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Resumo

Um problema inicial na formulagio e avaliagio das
politicas de combale & pobreza é a indefinigdo ou limitagio das
concepgdes de pobreza adotadas. Assumir que a pobreza ndo
se limita a renda e torna-la prioridade na agenda das politicas
publicas ndo é suficiente para se conseguir bons resultados.
A analise do que se entende por pobreza e quais sdo as suas
causas & fundamental para tragar alternativas efetivas para o
seu combate. A auséncia (ou distorgao) de tal analise possui
implicagBes sobre a mensuragéo da pobreza e a formulagdo das
politicas plblicas. O objetivo do artigo é discutir tais implicactes
a partir das diferentes concepgbes de pobreza utilizadas,
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INTRODUGAO

Um problema inicial na formulacéo e avaliagéo
das politicas de combate & pobreza é a indefinigdo
ou limitag@o das concepgbes de pobreza adotadas.
Assumir que a pobreza n&o se limita a renda e torna-
la prioridade na agenda das politicas plblicas ndo é
suficiente para se conseguir bons resultados. Caso
ndo se conhega de forma clara o objeto de anélise
e o comportamento daquele fenémeno, tornam-se
extremamente limitadas as tentativas de elaborar e
avaliar as politicas voltadas para o seu combate e,
principalmente, de entender a realidade de forma
ampla e consistente o suficiente para intervir de for-
ma positiva e duradoura.

Essa questdo tem como pano de fundo a dis-
cussao acerca do conceito da pobreza, cuja anali-
se permite expor as dificuldades de um fenémeno
tao complexo e tornar claro o objeto das politicas
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Abstract

An Initial problem in formulating and evaluating poverty
reduction policies is the lack of definition or limitation of
adopted conceptions of poverty. To assume thal poverty is not
limited to income and making it a priority on the public policy
agenda is not enough to obtain good results, Analysis of what
is understood as poverty and its causes are fundamental
to define effective alternatives for its combat. The absence
(or distortion) of such analysis has implications for poverty
measurement and public policy formation. The objective of
the article is to discuss such implications from the different
concepts of poverty used.

Key words: Poverty, poverly measurement, public policy.

publicas que visam o seu combate. Este conheci-
mento é importante para que o entendimento do
problema n&o seja adaptado a viabilidade das po-
liticas. A amplitude das abordagens propostas por
alguns estudos tenta dar conta de uma realidade
subjetiva, variavel entre os paises e na historia,
e que devem ser consideradas ao se elaborar as
propostas, mesmo reconhecendo-se os limites
dessas na solugdo do problema da pobreza ao
ser conceituado de forma ampla. Isso n&o signi-
fica que a viabilidade das politicas seja desconsi-
derada; porém, como salientado por Amartya Sen,
‘uma recomendacéao de politica esta candicionada
a exequibilidade, mas o reconhecimento tem que
ir além disso” (SEN, 2001, p. 171).

Apesar da maioria dos estudos utilizarem de for-
ma distinta os conceitos de fome e pobreza, muitas
vezes estes fendmenos sdo empregados cotidia-
namente de forma similar (ROCHA, 2003, 173-4).
Isso ocorre porque ora se associa a pobreza ao seu
aspecto mais premente e visivel nos paises sub-
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desenvolvidos — a fome — e ndo se tem o cuidado
de diferencia-los, ora porque os termos pobreza e
miséria (ou indigéncia) s&o utilizados como sindni-
mos. Além disso, as discussdes acerca do carater
absoluto ou relativo da pobreza e a multiplicidade
de linhas de pobreza que for-
necem estimativas dispares
quanto & dimensao do proble-
ma tornam o debate confuso,
Se por um lado a sofisticagao
nos calculos a partir de fontes
de dados cada vez mais confi-
aveis procura tornar as estimativas mais precisas
e passiveis de comparacéo intertemporal, o que &
importante para o acompanhamento das politicas,
por outro a acusagdo de reducionismo € bastante
forte quando se assume o carater multidimensional
do fenédmeno.

Como componentes que variam com a condigdo
material e histérica de uma determinada socieda-
de, o estabelecimento de prioridades a partir das
privagbes existentes pode ajudar na mensuragao
e elaboragdo das politicas. Como ressalta Rocha
(2003, p. 10), “definir o conceito de pobreza rele-
vante e escolher os procedimentos de mensuragéo
adequados € o resultado de analise sensata e cui-
dadosa de cada realidade social especifica”.

