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EXCLUSAQ SOCIAL'

BRUNO LAZZARQGTTI DINIZ COSTA
CARLA BRONZO

O termo exclusio social passou a frequentar intensamente o debate publico
e académico. O conceito — ou conceitos — ndo pode, no entanto, ser compreendido
sem levar em conta os contextos teéricos nos quais se encontra imerso. De outra
parte, ressalta-se que diferentes compreensdes ou definicdes de exclusio social
tenderdo a produzir intervencdes ptblicas com estratégias distintas de enfrenta-
mento.

E possivel distinguir trés abordagens sobre a exclusio social, de acordo com
o conjunto de dimensdes consideradas e a natureza da interagio entre elas e, por-
tanto, com a complexidade do fenémeno, e a sofisticacio, intensidade da interse-
torialidade, maior ou menor flexibilidade e nivel de atua¢io previstos no desenho
e gestdo dos projetos e programas de enfrentamento.

Uma primeira abordagem apresenta certa similaridade a nogdo de pobreza
cronica. Exclusio Social caracterizara, assim, uma situacio de destituicio em que
estejam presentes, em diferentes combinacdes, as condi¢ées de multidimensiona-
lidade, intensidade e persisténcia.

A multidimensionalidade denota que uma situagio de exclusdo social nio
envolve apenas um tipo de privacdo, por exemplo, de renda. Os excluidos enfren-
tam privagdes, geralmente sobrepostas, em distintas dimensdes de sua vida social
e material.

A intensidade indica que as situa¢des de exclusio social definem-se por pri-
vac¢des intensas dos bens, servicos, condi¢cdes ou direitos. Por sua intensidade e
multidimensionalidade, nio é uma condi¢io superavel por intervenc¢des pontuais,
emergenciais ou complementares dentro dos mesmos marcos das politicas e pro-
gramas existentes.

A terceira condigdo é a persisténcia. A exclusio social é, nesta concepcio,
uma condi¢io de privacio duradoura, nio uma situa¢io transitéria causada por
um choque temporario na renda ou na ocupagdo ou por um momento eventual de
desacelera¢io econémica. Ao contrario, é uma situacio que tende a permanecer ou
mesmo se agudizar e se transmitir intergeracionalmente, na auséncia de interven-
¢des especificas.

1 Esta é uma versio revista e modificada do verbete homénimo publicado pelos autores em
NOGUEIRA, Marco Aurélio e DI GIOVANNI, Geraldo. Dicionario de Politicas Publicas. Sdo
Paulo; Editora da Unesp; Fundap, 2015. Os autores agradecem o apoio do CNPq.
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Nesta abordagem, por um lado, hd menos inova¢io e enriquecimento con-
ceitual, havendo quem a identifique como um novo termo para um conceito anti-
go, o da pobreza crénica. No entanto, como compensagio por seu cardter pouco
ambicioso, esta concepgio de exclusio social apresenta a vantagem da operaciona-
lidade, em termos analiticos e de mensuracio.

Nesta concepgao, a resposta, em termos de estratégia, é direcionada a po-
liticas ativas de adensamento e ampliacio da provisdo publica de bens e servicos
destinados ao publico ou regido em situagio de exclusio social. Em termos de ges-
tao, envolve niveis moderados de coordenacio e intersetorialidade. De outro lado,
o esfor¢co é de minimizar custos ou obstaculos impostos aos grupos excluidos e
que comprometem o acesso ou usufruto produtivo de politicas, programas e ser-
vicos. Estes obstaculos incluem desde assimetria informacional e capacidades de
vocalizagdo e de demanda até documentacio, contrapartidas, garantias ou mesmo
a intimida¢do que o contato com servidores e agéncias publicas frequentemente
produz.

