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Resumo

O Brasil canseguiu éxito nas politicas de combate & pobreza
a partir de meados da década de 1990, com os programas de
transferéncia direta de renda, tornando-se refaréncia mundial,
Apesar do sucesso de programas como o Bolsa Familia, o
desafio de promover a emancipagao sustentada da pobreza
permanece poslo, Mais complexa, essa etapa exige maior
transversalidade e sincronia das politicas publicas e uma nova
institucionalidade que o Estado ainda ndo possui. O objetivo do
presente trabalho € discutir essa nova institucionalidade, cujas
direlrizes se desenham com as necessidades colocadas pelo
combate & pobreza nessa etapa que se inicia.
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INTRODUGAO

A primeira década do século XXI foi marcada no
Brasil por um significativo avango na reducgéo da
pobreza. Foi nesse primeiro decénio que as discus-
sbes aprofundadas na década anterior materializa-
ram-se em politicas publicas que colaboraram para
retirar da indigéncia e da pobreza absoluta dezenas
de milhdes de brasileiros, que passaram a dispor de
recursos para se alimentar. Grande parte do éxito
se deve aos programas de transferéncia de renda, a
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Abstract

Brazil has been achieving success with ils policies to
combat poverty since the mid 1990s, using direct income
transfer programmes and becoming a world reference on the
malter. Despite the success of programmes such as Bolsa
Familia (Family Fund), the challenge of promoting emancipation
maintained by poverty remains in place, This more complex
stage requires greater lransversalily, a synchrony of public
policies and new Institutionalization that the State does not
yet have. The objective of this research is to discuss this new
institutionalization, whose directives are designed with the
needs placed from combating poverly in this current slage.

Keywords: Poverly, Brazil, State, Institutionalization,

exemplo do Bolsa Familia, que em 2006 beneficiou
46 milhdes de pessoas, tornando-se o maior pro-
grama de transferéncia direta de renda do mundo.

A experiéncia brasileira tornou-se referéncia para
outros paises em desenvalvimento e sempre & apon-
tada como exemplo de sucesso por organismos
internacionais como o Banco Mundial, mas, apesar
dos grandes avangos conquistados, o Brasil ainda
tém desafios pela frente em relagéo a erradicacéo da
pobreza, e alguns deles estao apenas se insinuando
no harizonte. O mais imediato & assegurar, a milhdes
de beneficiarios, formas de emancipacgao sustentada
da pobreza, reduzindo ou extinguindo sua dependén-
cia dos programas de transferéncia de renda.

Para tanto, o Estado precisa efetivar mudancas
institucionais, passando a abordar a pobreza sob
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um prisma multidimensional, transpondo a visdo
tradicional, setorial e compartimentada, que ainda
provoca grande desperdicio de recursos aplicados.
Essas mudangas conduzirao a diagnosticos adequa-
dos, intervencdes mais ageis, politicas transversais,
decorrentes de transformagdes metodologicas.

O objetivo deste artigo & debater, de maneira
nao exaustiva, a necessidade do Estado de sofrer
mudangas institucionais, adequando-se aos impe-
rativos da nova etapa que se coloca para a erradi-
cagdo da pobreza no pais. Alem dessa introdugao,
o presente artigo & composto da secdo seguinte,
que faz uma dupla abordagem: conceitua a pobreza
para, em seguida, tragar um breve panorama das
politicas implementadas recentemente no Brasil. A
parte posterior foca a legislagdo que se construiu
sobre o tema, utilizando a Bahia como referéncia
e promovendo comparagoes com outros estados
para, por fim, abordar os desafios colocados &
construga@o de uma nova institucionalidade.

EVOLUCAO RECENTE DA POBREZA NO
BRASIL

Ao longo das ultimas décadas, construiu-se
no Brasil e no mundo uma vasta literatura sobre
a pobreza. Boa parte da discuss@o reporta-se a
dimensao conceitual do problema, j& que embora
bastante visivel no cotidiano, a pobreza assume fei-
¢des que variam conforme um conjunto de fatores,
incorporando outras dimensodes além da escassezZ
ou auséncia de renda. Trata-se, portanto, de um
fendmeno multidimensional (KLUGMAN, 2003).
O Banco Mundial considera como dimensdes da
pobreza a falta de oportunidades (niveis inferiores
de consumo e renda, normalmente associados a ma
distribuicao de ativos fisicos); as diminutas capaci-
dades (pouca ou nenhuma melhoria em saude e
educacao para determinados grupos da sociedade),
o baixo nivel de seguranga (grande exposi¢ao a
“choques de renda”, com a interrupgao de fluxos de
recursos familiares ou individuais decorrentes de
problemas econdmicos em escalas local, regional
ou nacional) e capacitagdo, que & definida como “A
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capacidade para pessoas de baixa renda acessar
ou influenciar os drgaos publicos que determinam
as alocagdes de recursos publicos e as escolhas de
politicas publicas™ (KLUGMAN, 2003, p. 2).