O problema dessa delimitac@o & esquecer que
ela é feita para fins metodolégicos e funcionais e, a
partir dai, analisar as causas e propor politicas sem
levar em conta, mesmo que de maneira implicita, a
complexidade do problema. N&o obstante as dife-
rentes abordagens (que em alguns casos s8o mais
complementares e de énfase em alguns compo-
nentes) e dificuldades, é importante a consideracéo
dos diferentes aspectos que envolvem a pobreza.

Exemplo desse “esquecimento” é a constante
utilizagdo de linhas de pobreza como Gnico instru-
mento para medir o numero de pobres no pais, ava-

liar a sua evolugdo e propor alternativa de politicas. —

Mesmo gue se considere a variavel renda como
uma proxy das condigdes materiais dos individuos
e instrumento importante no acompanhamento da
evolugdo da pobreza, ha limitagdbes nessa medida
que ndo podem ser desconsideradas ao se anali-
sar aquele fendmeno no pais. A utilizac&o de outras
variaveis € importante para termos um quadro mais
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O conceito de pobreza-vai se
transformando, [...], de mera
privagao das condigoes de
subsisténcia a tema central da
propria questdo social

amplo do problema, mas escolher quais s@o essas
varidveis & uma questdo que dependera, mais uma
vez, da concepgéo de pobreza utilizada.

O objetivo deste artigo é ressaltar estas ques-
tdes, ou seja, discutir brevemente as implicages
da utilizagdo de diferentes en-
tendimentos da pobreza na sua
mensuragdo e na formulagéo
das politicas puablicas. Para
isso & feita uma breve expla-
nagdo sobre a evolugdo do
conceito de pobreza e suas im-
plicagdes na mensuragdo e na formulagao de poli-
ticas plblicas. Essa discussédo pode parecer vazia,
pois a pobreza parece ser facilmente reconhecivel
no dia a dia; contudo, no momento em que as alter-
nativas para medir e combater a pobreza s&o ex-
postas, as criticas aparecem de forma contundente
e as diferencas (ou indiferengas) nas concepgdes
tornam-se uma barreira a elaboragao e & avaliagéo
de politicas efetivas ao seu combate.

EVOLUGAO DO CONCEITO!

Acompanhando a dindmica da questdo social, 0
conceito de pobreza vai se transformando, do sé-
culo XIX para os séculos XX e XXI|, de mera priva-
¢80 das condigdes de subsisténcia a tema central
da propria questdo social. Os trabalhos pioneiros
de Rowntree e Booth, no final do século XIX e ini-
cio do século XX, definiam a pobreza como insu-
ficiéncia de renda e através de uma perspectiva
absoluta que considerava a simples subsisténcia
do individuo (ROCHA, 2000; LADERCHI; SAITH;
STEWART, 2003).

Contudo, ja no final do século XVII, Adam Smith
destacava que as condicbes minimas para se ter
uma vida digna iam além da simples subsisténcia.
Deveria, também, levar em conta as condicbes de

vida da sociedade na qual o individuo esta inserido.

As condigdes minimas deveriam incluir ndo so6 as
necessidades biologicas, mas, além disso, as ne-
cessidades sociais.

Essa tematica foi retomada por Beveridge em
seu famoso relatério, no qual destacou a impor-
tancia de Estado garantir o pleno emprego & ndo

*Este tdpico &0 seguinte t&m como base Machado (2006)
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permitir que os lagos sociais fossem rompidos
com a piora das condigcdes de vida no pos-guerra
(CODES, 2005). Neste periodo, uma familia era
pobre se “sua renda menos o aluguel se situasse
abaixo do patamar de renda que definia a linha de
pobreza. Apesar dessa per-
missdo para abranger renda

Em pleno final do século XX, a

zacdo pelos governos e na academia de outro
termo, a exclusdo social.

Foi a expansao da exclusé@o social na Europa e
a da pobreza absoluta nos paises pobres que cha-
maram a atencdo dos organismos internacionais
e da academia na segunda
metade do seculo passado

para roupas, combustivel e pobreza deixa de ser uma questao para o fato do crescimento
alguns outros itens, seu va- residual nos paises desenvolvidos econdmico ndo estar sendo

lor era muito baixo”, fazendo
com que quase toda a renda
fosse gasta, na pratica, com
comida (TOWNSEND apud CODES, 2005, p. 21).