A segunda abordagem sobre a exclusdo social, mais recente, apresenta en-
riquecimento conceitual e desafios maiores de operacionaliza¢io. Ainda que inclua
as condi¢bes discutidas na primeira abordagem, o foco aqui sera antes sobre cole-
tividades do que individuos. As unidades de anélise — e de intervencio - privilegia-
das serdo territérios, comunidades, mais do segmentos agregados de populacio.
Além disso, ao considerar as distintas dimensées da destituicio, a andlise enfati-
zard ndo sua sobreposi¢do ou agregacdo, mas as relagées ou intera¢des entre os di-
ferentes vetores de privacio. Ou seja, trata-se de identificar os mecanismos sociais
por meio dos quais as rela¢des entre diferentes dimensdes de privacido produzem,
reforcam, mantém e reproduzem intergeracionalmente a condi¢do de exclusio so-
cial, como as “poverty traps”, Além disso, o interesse concentra-se na andlise de
processos e dindmicas que concorrem tanto para a produgio e reproducio da ex-
clusédo, quanto para sua superagio.

Esta abordagem tem afinidade com um tipo distinto de estratégias de inter-
vengio social. Isto porque o enfrentamento da condi¢io de exclusdo social requer
estratégias mais complexas em termos de desenho e exigentes no que concerne a
gestio. Na presente abordagem, trata-se de um esfor¢o ndo apenas de adensamen-
to e ampliacdo, mas de coordenagio intra e intergovernamental e combinacio de
esfor¢os setoriais, a fim de desenvolver ou apoiar circuitos e trajetérias que contri-
buam de forma mais sustentavel para a superacido da exclusio social.

Esta abordagem requer uma resposta mais intensamente intersetorial, com
seu correlato em termos de capacidade institucional para a formula¢io, implemen-
tacdo e gestdo de politicas, programas e projetos. Mais do que um foco comum
e consisténcia em estratégias que podem ser implementadas de maneira relati-
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vamente independente entre diversas agéncias, este enfoque demanda das inter-
vengdes e das institui¢des por elas responsaveis reorientacdes mais significativas
das agendas de distintos 6rgios e setores e rotinas e processos decisérios mais
intensamente articulados, além de processos compartilhados e frequentes de mo-
nitoramento e ajustes mutuos. Decorre dai que o desenho das intervencées e sua
gestdo, bem como o arranjo institucional que lhe d4 suporte tém que incorporar
padrdées mais flexiveis de planejamento, de aloca¢do de recursos, de cronograma,
entre outros. Por isto mesmo, sdo interven¢des mais descentralizadas e tendem
a ser mais frequentemente encontradas nos niveis mais locais de governo, ja que
pouco adaptéveis aos requisitos de padroniza¢io e rotiniza¢io necessdrios a inter-
vengdes de larga escala ou a gestdo mais centralizada.

Finalmente, uma terceira abordagem sobre a exclusdo social insere-se em
uma tradicdo eminentemente sociolégica, sendo crescentemente enriquecida
com nogdes e conceitos da psicologia social, particularmente em seus esfor¢os de
operacionalizagdo. E bastante clara, nesta concep¢io, a nocio durkheimiana de
anomia que informa o sentido de Exclusdo Social. Trata-se aqui das situagdes, cir-
cunstancias ou processos de desfiliacio social, um tipo de isolamento social que
experimentam determinados grupos sociais, em decorréncia da fragilizacio ou
do rompimento de parte importante dos lagos e vinculos sociais centrais para sua
vincula¢io (social, material, afetiva e moral) ao conjunto da sociedade. Refere-se,
portanto, também a um fenémeno coletivo de integragio social — ou coeséo social,
termo mais corrente.

Assim, nesta concepcio, as privacdes ou destituicio propriamente materiais
sdo componentes, causas e consequéncias da Exclusio Social, mas nio a definem
plenamente. E, de outro lado, sem lidar com os componentes, causas e consequ-
éncias de natureza socioldégica e ndo eminente material ou tangivel (em termos de
provisdo de bens e servicos), a supera¢io da Exclusio seria incerta ou pouco sus-
tentavel ao longo do tempo ou entre geracdes. Estes componentes e mecanismos
sdo de diversas ordens, mas podem, grosso modo e sem maior desenvolvimento,
ser sintetizados na combinacio, sobreposicio e reforco mutuo de trés conjuntos
de elementos.