A discussao sobre as multiplas dimensoes da
pobreza e a necessidade de mensurar 0 fenémeno
produziu, a partir de meados dos anos 1970, ind-
meros esforgos com o objetivo de gerar indicado-
res capazes de efetivamente medir a pobreza e,
a0 mesmo tempo, captar seus variados aspectos.
Embora a discussdo sobre a construgao de indi-
cadores ainda ndo tenha se esgotado — o que é
comprovado pela existéncia de inameras formas
diferentes de mensuragao —, o fato é que © debate
sobre o tema acarretou uma identificagao mais pre-
cisa dos grupos socialmente mais expostos, permi-
tindo uma melhor focalizagao das politicas publicas
em alguns paises, entre 0s quais 0 Brasil. Klugman
(2003, p. 1), todavia, aponta que embora a pobreza
tenha se reduzido ao longo das ultimas décadas, 0s
avangos estiveram aquém do desejado.

Com relacdo aos indicadores, no entanto, houve
progressos. Um exemplo & o mais efetivo dos indi-
cadores de pobreza, o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), elaborado pelo economista indiano
Mahbub ul-Hag em 1990 e cuja aplicagéo pelo Pro-
grama das NagOes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) ocorre desde 1993 {(POMPONET, SGAN-
ZERLA. 2007, p. 646). Aplicavel em escala de pai-
ses e municipios (a vers@o municipal & conhecida
como IDH-M), & composto pela combinagao da
expectativa de vida (longevidade), educacéo (taxa
de analfabetismo) e renda (em valor normalmente
convertido em délares). A escala do indicador varia
entre 0 e 1, sendo que até 0,499 o nivel de desen-
volvimento & considerado baixo, entre 0,500 e
0.799 esta no patamar médio e acima de 0,800 &
classificado como alto (POMPONET, SGANZERLA,
2007, p. 646). Outro indicador bastante utilizado,
mas mais restrito, o indice de Gini mede a desigual-
dade de renda entre os individuos e desconsidera
as demais dimensoes envolvidas na mensuragao
da pobreza, como o acesso a saude e a educagao.
Também oscilando entre 0 e 1, quanto mais ele-
vado o Gini, maior a desigualdade.
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Esses indicadores comecaram a frequentar
as paginas dos jomnais e os noticiarios televisivos
guando a pobreza incorporou-se as grandes ques-
tdes nacionais, a partir de meados da década de
1980. Os “descamisados”
ganharam notoriedade com
a eleicao presidencial de
1989 (BOITO, 2003, p. 34).
Conforme o discurso oficial,
foram os principais benefi-
ciarios do Plano Real, que
finalmente freou a espiral
inflaciondria herdada das
décadas anteriores (ROCHA, 2003, p. 118; BAR-
ROS:; HENRIQUES; MENDONGCA, 2001, p. 3) e,
mais recentemente, esteve no centro do debate nas
duas ultimas eleicdes presidenciais, em 2002 e em
2006 (POMPONET, 2007, p. 12). Enguanto esses
fatos se sucediam, especialistas e instituicdes tra-
vavam uma aguerrida discussdo sobre o numero
aproximado de pobres no Brasil, que variava ao
sabor dos métodos de mensuracao aplicados.

Rica no ambito da retdrica dos paliticos, a dis-
cussdo sobre a redugdo da pobreza permaneceu
pobre no ambito institucional. No Brasil, os pri-
meiros esforgos surgiram apds a Constituicao de
1988, que determinou explicitamente como objetivo
combater a pobreza, conforme se verd na segéo
seguinte. A experiéncia nacional, todavia, nasceu
de forma desarticulada e sd mais recentemente
ganhou musculatura, absorvendo as reflexdes mais
recentes sobre o tema e tentando contemplar as
diversas dimensdes da questdo. O avanco recente,
contudo, ndo eximiu a experiéncia brasileira de,
frequentemente, desandar para o assistencialismo
que orientou todas as acdes sobre a questio até,
pelo menos, o final da Ditadura Militar.

A discussdo sobre a reducdo da pobreza no
Brasil comegou no inicio da década de 1990. A
inflagdo sem controle e a auséncia de politicas
compensatorias voltadas para os mais pobres dei-
xou exposta a pobreza uma parcela da populagdo
estimada em dezenas de milhdes de brasileiros
(ROCHA, 2003). Embora ainda ndo amplamente
implementados, os beneficios sociais como a
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A inflagao sem controle
e a auséncia de politicas
compensatorias voltadas para
os mais pobres deixou exposta
a pobreza uma parcela da
populacgao estimada em dezenas
de milhoes de brasileiros