O destaque de Smith & natureza subjetiva das
condicdes sociais minimas e a posigao de Beve-
ridge em relag@o ao papel do Estado ao assegu-
rar o pleno emprego se contrapdem ao conceito
de pobreza absoluta que foi predominante até
meados do século passado e ainda € utilizado
na maioria dos paises em desenvolvimento. De
acordo com essa abordagem, a pobreza & enten-
dida como a priva@'éo de uma série de requisitos
minimos para a sobrevivéncia que independem
das condigbes sociais ao seu redor. A selecado
desses requisitos vai depender da definicao de
pobreza utilizada; ela pode incluir desde a inges-
tdo de nutrientes necessarios & sobrevivéncia
biologica até o atendimento de certas necessida-
des consideradas basicas.

A pobreza relativa & estabelecida sempre
em comparacdo as condicbes sociais vigentes.
Ela ndo se refere apenas & subsisténcia, mas
vai depender das condigdes sociais nas quais o
individuo esta inserido. Esta concepgdo & mais
observada nas definigées que consideram a po-
breza um fenGmeno mais amplo, onde a privagao
néo é so fisica ou bioldgica, mas de acesso a cer-
tas necessidades sociais objetivas ou subjetivas
de acordo com as condigdes de desenvolvimento
de dada sociedade. Ela € normalmente utilizada
pelos paises desenvolvidos, principalmente na
Europa, para o estabelecimento do nimero de
pobres, na qual a linha de pobreza é construida
em comparacgdo a riqueza da sociedade. Des-
sa forma, a desigualdade n3c & tomada apenas
como uma causa da pobreza, mas faz parte da
propria concepgdo do termo, levando-se a utili-
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para entrar novamente na agenda
politica governamental

suficiente para a redugio da
pobreza. A crise do Estado
de Bem-Estar, base das pro-
tecdes sociais na Europa gue permitiam a coesao
social da sociedade por meio das politicas que ga-
rantiam o pleno emprego e beneficios generosos
aos incapacitados ou aqueles que ndo conseguiam
emprego (CASTEL, 1998), foi se mostrando cada
vez mais problematico em termos de financiamento
e manutengio das taxas de crescimento que da-
vam suporte a tais politicas. Em pleno final do sécu-
lo XX, a pobreza deixa de ser uma quest&o residual
nos paises desenvolvidos para entrar novamente
na agenda politica governamental.

Nos paises em desenvolvimento, a questao
da pobreza nunca deixou ser um problema gra-
ve, mas ndo era o foco das discussdes politicas
e académicas. O foco era a promogéo do cres-
cimento econémico que levaria, dessa forma, a
melhoria das condi¢gdes de vida de toda a po-
pulacdo. As altas taxas de crescimento observa-
das na América Latina nos anos 1960 e 1970 e a
manutencao de altos niveis de pobreza abalaram
aquela tese e colocaram a desigualdade no cen-
tro das atengoes. Contudo, a crise dos anos 1980
desviou a atengd@o para politicas que voltassem
a promover o crescimento, visto agora nac como
a solugdo para o fim da pobreza, mas como pré-
requisito para isso. Politicas voltadas para a
guestdo da desigualdade ganharam espaco, ao
mesmo tempo em que as politicas publicas como
um todo, principalmente nos anos 1990, foram
perdendo lugar frente ao avango neoliberal. No
inicio do século XXI (embora ja ocorrendo desde
a decada de 1980), a pobreza vira o foco das
guestdes internacionais, mas a variedade dos in-
teresses envolvidos torna o problema cada vez
mais complexo.
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DIFERENTES DEFINICOES

Com o aumento da importéncia do fenémeno da
pobreza, ampliou-se o debate acerca de seu sig-
nificado. O primeiro grande encontro internacional
a expandir o conceito de pobreza foi 0 1995 Co-
penhagen Social Summit, em
2000, o Banco Mundial incluiu
na sua definicdo de pobreza
a exposicdo a vulnerabilida-
de, ao risco e a falta de “voz”
na sociedade (HULME; MOO-
RE; SHEPHERD, 2001). Para
Laderchi, Saith e Stewart (2003, p. 2), a discussdo
atual & confusa: concorda-se com a muitidimen-
sionalidade da pobreza, mas utiliza-se, predomi-
nantemente, a abordagem monetaria para a sua
descrigdo e analise.

A definicdo é apenas o primeiro passo para
a adocgao de politicas que visem o seu combate.
A utilizagdo de definigdes amplas Seguidas de
formas de mensuracgdo e politicas apenas base-
adas na renda & um retrocesso frente ao avango
alcangado nos Ultimos anos em termos de enten-
dimento da pobreza. As diferentes abordagens
encontradas na literatura vao levar a diversas for-
mas de medicao e refletem distintas percepgoes
da realidade. Laderchi, Satih e Stewart (2003)
enfatizam que definicdes claras da pobreza sédo
fundamentais para a elaboragdo de politicas de
desenvolvimento, e definigdes diferentes vao le-
var a opgdes politicas distintas.