O primeiro tem a ver com a nog¢do de capital social. Os excluidos carecem de
capital social, no sentido de que suas redes de rela¢ées horizontalizadas compéem-
-se principalmente de outros individuos ou grupos excluidos (o isolamento social
mencionado acima), o que faz com que estas redes fornecam recursos limitados a
seus membros, em termos de informacio, oportunidades ocupacionais, reperté-
rios de estratégias de sobrevivéncia e meios e canais de vocalizagio de interesses e
demandas, visibilidade e a¢io coletiva extra-grupos.
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O segundo grupo de fatores tem a ver com o fato de as relagcdes que os ex-
cluidos estabelecem e mantém com os “ndo pobres” (os incluidos, por assim dizer)
tendem a ser marcadamente hierdrquicas. Este ponto é ainda mais grave em socie-
dades em que niveis altos e persistentes de desigualdade recrudescem a relevincia
das posicdes e atribuicdo de status como recurso e mecanismo de posicionamento
social. O resultado é que as relagdes que os excluidos tém com os outros grupos so-
ciais (e inclusive com os espacos publicos e de consumo) se dido majoritariamente
em condi¢des assimétricas de poder, expectativas e status. Sdo portanto relacdes
que reproduzem e recolocam a posicio de subordinacio e, nos piores casos, de pas-
sividade e dependéncia. Ora, sdo exatamente deste tipo as relacdes que se estabele-
cem, no mais das vezes, com os agentes publicos: professores, médicos, assistentes
sociais e policiais. Assim, nio raro, as relacdes, estruturas e atores por meio dos
quais varias das politicas sociais se viabilizam concorrem para reproduzir o padrio
nio igualitario, ndo cidadio de relagdes com seu publico, ao contrario de promover
a autonormia, a apoiar as iniciativas ou o “empowerment” destas populag¢des, ao
contrario do que seria seu objetivo.

O terceiro conjunto de elementos levados em conta nesta abordagem inclui
valores, orientacdes e atitudes. Este conjunto sinaliza para condi¢des nio mate-
riais desfavordveis a ativa¢do, mobiliza¢io ou busca da superacio da situacio de
privacdo. Mecanismos de adaptacio as baixas expectativas em relacio a suas pos-
sibilidades ou oportunidades, levando a redugido de aspira¢ées; experiéncias recor-
rentes de insucesso (como multiplas reprovacdes, ou dificuldade em conseguir um
emprego, ou tratamento desrespeitoso ou negligente em agéncias publicas), o que
tenderia a baixa auto-estima e decorrente propensio a tolerdncia ou submissio;
baixo sentimento de auto-eficacia etc.

Antes de serem “naturais”, permanentes ou resultado fatalista de algo como
0 antigo e preconceituoso termo “cultura da pobreza”, sua existéncia e permanén-
cia - e, portanto, também sua transformacio e superagio — encontra-se entrelaca-
da e ancorada nos dois conjuntos anteriores de elementos e também na experién-
cia cotidiana da destitui¢cdo material e social. Este conjunto de elementos é, assim,
aum sé tempo determinante, decorrente e constitutivo dos demais, estabelecendo
com eles nexos causais complexos e fortemente contextuais.

Estes elementos encontram-se sobrepostos a outros vetores de destituicdo
ou de estigmatiza¢io na sociedade. Estes vetores incluem fatores locacional (ha-
bitagio em regides de infraestrutura precdria ou estigmatizadas como violenta),
auséncia de posse regular do imével de moradia, o forte viés de género e de raca
na exclusio social em sociedades como a brasileira, acabam interagindo com os
outros elementos e atuando como marcadores de status, potencializando o efeito
excludente e estigmatizador de todas as outras dimensdes e processos discutidos.
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Esta terceira concepgio de Exclusdo Social também tem consequéncias im-
portantes para o desenho e gestio de politicas, projetos e programas de combate a
exclusdo. O que se argumenta é que, ainda que as intervencdes alcancem os desti-
natérios e produzam seus efeitos mais diretos e imediatos, as rela¢des, atitudes e
valores mencionados geram o risco recorrente de que as rela¢ées estabelecidas en-
tre o publico e o Estado (por meio de suas politicas e agentes publicos) sejam vulne-
rdveis a0 comportamento oportunista ou utilitdrio, clientelismo ou dependéncia,
no sentido oposto 4 nog¢do ou status de cidadania que, desde Marshall, entende-se
que sustentaria a garantia dos direitos sociais.