aposentadoria rural e os beneficios previstos
na Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS)
(BRASIL, 1993) contribuiram para amenizar o
problema, mas parte da populagdo permaneceu
exposta ao fendmeno, ja
que nem todas as familias
pobres tinham membros
aplos a esses programas
de transferéncia de renda.
A solugao comecou a surgir
em 1995, no Distrito Fede-
ral, com o programa Bolsa
Escola, implementado pelo
entdo governador petista Cristévam Buarque (hoje
no PDT). Nos anos anteriores, algumas experién-
cias semelhantes foram tentadas, mas o grande
impulse surgiu em Brasilia, inspirando outras ini-
ciativas e tornando-se projetos de lei apresenta-
dos no Congresso Nacional (SUPLICY, 2002).
Pode-se interpretar que o programa Bolsa
Escola partia de duas premissas fundamentais: a
de que a pobreza so pode ser erradicada no longo
prazo com a garantia do acesso das criancas mais
pobres a escola; e que nao bastava assegurar a
matricula, era necessario também oferecer recur-
S0S para gue essas criangas pudessem perma-
necer na escola, evitando a evasao, o ingresso
precoce no mercado de trabalho e a consequente
perpetuagdo do ciclo vicioso da pobreza. Em
2001, o presidente Fernando Henrique Cardoso
tornou o Bolsa Escola uma iniciativa federal, san-
cionando a lei que instituia o programa no Brasil
(SUPLICY, 2002). Logo em seguida, foram lanca-
dos outros programas de transferéncia de renda,
como o Bolsa Alimentagao e o Vale Gas, sempre
utilizando como critério seletivo para os benefici-
arios um corte administrativo per capita em torno
de um quarto do salario minimo vigente. Em 2003,
com a ascensao de Lula & presidéncia da Repu-
blica, os programas sociais foram unificados no
Bolsa Familia, que experimentou uma significativa
expansao em termos de recursos e familias bene-
ficiarias (POMPONET, 2007, p. 13).
No &mbito administrativo, essas mudangas e
a maior énfase nas acdes de assisténcia social
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estimularam a criagao do Ministério do Desenvolvi-
mento Social e Combate & Fome (MDS) em 23 de
janeiro de 2004. A missdo desse orgédo & “coorde-
nar, supervisionar, controlar & avaliar os programas
de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia”
(BRASIL, 2004). A criagdo do ministério favareceu
a expansdo e uma maior eficiéncia das politicas
de transferéncia de renda, ja@ que o MDS passou
a atuar de forma articulada com 0S estados e 0s
municipios, gque assumiram responsabilidades,
como a manutengdo e atualizagéo dos cadastros
dos beneficiarios e a fiscalizagao da contrapartida,
como a frequéncia de criangas € adolescentes a
escola (MEDEIROS; BRITTO; SOARES, 2007).
Mos dois anos seguintes, houve uma significa-
tiva expansao do programa, sendo que em 2006,
11.1 milhdes de familias tormaram-se beneficiarias
do Bolsa Familia, ou 45,7 milhées de pessoas. Esse
avango permitiu a redugao da pobreia absoluta no
pais de 35% da populagao em 1993 para 19% em
2006, 13 anos depois (POMPONET, 2007, p. 13).
Naquele ano sobraram acusacgbes de que O presi-
dente Lula reelegeu-se usando o programa com fins
eleitorais. No entanto, os criticos do programa nao
s6 recusaram-se a admitir a extingéo do Bolsa Fami-
lia, caso fossem eleitos, como também n&o apre-
sentaram alternativas consistentes, limitando-se a
vagas afirmagdes sobre a necessidade de introduzir
aprimoramentos (POMPONET, 2007, p. 14).
Embora a discuss@o em 2006 estivesse subor-
dinada as conveniéncias do bardmetro eleitoral,
a questdo da pobreza no Brasil ja amadurecera
o suficiente e transpunha os limites do programa
Bolsa Familia que, na verdade, representa apenas
a face mais visivel das politicas de erradicagdo da
pobreza no pais. Uma evidéncia & que, nos anos
anteriores, esforgos resultaram na criacdo de

orgaos especificos para tratar a questao —comoa —md

Secretaria de Combate a Pobreza e as Desigual-
dades Sociais, na Bahia — ou se instituiram fundos
com o proposito de financiar politicas para com-
bater o problema. Além da Bahia, estados como
o Maranhao, o Rio de Janeiro e o Rio Grande do
Norte adotaram a iniciativa e destinaram parte dos
recursos programados em seus orgamentos.
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Na se¢do seguinte, as normas legais que visa-
ram insﬂtucionéiizar o combate & pobreza no ambito
estadual nos estados citados sao objeto de analise.
Para tanto, resgatam-se as referéncias constantes
na Constituigdo de 1988, primeiro e mais importante
documento a tratar do tema no Brasil.

LEGISLAGAO E POBREZA

A primeira referéncia legal & pobreza no Bra-
sil esta na Constituicao Federal de 1988. Logo
no artigo terceiro a questao ¢ abordada, estabe-
lecendo-se como meta “Erradicar a pobreza & a
marginalizag@o e reduzir as desigualdades sociais
e regionais”. Mais adiante, 0 artigo 23 volta a tra-
tar do tema, tragando o objetivo de “Combater as
causas da pobreza e os fatores de marginalizagao,
promovendo a integragdo social dos setores menos
favorecidos” (BRASIL, 1988). Embora a pobreza
seja abordada explicitamente apenas nesses dois
artigos, a Carta Magna legou amplas diretrizes para
a erradicagao da pobreza e das desigualdades, 0
que constitui uma iniciativa inédita no que se refere
a legislagao constitucional do pais.