Apesar da importancia de se ter uma defini-
¢ao clara da pobreza, ndo ha um consenso em
relagéo a ela. As divergéncias entre as concep-
¢Oes de pobreza ndo se devem apenas ao seu
carater relativo ou ndo; segundo P. Townsend, as
divergéncias quanto & interpretac@o da pobreza
sdo de longa data (CODES, 2005, p. 17). Spicker

— (apud GUIMARAES, 2002, p. 98) aponta onze

il

sisténcia, necessidades basicas, privacdo rela-

tiva e pobreza como privagdo de capacidades

(CODES, 2005, p. 21). Laderchi, Saith e Stewart

(2005) sugerem quatro abordagens principais:

monetaria, privagcdo de capacidades, exclusao
' social e participagéo.

Concorda-se coma
multidimensionalidade da pobreza,
. mas utiliza-se, predominantemente,
a abordagem monetaria para a
sua descrigao e analise

MENSURAGCAO E
POLITICAS PUBLICAS

Conseqiiéncias para a
mensuragao

Antes de escolher os procedimentos metodolo-
gicos a serem tomados na mensuracdo, deve-se
escolher o conceito que se busca entender. Quando
nao ha consenso acerca da definigao do conceito e
este possui diferentes dimensdes, a depender da
visdo do pesquisador, os resultados vdo depender
ndo s6 da metodologia utilizada, mas da definicao
gue sustenta o conceito empregado. Isso se torna
mais delicado no caso da pobreza, pois os resulta-
dos vao influir na formulagdo e avaliagdo das politi-
cas publicas que visam o seu combate.

A utilizacdo de uma definicdo mais ampla da
pobreza tras mais dificuldades em termos de men-
suracdo, mas isso nao significa que se deve adap-
tar o conceito & forma de mensurag@o por simples
conveniéncia metodolégica. Esta adaptagdo pode
trazer diferencas entre o que se deseja entender
e o resultado da mensuragao. As dimensdes esco-
Ihidas como componentes do conceito devem ser
consistentes com a realidade a ser analisada, caso
contrario ndo servem para a analise.

Segundo Ravallion (1996, p. 10), pesquisas ao
redor do mundo apontam que “mudangas nas hipd-
teses de mensuracdo podem alterar radicalmente
importantes conclusdes de politicas publicas”. Tam-
bém afirma que ha muitos estudos que fazem a re-
lagéo entre pobreza de renda e desenvolvimento

maneiras de analisar a.pobreza: "necessidade,
estandar, e vida, insuficiéncia de recursos, ca-
réncia de seguranga basica, falta de titularida-
des, privagdo multipla, exclusa@o, desigualdade,
classe, dependéncia e padecimento inaceitavel”.
Ja Codes, em sua tese de doutorado, destaca
quatro principais concepgdes de pobreza: sub-
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humano, mas poucos sobre 0 acesso a produtos/
servicos nao fornecidos pelo mercado, mas que
tém importancia na determinagdo da pobreza (RA-
VALLION, p. 13).

Varios trabalhos destacam que diferentes es-
colhas metodologicas, decorrentes de concepgdes
de pobreza a partir de diversas definicbes, podem
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trazer distintas conclusdes acerca do mesmo obje-
to de estudo. Exemplos destes estudos s&o encon-
trados em Costa (2002), Laderchi, Saith e Stewart
(2003), Szeles (2004).

Costa (2002, p. 3, 8) faz uma comparagao en-
tre a abordagem unidimensio-

sas, como no Chile e Vietna (BAULCH; MASSET
2003 apud LADERCHI, SAITH; STEWART, 2003) e
em trabalhos anteriores no Peru (LADERCHI 2001

apud LADERCHI; SAITH; STEWART, 2003).
O trabalho de Szeles (2004, p. 1) refere-se a
uma pesquisa comparativa da

nal da pobreza, baseada na As escolhas das estratégias de pobreza concebida de forma
renda, e a multidimensional, = combate a pobreza mudaram  multidimensional entre os pa-
com indicadores econdmicos, bastante nos altimos 50 anos ises da Unido Européia. Para

sociais, demograficos e cul-

turais. A comparagéo feita em doze paises eu-
ropeus mosira gue o ranking dos paises muda
pouco, mas ha pouca correlagdo entre os domi-
cilios selecionados pelas abordagens dentro dos
paises. A metodologia utilizada pela autora para
comparar as diferentes abordagens & a corre-
lag@o, sendo que a linha de pobreza adotada &
a ISPL (International Standard of Poverty Line),
que & uma linha de pobreza relativa equivalente
a 50% da renda do pais.

