’, pelas “oportunidades de acesso
e de inclusdo da populagdo mais carente”
(SECRETARIA DE COMUNICACAO DE
GOVERNO E GESTAO ESTRATEGICA, 2004,
p.2). Na afirmagédo desse compromisso o PBF
vem se configurando como o “carro-chefe
da politica social do governo Lula”, conforme
assinala Constantino (2006, p.5). Para essa
autora ndo resta duvida que a recuperagao
dos indices de aprovagdo do governo entre
as camadas mais pobres, mesmo apds 0s
escandalos e denuncias de corrupgdo que
envolvem o presidente, deve-se a capitalizagdo
do fato de ter ampliado a abrangéncia do BF
(11,1 milhdes em comparagéo aos 5,7 milhdes
de beneficiarios de diferentes programas no
governo anterior — dados do MDS em junho de
2006) e do aumento do valor dos beneficios
(até 2002 nenhuma familia recebia mais do que
R$ 45,00 atualmente equivalentes a R$57,00
corrigidos pela inflagdo. Com o PBF esse valor
¢ de até R$ 60,26). Segundo Camargo (2006,
p.6) “Eleitoralmente vai ser um ponto forte
em favor do Lula. O apoio dele entre os mais
pobres esta relacionado a melhoria da renda. E
ele ira capitalizar muito em cima disso. O que o
Lula fez foi tornar o programa mais abrangente
e universaliza-lo entre os pobres. Isso fara
diferenga nas eleigdes”, configurando-se no que
Goes (2006, p.6) denomina como um “bols&o de
potencial eleitoral muito forte para o Lula”.

4. Segundo Salomon, (2003, p.2) o presidente
Lula nos 100 primeiros dias de seu governo
reforgou uma imagem que o comparou a Getulio
Vargas, conhecido como o “pai dos pobres”, uma
imagem reforgada pelos tons paternais, morais
e apelativos de seus discursos ao referir-se ao
Fome Zero e ao Bolsa Familia como estratégias
redentoras da pobreza no Brasil. Em entrevista,
no contexto de sua campanha para reeleicdo
a presidéncia da Republica, o presidente Lula
(2006, p.15) declarou que “nunca em toda a
histéria do pais houve um programa social como
o Bolsa Familia”. Referindo-se ao presidente
Lula, o Senador Edson Vidigal, ex-presidente
do Supremo Tribunal Federal e candidato ao
governo do Estado do Maranh&o afirmou ser “...o
presidente que mais se preocupou como o social
em toda a histéria do Brasil” e reforca que “...a
intervencao no social e o combate a pobreza, na
histéria do Brasil podem ser divididos em antes
e depois do governo Lula”. (VIDIGAL, 2006,
p.2). Na mesma diregdo, o ministro do MDS,
Patrus Ananias, assinalou que “o Bolsa Familia
representa hoje, no pais a estratégia mais
ousada e abrangente na luta pela erradicagédo
da pobreza” (ANANIAS, 2006, p.3).

5. Sobre a discussdo que envolve a construgao
de um Estado para a sociedade civil consultar
Nogueira, 2004.
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