Um dos capitulos do documento, por exemplo,
reporta-se aos Direitos Sociais, listados como 0O
acesso "a educacao, a salde, o trabalho, a moradia,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote-
¢ao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados na forma desta Constituigdo” (BRA-
SIL, 1988), e que geram efeitos sobre a pobreza
e reportam-se a esta como fendmeno multidimen-

sional. O embrido das politicas de transferéncia de
renda esta no artigo 203, inciso \/, que determina a
concessdo de um salario minimo mensal a porta-
dores de deficiéncia ou idosos que ndo possam Ser

ntidos pelas proprias familias (BRASIL, 1988).

Cinco anos depois da promulgacao da Consti-
tuigao de 1988, o Brasil ganhou uma Lei Organica
de Assisténcia Social (LOAS). Vigorando desde 7
de dezembro de 1993, a lei realca principios da
Carta Magna e afirma, em seu artigo primeiro, que
A assisténcia social, direito do cidaddo e dever
do Estado, & politica de seguridade social nao
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contributiva” (BRASIL, 1993). A lei, posteriormente,
reafirma para quem a assisténcia social esta prio-
ritariamente voltada: criangas, idosos, gestantes,
adolescentes e portadores de deficiéncia fisica, e
determina também o propé-
sito das politicas assisten-
ciais: “A assisténcia social
realiza-se de forma inte-
grada as politicas setoriais,
visando ao enfrentamento
da pobreza, a garantia dos
minimos sociais, ao provi-
mento de condigbes para |
atender as contingéncias sociais e & universaliza-
¢ao dos direitos sociais” (BRASIL, 1993).
A exemplo do que se defende para a salde
publica, a LOAS prevé a descentralizacdo admi-
nistrativa das agdes, envolvendo estados e muni-
cipios, e determina também a primazia do Estado
na assisténcia social. Outro avancgo é a previséo de
participacéo da Sociedade Civil, inclusive propondo
aformulacao de politicas publicas. A legislacao trata
ainda da organizacdo da assisténcia social no pais,
delegando atribuicdes & Unido, aos estados e aos
municipios, inclusive no que se refere a transferén-
cia de recursos e as agdes que competem a cada
ente federativo. A deliberagao sobre as politicas
de assisténcia social fica sob a responsabilidade
do Conselho Nacional de Assisténcia Social e de
conselhos distribuidos entre estados, municipios e
o Distrito Federal (BRASIL, 1993).

Com o proposito de assegurar recursos para
esta politica, a Constituicdo Federal ganhou uma
emenda em 14 de dezembro de 2000, instituindo o
Fundo de Erradicacdo e Combate a Pobreza, pre-
visto inicialmente para vigorar até 2010. Segundo a
emenda, o intento & assegurar meios para “acgdes
suplementares de nutricdo, habitagdo, educacgao,
saude, reforgo de renda familiar e outros programas
de relevante interesse social”. Adiante, a emenda
apresenta as fontes tributarias responsaveis pelo
fornecimento de recursos para as agdes.

Dado o passo inicial com a emenda constitu-
cional que instituiu no Brasil o Fundo de Erradi-
cagao e Combate & Pobreza, a Bahia foi pioneira
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A deliberagd@o sobre as politicas
de assisténcia social fica sob a
responsabilidade do Conselho
Nacional de Assisténcia Social e
de conselhos distribuidos entre
estados, municipios
e o Distrito Federal

na instituicdo de um fundo estadual voltado para o
mesmo objetivo. No dia 21 de dezembro de 2001 foi
criada, através da Lei 7.988, a Secretaria Estadual
de Combate & Pobreza e as Desigualdades Sociais
(Secomp), assim como o
Fundo Estadual de Combate
e Erradicagdo da Pobreza
(Funcep). Qutros estados
acompanharam esfes pas-
sos, como o Rio de Janeiro,
em dezembro de 2002 (RIO
DE JANEIRO, 2002), o
Rio Grande do Norte (RIO
GRANDE DO NORTE, 2003), gue instituiu o fundo
em 19 de dezembro de 2003, e também o Maranhao,
cujo fundo foi criado em meados de 2004 (MARA-
NHAQ, 2004). Ao contrario da Bahia, estes estados
nao instituiram secretarias exclusivamente voltadas
para combater a pobreza, mantendo os recursos
vinculados a drgdos ja existentes. Seguindo o que
previu a emenda constitucional, estes fundos t&m
vigéncia prevista até dezembro de 2010,

A Secomp foi instituida com a finalidade de “pro-
mover, coordenar, acompanhar e integrar as agdes
governamentais destinadas a reduzir a pobreza e
a desigualdade social assim como as suas causas
e efeitos”, conforme o artigo 1° da Lei 7.988. Pre-
viu-se, logo em seguida, que a secretaria atuaria
diretamente & também em apoio a atividades desen-
volvidas por outras secretarias. No artigo 2° & des-
crita a estrutura funcional do érgdo, assim como as
atribuicGes de cada diretoria. Destague-se que a lei
previu a atuagao da Secomp ndo apenas propondo
e executando politicas publicas, mas também ava-
liando os resultados alcangados e mantendo uma
interagdo com as comunidades beneficiadas por
estas politicas de combate a pobreza.