Ela afirma que, para todos os paises, a unidi-
mensional aponta sempre um ndmero menor de
pobres e salienta que “a questao principal na anali-
se da pobreza ndo é a quantidade de pobres, mas
quem eles sdo™ (COSTA, 2002, p.10). A correlagdo
nos paises indicados foi pouca, sugerindo que 0s
pobres sob uma medida ndo eram necessariamen-
te na outra. Costa (2002, p. 12) conclui afirmando
que a mensuracao das duas abordagens aponta di-
ferentes conjuntos de pobres e que somente a mul-
tidimensional possibilita uma focalizagéo adequada
de quem sdo os pobres para a adequada formula-
cao de paoliticas.

Em um estudo comparando diferentes dimen-
sbes da pobreza na india e no Peru, Laderchi, Sai-
th e Stewart (2003) destacam a grande diferencga
entre a gquantidade de pobres ao se medir através:
de linhas de pobreza; de indicadores que refletis-
sem a privagao de capacidades; e da participatory
approach. Os pobres descritos em uma metodolo-
gia ndo eram necessariamente os encontrados em
outra; por exemplo, pessoas que ndo se considera-
vam pobres estavam abaixo da linha de pobreza,
enguanto outras que se consideravam pobres nao
eram pobres por nenhuma das outras metodolo-
gias. Isso também foi observado em outras pesqui-

* Tradugao propria
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isso ela utiliza os dados da
ECHP (European Community Household Panel)
para o calculo de dois indices que possuem varias
dimensdes, mas com metodologias diversas. O
ranking dos paises varia pouco entre as metodo-
logias, mas modifica bastante ao se incluir ou reti-
rar algumas dimensdes. Esta retirada ou inclusédo
nado se da ao acaso, pois a relevancia delas vai de-
pender das particularidades de cada pais, ja que a
pobreza € concebida de forma relativa. Assim, “as
variaveis, 0 método e sua interpretacéo, os dados e
suas particularidades nacionais, todos tém grande
influéncia na mensuragao da pobreza de forma re-
lativa & comparativa™.

Ao permitir tirar conclusdes distintas, a utiliza-
¢do de diferentes formas de mensuragdo pode es-
tar embutida ndo s6 de uma forma de se observar
a pobreza, mas de uma maneira de se conduzir as
conclusbes a respeito da evolucdo da realidade.
Podem-se priorizar certas dimensdes de interesse
do pesquisador, mas que nao refietem a realidade
do conceito que se esta utilizando. Esta priorizacao
pode servir de argumento para a utilizagdo ou néo
de determinadas politicas publicas em prol de gru-
pos de interesse ou simplesmente de falta de refle-
x&o acerca do impacto que opgdes metodoldgicas
equivocadas possuem sob a andlise da pobreza.

Conseqiiéncias para as politicas publicas

As escolhas das estratégias de combate &
pobreza mudaram bastante nos ultimos 50 anos.
De acordo com o Banco Mundial (PANORAMA...,
2001, p.B-7), nos anos 50 e 60 a prioridade eram
os investimentos em capital fisico e infra-estrutura
para a promogdc do desenvolvimento; a reducao
da pobreza viria como conseqléncia desses
investimentos. Nos anos 70, a saude e a educagao

T Tradugdo propria.
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ganharam o status de elementos téo importantes
guanto o capital, enquanto nos anos 80 a énfase
passou a ser a liberagao dos mercados e a gestéo
econdmica. Jano Relatorio sobre o Desenvolvimento
Mundial de 1990 as esiratégias eram as seguintes:
“promover o crescimento com
uso intensivo de mao-de-obra
mediante abertura econdmica e

As politicas sociais sio
fundamentais para o

lo Welfare State, que prioriza o atendimento de, no
minimo, oito situagtes diferentes (ABRANCHES,
1998, p. 14); “velhice, invalidez, viuvez, doenca,
maternidade, acidentes de trabalho, desemprego
e crescimento familiar”. Esses beneficios baseiam-
se em um ideal de direito social
que vai além do simples com-
bate & pobreza e envolve fodo

investimento em infra-estrutura fornecimento de direitos sociais o complexo tema da questdo