Nesta abordagem, além de todas as implica¢des para o desenho, implemen-
tacdo e gestdo que compartilha com as anteriores, soma-se a aten¢io que requerem
os implementadores de “linha” (street level bureaucracy, nos termos de Lipsky).
Como se discutiu acima, a relagio entre grupos excluidos e outros segmentos, gru-
pos de status ou classes é um dos elementos importantes para promogio ou for-
talecimento de capacidades, atitudes, valores e iniciativa — ou, ao contrério, para
a manutencio de atitudes subalternas, dependentes ou fatalistas. Sendo assim, a
atencdo requerida ao recrutamento, formagdo, acompanhamento dos implemen-
tadores (técnicos e gerentes) torna-se um ponto a mais a ser considerado pelas
estratégias de intervencio.

Esta abordagem sobre a Exclusdo Social tem informado, de maneira mais ou
menos explicita, mais ou menos sistemadtica, varias propostas de enfrentamento
do fenémeno. Apesar disto, esta concepgido estd longe de ser consensual e tem que
lidar com problemas de diversas ordens — normativos, teérico-metodoldgicos e de
gestao.

Em primeiro lugar, o namero e heterogeneidade das dimensoées e varidveis
considerada, bem como de rela¢ées, mecanismos e efeitos de interacdo e feed-back
entre elas, faz com que o conceito careca de um minimo de parcimoénia, com as
dificuldades decorrentes. Assim, mesmo que as dimensdes que aponta sejam rele-
vantes e as relacdes postuladas pertinentes e, intuitivamente irem ao encontro da
percepcido de vérios atores, esta abordagem sobre a Exclusdo Social ainda nio foi
capaz de produzir um modelo analitico com algum grau de generalizacio sobre o
fenémeno. Na auséncia de uma delimitagio mais clara, a abordagem perde capa-
cidade explicativa, de um lado, e utilidade no desenho de alternativas um pouco
mais ambiciosas no enfrentamento do fenémeno. E, portanto, uma abordagem
que, apesar de teoricamente persuasiva, tem sido pouco influente na formula¢io
de politicas, para além da sensibilidade para alguns dos elementos apontados.

Por outro lado, em segundo lugar, a agenda de pesquisa e a produgio a partir
desta concepg¢io tem se concentrado em identificar de que formas os componentes
e mecanismos ndo materiais da privacio — orientacdes, valores, atitudes etc. — ten-
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dem a constranger ou limitar a eficicia ou efeitos mais duradouros de programas
e projetos sociais. Bem menos atencio tem sido dada a direcio causal inversa, que
também é provavel. Ou seja, permanece aberta uma importante lacuna no debate
sobre os possiveis efeitos indiretos ou intangiveis de politicas, programas e pro-
jetos - ainda que de escopo mais restrito - sobre atitudes, valores, distribui¢io e
relagbes de poder em vérios &mbitos da vida social.