As diretrizes que norteiam a atuagao da secre-
taria baiana, descritas no artigo 7°, sdo: “atencéo
integral para superacdo da pobreza e desigual-
dades sociais”, “acesso de pessocas, familias e
comunidades a oportunidades de desenvolvimento
integral”, “fortalecimento de oportunidades econd-
micas e de insergdo no setor produtivo” e, por fim,
“reducdo dos mecanismos de geragao de pobreza
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e desigualdades sociais’. A legislagdo também
estabeleceu a criagdo de um conselho composto,
entre outros representantes, por secretarios de
Estado, com a funcao de fazer o acompanhamento.
Nos primeiros anos, no entanto, esse conselho nao
chegou a funcionar.

Em dezembro de 2006, a Secomp tornou-se a
Secretaria de Desenvolvimento Social e Combate
& Pobreza (Sedes). A Lei 10.549/2006 transferiu a
gestdo do Fundo Estadual de Combate e Erradi-
cagdo da Pobreza (Funcep) para a Casa Civil e,
como mudanga adicional, algumas atribuicoes e
orgaos subordinados & Secretaria do Trabalho e
Acdo Social (Setras) foram repassadas para 3a
Sedes, como a Fundagdo Estadual da Crianga e
do Adolescente (Fundac), o Conselho Estadual da
Crianca e do Adolescente (CECA), a Coordenagao
de Defesa Civil do Estado da Bahia (Cordec), entre
outras fungdes (BAHIA, 2006).

A esséncia da legislagao baiana em relagao ao
combate & pobreza permanece em leis instituidas
em outros estados. E o caso do Rio Grande do
Norte, cujo fundo comegou a vigorar em 2004: dire-
cionou as acdes de combate & pobreza aos setores
de “nutrigdo, habitagdo, educagdo, saude, sanea-
mento basico, reforco de renda familiar”, estabele-
ceu as fontes de recursos, aumentando a aliquota
do ICMS de alguns produtos (como bebidas alco-
dlicas, armas e munigdes, perfumes e cosméticos
importados etc.), e delegou & Secretaria Estadual
de Planejamento o papel de gerir os recursos. MNo
Maranho, o decreto que regulamenta a lei que ins-
tituiu o Fundo Maranhense de Combate & Pobreza
se limita a citar as fontes de recursos e descreve 0
objetivo da legislagéo de forma sintética: “viabilizar
a populagdo maranhense o acesso a niveis dignos
de subsisténcia”.

No Rio de Janeiro, repete-se-a-férmula-dos
objetivos prioritarios, como “nutrigao, habitacao,
educacdo, salde, saneamento basico, reforgo de
renda familiar”, instituem-se as mesmas fontes de
geragao de recursos (adicionais nas aliquotas do
ICMS de produtos como munigado, fogos de artificio,
além de servigos de telefonia etc.), estabelece-se 0
publico que tera acesso aos beneficios e fixam-se
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padroes para a distribuicéo dos recursos. No caso
da lei fluminense, o que houve de inusitado foi a
contestacdo da Confederacdo Nacional da Indus-
tria, que entrou com uma Agao Direta de Inconstitu-
cionalidade questionando diversos artigos da lei, a
exemplo das aliquotas adicionais superiores a 2%
estabelecidas sobre alguns produtos.

As leis citadas acima visualizam a pobreza em
uma dimensdo mais abrangente, superando a per-
cepgao superficial de que apenas a escassez Ou
auséncia de renda é que determinam o fendmeno
da pobreza. Nota-se, portanto, que existe a compre-
ensao de que a superagao sustentada do problema
exige uma abordagem mais ampla, articulando
agbes setoriais que assumem, assim, um carater
transversal. Nessa etapa, para que as iniciativas de
erradicagdo da pobreza alcancem sucesso, torna-se
necessaria uma nova arquitetura institucional, que
a simples transferéncia de recursos através dos
programas compensatorios dispensa. E o que sera
discutido na secao seguinte.