€ proporcionar servigos basicos

considerados minimos, [...],

social. Essa rede social vem

de sal(de e educacdo para os  mas nao sao suficientes para  sendo abalada pelas altas ta-
pobres”. retirar a populagdo da pobreza xas de desemprego, pela bai-

No inicio do século XXI,

a estratégia de combate a pobreza deveria ocor-
rer, segundo o Relatdrio sobre o Desenvolvimen-
to Mundial 2000/2001, por meio da promogéo de
oportunidades, facilitagdo da autonomia e aumen-
to da seguranga, com destaque para o papel dos
governos e das instituicbes. Essa alteracdo nas
estratégias € reflexo da mudanca no entendimen-
to da quest@o da pobreza, que deixou de ser mero
atendimento das necessidades basicas, com des-
taque para a mensuracgédo da renda, para tornar-se
0 acréscimo de dimensdes antes ndo levantadas,
como autonomia, seguranca e oportunidades. No
Relatério 2000/2001, o Banco define pobreza da
seguinte forma:

O relatdrio aceita a visdo estabelecida da
pobreza, que engloba ndo sb renda e con-
sumo baixos, mas também niveis baixos de
educacao, salde, nutricdo e outras areas do
desenvolvimento humano. Com base no que
a pobreza significa para a maioria das pes-
soas, amplia essa definicdo para incluir a
falta de poder e voz e a vulnerabilidade ao
medo (PANORAMA..., 2001).

Enquanto nos anos anteriores a meta era o cres-
cimento do PIB e do PIB, a partir dos anos 90 ou-
tros objetivos ganharam destaque, como a melhoria

xa taxa de crescimento e pela
dificuldade dos paises em integrar a populagdo
imigrante que ja corresponde a uma parcela signi-
ficativa da populagdo. O resultado é o crescimento
da exclusdo social e a busca dos governos em mi-
nimizar estes efeitos.

MNos paises em desenvolvimento a situagdo & mais
dramatica. A vasta parcela da populacdo desempre-
gada ou subempregada, sem acesso aos direitos
sociais minimos, & mais que excluida da sociedade,
pois ela nunca foi incluida e ndo tem perspectiva de
melhorias sem o apoio do govemo. As politicas so-
ciais sdo fundamentais para o fornecimento de direi-
tos sociais considerados minimos, como educagéo e
salde, mas ndo sao suficientes para retirar a popula-
¢3o da pobreza, seja qual for a definigao utilizada. E
ai onde as politicas de combate a pobreza sdo mais
prementes e onde comega a controvérsia em relagéo
a quais politicas devem ser adotadas e se elas real-
mente possuem algum efeito.

A articulagdo e a composigao dessas politicas
podem variar a partir da percepgdo do seu objeto.
Por exemplo, caso a idéia de pobreza seja limita-
da ao aspecto da renda, a énfase das politicas sera
dada ao crescimento econdmico e a distribuigao de
renda. Se a abordagem predominante for a privagao
de capacidades, as politicas visardo prioritariamen-

do IDH e o alcance das metas do milénio. Contudo,
a dificuldade no alcance destes objetivos mostra o
enorme desafioc de melhorar as condicdes de vida
de grande parte da populagdo mundial frente a de-
sigualdade entre as nagdes e a assimetria nos seus
processos de desenvolvimento.

Nos paises desenvolvidos ha o fornecimento
de uma série de beneficios decorrentes do mode-
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te investimentos na expansdo destas capacidades e
em servigos publicos que alcancem esta finalidade.
Se o objetivo for combater a exclusdo social, mes-
mo tomando a pobreza como um aspecto desta ou
encarando ambos da mesma forma, a énfase sera
fornecida acs mecanismos que possibilitem a inclu-
sao social, com destaque para o mercado de traba-
Iho (LADERCHI; SAITH; STEWART, 2003, p. 28).
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A estratégia paulistana de combate & pobreza
e a desigualdade (POCHMANN, 2003) e o estudo
“Mapa de Ativos: Combate Sustentavel a Pobreza”,
da Fundagdo Getulio Vargas (2001), sdo exemplos
de estratégias que buscam a articulagdo de diver-
S0S programas para combater a pobreza em diver-
sas ‘frentes’, dando especial destague & geracao
de renda.