Por fim, de um ponto de vista mais normativo, esta énfase em um conjunto
de disposicdes, orientacdes, atitudes, valores, intera¢des familiares e comunitarias
também é objeto de um debate mais complexo. O que se questiona é se ndo haveria
certa ingenuidade no suposto benevolente da interven¢io neste &mbito. Em um
nivel mais basico, hd uma preocupacio de natureza mais liberal sobre qual o limite
em que a intimidade ou o Ambito mais privado de adultos, do qual fariam parte
construcdo ou mudanca de valores ou atitudes dos cidadios, podem ser legitima
e deliberadamente objeto de interven¢io do Estado ou sobre se seria admissivel -
salvo os casos de violéncia domeéstica, negligéncia ou abuso — o monitoramento de
relacdes intrafamiliares ou simetrias e assimetrias nas relagdes de género, entre
outros. Para além deste plano mais basico sobre os limites da intervencéo publica,
ha também debate sobre sua prépria natureza e efeitos. O conjunto de orientacdes
e objetivos ndo se transmite automaticamente aos beneficidrios: ha uma cadeia
de interpreta¢des e traducdes em distintos niveis, inclusive e principalmente nos
implementadores de ponta. Ora, como se ressaltou acima, tanto os formuladores
quanto os implementadores sio sujeitos social e culturalmente posicionados na
sociedade. Assim, o risco seria de que programas e projetos deste tipo acabem por
ter um carater disciplinador (em termos foucaultianos), acabando por impor esti-
los de vida, valores, expectativas especificos dos setores médios sobre os pobres, o
que nio deixaria de ser um tipo de dominacéo.

Apesar das ressalvas feitas e da necessidade de maior desenvolvimento teé-
rico-metodoldgico e em termos de modelos de intervencio, esta abordagem sobre
a Exclusdo Social representa uma novidade importante. Ela alerta para a necessi-
dade de superar a natureza excessivamente individualista e economicista que tem
assumido o debate sobre a desigualdade social, bem como aponta os limites com
que politicas exclusivamente alocativas tendem a se defrontar, particularmente
quando se lida com o fenémeno da destitui¢do severa, persistente e multidimen-
sional.

REFERENCIAS

CARNEIRO, Carla B. L.A pobreza como desafio para o conhecimento e para as
politicas piblicas: exclusio, vulnerabilidade e os desafios das politicas locais de pro-
tecdo social. Tese de doutoramento.mimeo. BH:UFMG, 2005.

// 120 DICIONARIQ CRITICO: POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL



CASTEL, R. As transformacdes da questdo social. Beldfiore, W; Yasbek, M. (Org). De-
sigualdade e a questio social. Sio Paulo: EDUC, 2000.

GOMA, Ricard y BRUGUE, Quim Nuevos modelos de gestién y organizacién piblica.
Autonomies, numero 18, Barcelona, julio de 1994

HILLS, J. Does a focus on social exclusion change the policy response? Hills, J; Le
Grand, J.; Piachaud, D. (orgs). Understanding Social Exclusion. Oxford-UK: Oxford
University Press, 2002

HOLZMANN, Robert; JORGENSEN, Steen. Manejo Social del Riesgo: Un nuevo
marco conceptual para la Proteccién Social y més alld, Documiento de Trabajo n 0006
sobre proteccién social, febrero del 2000

INOJOSA, Rose Marie. A gestio de politicas de desenvolvimento social: aspectos
organizacionais do aparato do Estado. Sdo Paulo, FUNDAP, 1997

NOGUEIRA, Roberto Martinez. Los proyectos sociales: de la certeza omnipotente al
comportamiento estratégico. Serie Politicas Sociales n° 24. CEPAL, Chile, 1998

RACZYNSKI, Dagmar. La crisis de los viejos modelos de proteccién social enamori-
ca Latina: nuevas alternativas para enfrentar la pobreza In. TOKMAN, V. E. E O'DO-
NELL, G (orgs) Pobreza y desigualdad en America Latina: temas y nuevos desafios.
Buenos Aires: Ed. Paidos, 1999

REPETTO, Fabian. Los aspectos politicos de la coordinacion de programas y/o
politicas sociales: sus implicancias para Guatemala. IX Congreso Internacional
del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica. Madrid, Espaiia,
2004

SERRA, Albert. La gestién transversal: expectativas y resultados. IX Congreso In-
ternacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administraciéon Publica, Ma-
drid, Espaifia, 2 - 5 Nov. 2004

SOJO, Ana. Vulnerabilidad social, aseguramiento y diversificacién de riesgos en Améri-
ca Latina y el Caribe. Revista de la Cepal, 80, 2003

121 /1