POBREZA COMO DESAFIO INSTITUCIONAL

O consenso social de que as politicas de trans-
feréncia de renda e politicas especificas de com-
bate e erradicagdo da pobreza sdo necessarias
firma-se em torno de uma convicgdo: a de que
existem segmentos determinados da populacao
a gquem os beneficios do crescimento econdmico,
por si s, s&o0 incapazes de promover a emancipa-
cao econdmica. Afinal, nota-se com clareza que a
auséncia de renda — o que para efeitos adminis-
trativos e de aplicagao de politicas publicas define
quem & pobre e quem ndo & —néo € 0 tnico deter-
minante da pobreza. Ao contrario, normalmente € o
acesso precario & educagdo, a saude e aos meios
de produgéo que determinam a escassez de renda.
Assim, mesmo num cenario de crescimento econd-
mico sustentado — o que ndo se verifica no Bra-
sil com frequéncia ha décadas —, a absorgao dos
mais pobres pelo mercado de trabalho vai aconte-
cer de forma mais lenta, normalmente através da
informalidade ou sob condigdes precérias, e, como
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desdobramento, a distribuicdo do produto decor-
rente do crescimento econdmico vai ocorrer de
maneira assimétrica ou “perversa”, preservando o
status quo existente.

Logo, mesmo que se
parta do pressuposto de
que o crescimento econd-
mico beneficia todos os
individuos de uma determi-
nada sociedade, e evidente
que a distribuicdo da renda
se sujeita a um conjunto de condicionantes. Esses
condicionantes assumem expressdes regionais
(algumas regites sao mais beneficiadas por fato-
res geograficos ou pela existéncia de uma melhor
infraestrutura, por exemplo), espaciais (atividades
urbanas tendem a agregar mais valor e, por conse-
guéncia, a ter participacido mais efetiva no produto),
sociais (individuos mais qualificados conseguem
obter trabalho mais facilmente e garantir maiores
rendimentos), politicos (segmentos sociais melhor
organizados influenciam mais decisivamente as
decisGes politicas, o que os beneficia) e culturais
(tradigdo empreendedora ou cooperativa, auséncia
de agao coletiva em fungao da desorganizagao dos
agentes econdmicos). Quando essas assimetrias
sao consideraveis entre grupos de individuos, sur-
gem imensas desigualdades sociais.

As desigualdades implicam na estratificag@o
social, que se expressa na desigual distribuig@o
dos ativos materiais. E essa estratificagdo a origem
da pobreza, que é a auséncia ou insuficiéncia no
acesso a esses ativos ou meios de producdo. Ora,
embora essencialmente tenha a mesma origem —a
estratificacao social fruto das relagbes de producéo
no sistema capitalista —, a pobreza se expressa
na forma de caréncias que tém maultiplos determi-
nantes, mas que torna semelhantes os grupos de
individuos a ela expostos na forma de auséncia
ou escassez de fluxos de renda. As medidas com-
pensatdrias mencionadas acima, como o programa
Bolsa Familia e as demais formas de transferéncia
direta de renda, tém a virtude de cessar a insegu-
ranga alimentar e inibir outras necessidades basi-
cas no curto prazo, mas nao apresentam nenhum
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Outra constatacao consagrada
€ que o acesso precario ou
a impossibilidade de estudar
contribui para a permanéncia do
individuo na pobreza

mecanismo enddgeno de emancipagao sustentada
da pobreza (POMPONET, 2007).

As idas e vindas na gestagdo de politicas de
combate & pobreza no Brasil permitiram, ao longo
dos anos, o mapeamento
razoavelmente preciso de
guem & pobre no pais.
Dados censitarios, além de
outras fontes de informa-
gOes, como as pesquisas
de orgamento familiar, per-

mitem a localizac@o espacial da pobreza tanto no
locus das metropoles, como nos distantes vilare-
jos interioranos. Sabe-se, por exemplo, que fami-
lias com criangas peguenas estdo mais expostas
a pobreza (ROCHA, 2003, p. 187), tanto pela
impossibilidade de se engajarem em atividades
produtivas, quanto pelo tempo que exigem dos
pais e que poderiam ser dedicados ao frabalho.
QOutra constatag@o consagrada é que o acesso
precario ou a impossibilidade de estudar contri-
bui para a permanéncia do individuo na pobreza,
assim como a auséncia de saneamento basico
se reflete através de doencas que afetam as pes-
soas, debilitando-as e comprometendo suas fun-
¢Oes produtivas.