No exemplo da estratégia paulistana descrita no
trabalho de Pochmann, a énfase encontra-se nas
politicas de transferéncia de renda e na geracao/
alocacgao/capacitagcdo ao trabalho. Ela & composta
por trés blocos — programas redistributivos, eman-
cipatérios e de apoio ao desenvolvimento local — e
procura fornecer uma rede de inclus@o social para
o individuo e a comunidade com foco no mercado
de trabalho. Essa estratégia &€ uma alternativa inte-
ressante ao buscar superar a usual fragmentagao
das agdes governamentais por uma articulaggo dos
programas. Contudo, essa articulagdo pode ficar
limitada ao ndo incluir investimentos em infra-estru-
tura basica e na melhoria das politicas sociais nas
guais ela se apoia, como a educagdo, caindo no
lugar comum (ndc menos importante, mas insufi-
ciente) das politicas de emprego e renda.

A estratégia presente no estudo “Mapa de Ati-
vos” coloca como parte importante do combate a
pobreza sustentavel os efeitos diretos da regulari-
zacao fundiaria e dos investimentos em moradia e
infra-estrutura (agua, eletricidade e esgoto). Aléem
da geragdo de renda, inclui politicas de “suaviza-
¢ao" do consumo, de forma a atingir a vulnerabilida-
de dos pobres a choques adversos que o impegam
a ter acesso a necessidades prementes, como ali-
mentacao. A maior amplitude desta abordagem em
relagdo ao exemplo anterior & facilitada pela sua
caracteristica de estudo que procura avaliar os im-
pactos de diferentes ativos no nivel de bem-estar
social (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2001, p.
3), servindo de base para intervengdes. Ja o pri-

meiro exemplo é limitado pela dura realidade da

elaboragéo e implantagao de paliticas restritas pela
dotagdo orgamentaria disponivel e pelo seu poder
e atribuigdes no pacto federativo.

Sob uma oética critica mais geral, poder-se-ia
questionar a eficacia de politicas de combate & po-
breza dentro de um capitalismo cuja logica interna
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propicia a exclusdo ou (ja em uma perspectiva mais
liberal) da insuficiéncia daguelas politicas sem o
crescimento econdmico sustentado. A definigdo da
pobreza adotada terd como pano de fundo (senao
elemento principal) questdes como essas, mas isso
ndo reduz o argumento gue o entendimento da po-
breza deve ir além da dtica da insuficiéncia de ren-
da. Assim, a questdo ndo se limita a "dar renda ao
individuo” ou “dar condigdes para o ele conseguir
renda”, mas passa pelas causas individuais, coleti-
vas e sistémicas da pobreza.

Como exemplo do impacto dos procedimentos
de mensuragdo na analise das politicas de comba-
te & pobreza, Glennerster (2000, p. 4 e 5) afirma
gque nos EUA o baixo ou nenhum impacto sobre a
pobreza dos programas sociais apontados por al-
guns estudos era ocasionado pela limitada forma de
mensuragao da pobreza utilizada. A forma de medir
a pobreza nos ultimos 25 anos nos EUA vinha su-
bestimando o impacto dos programas de combate
a pobreza neste pais (GLENNERSTER, 2000, p. 5).
Como a énfase era dada na renda, ndo se observa-
va o0s impactos positivos das politicas publicas em
outras dimensdes relevantes na vida social, como
na expectativa de vida e na melhora do bem-estar
da populac&o. Para o autor, a utilizacéo do conceito
de exclusa@o social, como é feito pelos paises euro-
peus, néo & apenas mais um importante conceito
académico da pobreza, pois ele permite uma atua-
¢do mais ampla por parte do governo (GLENNERS-
TER, 2002, p. 22).

Essas questdes abordadas ndo significam que a
escolha de definigdes mais amplas para a pobreza
e, assim, a escolha de medidas e de politicas que
abarguem estes conceitos, vai resolver o problema.
Por tras da ampliagdo do conceito ha uma série de
significados positivos e negativos que devem ser
analisados com cuidado.

POBREZA E NEOLIBERALISMO

Segundo Ugéa (2004), a categoria pobreza
vem ganhando destague nos UGltimos anos, prin-
cipalmente em relatdrios de organismos interna-
cionais. Esta importancia fica clara na postura
do Banco Mundial, mas revela uma tendéncia
de ir além do ajuste fiscal e utilizar politicas mais
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sociais: contudo, estas politicas se referem as
politicas focalizadas e compensatorias para os
pobres (UGA, 2004, p. 2). Com isso, continua-
se a ldgica neoliberal de priorizag&o do mercado,
deslocando a nogao de cidadania social para o
combate a pobreza.