Em linhas gerais, entre os pobres verifica-se
baixo nivel de consumo (acentuado pela desigual
distribuigao de renda, como & o caso brasileiro),
elevada suscetibilidade a choques econdmicos (o
que provoca reducdo ou suspensac dos fluxos de
renda), acesso precario as politicas publicas, princi-
palmente de saude e educagao, além da baixa capa-
cidade de influenciar na definicdo e aplicagdo de
politicas publicas. As duas primeiras caracteristicas
podem ser visualizadas como fendmenos de efeito
imediato e cuja resolugdo, em parte, alcancga-se
com politicas de transferéncia de renda, como as ja
citadas. Contudo, refinando-se a analise, pode-se
situar as duas primeiras caracteristicas como con-
junturais e as duas Ultimas como estruturais. Em
outras palavras, as duas primeiras caracteristicas
sdo efeitos e as duas Ultimas sdo causas, quando
se analisa a pobreza sob uma perspectiva de mais
longo prazo.
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O desafio de se reduzir ou erradicar a pobreza
ou, noutro sentido, promover a emancipagao sus-
tentada da populagao pobre comega justamente ai.
E na transicdo da conjuntura para a estrutura ou
dos efeitos para as causas que se tornam visiveis
as fragilidades institucionais no Brasil. A mais ele-
mentar & a forma como o Estado se organiza para
atuar. As politicas publicas sao gestadas, elabora-
das, aplicadas e, eventualmente, avaliadas através
de departamentos estanques (ministérios, secre-
tarias, superintendéncias, geréncias, diretorias
etc.), com foco setorialmente direcionado (salde,
educacdo, seguranga publica, infraestrutura etc.)
e sem uma delimitacdo clara da populagao que se
pretende atender. Como complicador adicional, a
meta da universalizacdo dos servigos essenciais
habitualmente & confundida com a oferta de servi-
¢os padronizados ou homogéneos, que, com muita
frequéncia, nao atendem as especificidades regio-
nais ou de grupamentos populacionais determina-
dos, como os mais pobres.

Parece Gbvio que politicas de erradicagéo da
pobreza nao alcangardo seu objetivo se aplica-
das paralelamente, sem a disponibilidade de um
diagnostico sistémico e sem convergéncia enfre
as formulagdes setoriais. Aqui cabe, portanto, um
questionamento: como sincronizar politicas publicas
de forma a obter resultados étimos, maximizando a
aplicagao de recursos do Estado? Aresposta passa
pela adogao de outra perspectiva metodolégica. Em
vez de se buscar reverter indicadores isoladamente
(analfabetismo, mortalidade infantil, éxodo rural),
limitando o diagnéstico, a formulagao da politica e
sua aplicagdo a um determinante setorial, a neces-
sidade que se impde & a de se tomar o objeto (ou

populagdo) como fator de formulagao de politica
publica. Sincronizar politicas de saide e educacao

em deten‘ninadaTe@iéb”ﬁﬁm’elevada'tntidénciade--

pobreza implica considerar que construir escolas ou
ofertar material didatico de qualidade, por exemplo,
ndo vai otimizar o aprendizado de estudantes com
elevada caréncia nutricional. Por outro lado, deter-
minados gastos em satde podem ser gvitados caso
a populagéo possua educagéo e informagao sobre
como se transmitem e se contraem doengas que
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podem ser evitadas com procedimentos basicos de
higiene. Em ambas as situacdes, recursos publicos
estardo sendo gastos sem a devida eficiéncia.

A construgdo de politicas sincronizadas, todavia,
exige um passo preliminar. Esse passo & o conhe-
cimento "adequado da clientela que & objeto das
politicas de erradicac@o da pobreza. Nos grandes
centros urbanos, por exemplo, a falta de oportuni-
dades para quem dispde de um nivel razoavel de
instrugdio certamente & mais comum que na zona
rural, onde o analfabetismo constitui um entrave
mais corriqueiro para o individuo. Em ambos 0s
casos, o individuo pode ter pouca inclinagao para
o empreendedorismo ou baixa cultura cooperativa.
Qutra situagdo comum & a auséncia de meios de
produgao, seja pelo custo de vida elevado de uma
metropole, seja pela estiagem que dizimou uma
lavoura. Por razdes distintas, a solugdo passa pela
mesma via: acesso limitado ao crédito ou auséncia
de uma apdlice de seguro para a safra plantada que
assegure recursos para o recomego. Esses exem-
plos mostram que a pobreza pode ter determinantes
microecondmicos que escapam as politicas genera-
listas formuladas pelo Estado. Desenvolver meca-
nismos institucionais que captem essas nuangas &
outro desafio apontado ha anos. Existe, inclusive,
o reconhecimento de organismos internacionais de
que os maiores especialistas em pobreza sao 0s
proprios pobres (KLUGMAN, 2003). A percepgao do
fendmeno sob a otica microecondmica &, portanto,
uma exigéncia preliminar para a construgao de uma
estratégia efetivamente destinada ao sucesso.

As estruturas estanques do Estado no Brasil,
nas quais se constituem feudos inviolaveis, sdo as
causas da pouca flexibilidade setorial. Aauséncia do
dialogo que embasa a concepgao de politicas trans-
versais, muitas vezes, decorre das batalhas partida-
rias-que se travam entre os agentes politicos dentro
dos proprios governos. Essa batalha perpétua difi-
culta a compreensao de que a pobreza & um fend-
meno multidimensional e que, portanto, se reporta
as atividades de 6rgaos com as mais distintas espe-
cialidades. Nao & a toa que, para tentar erradica-la,
recorre-se a criagdo de novas secretarias especiali-
zadas no combate a pobreza e ao desenvolvimento
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social, em vez de se aprofundar a compreensac
do fendmeno e estimular a acdo coordenada das
secretarias setoriais ja existentes. Afinal, ndo se
deve perder a nogao de que a pobreza ndo € uma
determinacao de natureza
aleatdria, mas resultado de
relagdes sociais entre indivi-
duos, que se amplia quando
o Estado atua de forma pre-
caria ou inadequada sobre
suas causas.
Assim, a articulacao de
politicas focadas na popu-
lagdo pobre atraves de
um modelo de gestdo que
favorega a convergéncia das agdes dos diversos
orgaos setoriais parece mais racional que a criagéo
de secretarias especializadas responsaveis pela
gestao de fundos, mas cuja agio sobre a pobreza
se choca com politicas executadas por secretarias
especificas. Mesmo o acompanhamento das acdes
executadas com recursos de fundos de combate
a pobreza encontra limitagdes institucionais, tanto
em relacéo & auséncia de mecanismos apropriados
para a realizacao desse acompanhamento, quanto
em relagdo a pouca articulagao entre as acoes de
combate & pobreza, mesmo quando realizadas em
um mesmao espaco territorial. Seria necessaria, por-
tanto, a existéncia prévia de um plano para aplica-
cao dos fundos, vinculando as acgbes setoriais as
diretrizes do combate a pobreza.

Ainda nos dias atuais @ mesmo dentro do Estado
gue tenta se transformar e atuar sobre a pobreza
nota-se um fator que obscurece a percepgdo e o
devido tratamento do problema: o conceito equivo-
cado de que a pobreza € uma questio de filantropia.
Essa ideia, que remonta ao Brasil Colénia, perma-
nece viva na benemeréncia das primeiras-damas
e em suas agdes sociais, na distribuicdo de sopas
para os desvalidos e no patermnalismo com que o
Estado trata parte da populacéao. Inicialmente, surgi-
ram organizagdes que congregavam as damas mais
eminentes do estado com propositos filantropicos.
A época, escondia-se a pobreza sob o tapete da
bondade. Com o recrudescimento do problema, a
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[...] o grande salto que a
erradicagdao da pobreza impoe
ainda nao foi dado no Brasil:
iniciar a etapa em que as politicas
publicas tenham clara conotacao
emancipatoéria, consolidando as
conquistas ja obtidas, e assegurar
meios de subsisténcia para a
populagao mais pobre

redemocratizagdo e uma maior mobilizacdo social,
a assisténcia social ganhou staius de secretaria —
eufemismo para a filantropia e, ndo raramente, para
o assistencialismo puro e simples — e, mais recente-
mente, evoluiu com o surgi-
mento de fundos especificos
para erradicar a pobreza ou
até mesmo para a criagdo
de secretarias, como foi o
caso baiano.

Mas, conforme apontado
acima, o grande salio que
a erradicagdo da pobreza
impde ainda nao foi dado no
Brasil: iniciar a etapa em que
as politicas publicas tenham clara conotagdo eman-
cipatoria, consolidando as conquistas ja obtidas, e
assegurar meios de subsisténcia para a populagdo
mais pobre. Ingressar nessa nova fase exige do
Estado transformagdes institucionais. Essas trans-
formacbes vao além da criacdo de novos 6rgaos ou
programas especificos, avangando na necessidade
de se construir politicas transversais e complemen-
tares. A aplicacdo desse novo conceito de Estado,
porém, implica na tortuosa travessia da transforma-
¢ao cultural.

CONSIDERACOES FINAIS

A pobreza & um fendmeno multidimensional. A
sua erradicagao, portanto, exige uma abordagem
gue impliqgue na transversalidade das politicas
publicas, na sincronia nas agdes €, como passo pre-
liminar, em um diagnostico sistémico para um pro-
blema que se reporta a diversos aspectos setoriais.
Superar a pobreza impde ao Estado sua propria
reestruturacao, sob uma perspectiva que migre das
acdes pontuais, fragmentadas e, costumeiramente,
ineficazes para agdes planejadas, articuladas, sin-
cronizadas e otimizadoras dos recursos publicos.

A construgdo de uma nova institucionalidade
passou a se impor ao Estado a partir do momento
em que as politicas de transferéncia direta de
renda alcangaram seu objetivo. Mas como nao sao
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dotadas de mecanismos de emancipagdo endégena
dos individuos, a construgdo dessa nova etapa se
imp&e. Cumpri-la & mais complexo, ja que envolve
uma articulagdo que é dispensavel em programas
como o Bolsa Familia. Embora as diretrizes que
norteardo essa nova institucionalidade ja estejam
postas, sua construgado no ambito do Estado esta
longe de se completar.

Mais do que um rearranjo institucional, a nova
etapa para a erradicagéo sustentada da pobreza
coloca o imperativo da transformagao cultural. O
Estado com seus compartimentos estanques, com
seus setores geometricamente enquadrados, com
sua visdo estatica da realidade e com suas agoes
descomprometidas com resultados caminha, aos
poucos, para uma grande guinada. Em certa medida
impulsionado pela pobreza que, paradoxalmente,
esse mesmo Estado ndo conseguiu atenuar.
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