De acordo com a autora, as

za apenas buscam minorar 0s
efeitos das politicas neolibe-
rais, que sao defendidas pelas
instituigdes internacionais. Dessa forma (UGA,
2004, p. 15),
Com a crescente utilizagdo da categora pob-
reza, o “mundo do trabalho” vai sofrendo, as-
sim, uma transformacdo. O que antes constituia
uma classe social (composta por trabalhadores
“empregados” e “desempregados”) agora forma
um conjunto de individuos atomizados, no qual
alguns individuos s&o ‘competitivos’, enquanto
outros s3o incapazes (pobres).

A pobreza passa a ser vista como um fracasso
individual, cabendo ao Estado dar assisténcia a
esses individuos, tornando-os capazes e competi-
tivos, “através do aumento de ‘capital humano' (no
relatorio de 1990) ou da ‘capacidade humana’ (no
relatorio de 2000/2001)" (UGA, 2004, p. 15). Nos
lugares aonde o Welfare State foi consolidado aos
poucos ele vem diminuindo, enquanto naqueles
no qual ndo chegou a se consolidar ele vem sendo
cada vez mais suplantado pelo modelo necliberal.
Assim, o conceito de cidadania social — que pres-
supde direitos sociais a todos os cidaddos — se
perde e da lugar as politicas contra a pobreza do
Banco Mundial (PANORAMA..., 2001, p. 16). So-
bre este ponto, Rosanvallon (apud CASTRO et al.,
2003, p. 18) diz que:

0 apelo para lutar contra a exclusdo simplifi-
cou o social, certamente de forma excessiva.

Com efeito, g dindmica social nao deve ser
reduzida 2 uma oposigdo entre 0s que es-
{30 “"dentro” e os que estdo "fora”. Pode-se
mesmo dizer que hoje nossa compreensao
da sociedade & influenciada pela polariza-
¢@o de todas as atengdes nos fendmenos
da exclus8o. Ainda gue se considere, apro-
priadamente, gue esse € o mais importante
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As politicas de combate

politicas de combate & pobre- 2 pobreza apenas buscam

minorar os efeitos das
politicas neoliberais

fendmeno social da nossa época, ele ndo
.esgota a guestdo social. Denunciar justifi-
cadamente a pobreza e a miséria existentes
no mundo ndo nos deve dispensar de uma
abordagem mais global das tensdes sociais e
contradigdes sofridas pela sociedade.

E esse risco a que se refere
Rosanvallon sobre o perigo de
se reduzir a questdo social — que
passa, entre outros elementos,
pela discussdo acerca da cidada-
nia social — ao problema da pobreza e da excluséo
social. Estes fenémenos sdo por si s relevantes
no debate moderno, mas ndo devem ser os Unicos
componentes a serem observados no debate das
politicas publicas. O resultado é a limitacdo do de-
bate as politicas macroecondmicas (neoliberais) que
promovam o crescimento e as politicas residuais de
combate a pobreza para aqueles que ndo podem ser
beneficiados pelo crescimento econémico.

CONSIDERAGOES FINAIS

A concepgdo atual de pobreza a descreve
como um fendmeno composto de diversas dimen-
sOes importantes para o bem-estar do individuo.
Ainda que haja discordancia sobre qual seria a
forma mais adequada de mensuragdo, ha pouco
desacordo sobre a necessidade de se conceber
a pobreza como algo além da renda. Mesmo as
criticas referem-se ao risco de, ao emprega-la,
substituir outros conceitos relevantes no debate
social, mas ndo da sua adequagdo em descrever
a complexidade da realidade.

A importancia da discuss&o do que é a pobre-
Za e, assim, a elaboragdo do seu diagnostico, pode
ser observada na necessidade de se formular po-
liticas de combate a pobreza para a utilizagdo dos
recursos dos fundos de combate a pobreza criados

estados-e pela Unido.-A falta-de uma anali-
se e definicdo preliminar sobre o que se entende
por pobreza, suas causas e estratégias de atuacao,
leva a incluir, em muitos casos, qualquer projeto
de geragdo de emprego e renda como sendo de
combate & pobreza, e excluindo agdes na area de
educagéo e salde, pois ja possuiriam fundos espe-
cificos destinados a essas areas.
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A politica de combate & pobreza, dessa forma, &
feita de forma dissociada das politicas de desenvolvi-
mento estaduais, como se elas ndo fossem intrinse-
camente associadas. O elevado volume de dinheiro &
disposi¢ao de alguns desses fundos acaba revelando
a incapacidade dos gestores em utilizar de forma efe-
tiva tais recursos em prol do combate & pobreza. O
devido entendimento do objeto da politica — a pobreza
— & t8o importante quanto a disponibilidade de recur-
sos para a sua implementacio.
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