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POLITICAS PUBLICAS DE ENFRENTAMENTO DA POBREZA:
O DESAFIO DE CONJUGAR PROTECAO E PROMOGCAO SOCIAL

Carla Bronzo

Uma questdo central para as intervengdes no campo das politicas de enfrentamento da
pobreza refere-se a efetiva capacidade de promog¢ao dos individuos e familias, de forma a
possibilitar uma ruptura mais sustentavel com a situagao de amplas e multiplas
vulnerabilidades.

A perspectiva da vulnerabilidade é necessaria e, de certa forma, suficiente como
enquadramento conceitual da pobreza, com implicagbes para producdo (desenho e
implementacdo) de politicas para seu equacionamento. Ha interveng¢des publicas que podem
prevenir, atenuar ou superar vulnerabilidades e certamente isso remete a contribuicdo
possivel e necessaria das politicas publicas no fortalecimento das capacidades de individuos,
familias e regides para o enfrentamento e a superagao condicdo de pobreza. Dentre tais
alternativas, situam-se as politicas de protecdo social ligadas a garantia de renda e as
relacionadas a economia solidaria e formas de inclusao produtiva, ainda pouco sistematizadas
e analisadas em sua eficacia como estratégia de redugao de pobreza.

O artigo langa luz sobre esse campo de andlise, trazendo algumas questdes relativas a
contribuicdo e os limites das agdes do campo da assisténcia social para minimizar ou superar a
pobreza e a necessaria conexdao com politicas publicas de outros setores governamentais e
ndo governamentais que atuem estrategicamente para superagdo de privagdes e
incapacidades humanas. Tais estratégias empoderadoras passam pela possibilidade de
geracao de renda e de criacdo de trabalho e producdo, de uma insercao qualificada na
estrutura produtiva e no compartilhamento mais justo da riqueza coletivamente gerada. A
protecao social combina-se, pois, com promocao social, e essa juncao exige novos conteudos
de politicas e também novas formas e processos de gestdo. O artigo explora a relacao entre
vulnerabilidade e a protecao social, conferindo as politicas de geracdo de renda e de trabalho
um papel central na promogao social, identificando algumas questdes ainda pendentes. Os
desafios para conformar uma arquitetura de prote¢do social necessdria para responder aos
altos indices e as varias dimensdes de vulnerabilidade s3ao muitos e ndo totalmente
conhecidos.

1. DESIGUALDADE COMO LIMITE PARA SUPERACAO DA POBREZA

Evidentemente, uma andlise consistente das estratégias de enfrentamento da pobreza
no ambito das politicas publicas deveria considerar com centralidade as questdes relativas as
causas estruturais da pobreza e da desigualdade. Certamente trata-se de um tema bastante
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denso, espinhoso, de dificil tratamento, cuja andlise envolveria questdes relativas aos
processos econdmicos, demograficos e urbanos. A literatura sobre o tema é ampla e ja
bastante consolidada e ndo se trata de reproduzir aqui o debate, o que coloca em segundo
plano uma analise sobre as politicas de cunho macro que sao necessarias para fazer frente ao
problema da pobreza e da desigualdade, em uma perspectiva mais histdrica e estrutural.

Na literatura sobre modelos de desenvolvimento, uma das respostas para a superagao
da pobreza é o crescimento econdmico, entendido como a via mais direta para reduzir a
pobreza. A concepgdo de que crescimento econdmico seria suficiente, por si s, para superar a
pobreza é problematica. A trajetdria de varios paises torna evidente a permanéncia da
pobreza, mesmo nos casos de crescimento econémico’.

Ainda que pesem as evidéncias quanto a sua insuficiéncia, grande énfase tem sido dada
a estimativa das taxas de crescimento econdmico necessarias para acabar com a pobreza. Essa
€ a perspectiva dominante, embora se argumente, inclusive através das agéncias
internacionais como o Banco Mundial, que devem ser identificados modelos de crescimento
que levem em conta a desigualdade. No ambito desse debate importa estabelecer, ainda
dentro de uma visdo estritamente econ6mica e individualizada da pobreza, as relagdes entre
crescimento, desigualdade e pobreza, com evidéncias de que o crescimento deve ser
combinado com reducao da desigualdade para produzir efeitos na reducao da pobreza.
Embora expandindo a concepcdo tradicional sobre crescimento econdémico e
desenvolvimento, essa abordagem estrutura-se sobre a mesma ordem e conjunto de
preocupacdes tradicionais do debate sobre pobreza e crescimento econémico.

Na tentativa de explicitar as relagbes entre crescimento, pobreza e desigualdade,
alguns autores desenvolvem simulagdes a partir das quais afirmam que o caminho do
crescimento econdmico é importante, embora seja lento, para combater a pobreza’. A
descoberta é que a desigualdade social tem impactos profundos para o crescimento
econOmico e reducdao da pobreza. Os estudos empiricos recentes mostram, ao contrario do
que era pensado de forma quase hegemonica anteriormente, que paises com baixa

" Por exemplo, o Relatério de 2004 do Chronic Poverty Research Centre afirma que “although human development
indicators have improved over the past two decades, aggregate per capita household expenditure has barely risen — on
average less than a half a percent — despite economic recovery and positive growth in the 1990s. In some countries,
such as Peru, poverty rates rose and poverty gaps widened alongside substantial economic growth” (p. 79).

? De acordo com os autores, um crescimento de 4% ao ano de renda per capita por um periodo de 10 anos reduziria a
pobreza no Brasil em 12,5 pontos percentuais; enquanto que a reducdo do grau de desigualdade ao nivel existente em
Costa Rica (alterando o indice de Gini de 0,60 para 0,46), por exemplo, seria suficiente para alcancar o mesmo
resultado, mesmo na auséncia de crescimento econdmico (Barros et al, 2000, pp. 27-28). E necessario um periodo de
crescimento econdmico estavel para que se possa chegar ao mesmo resultado que uma alteragdo na estrutura de
desigualdade provocaria. Uma estratégia eficaz de combate a pobreza seria alterar um dos mais importantes
determinantes da pobreza, que é a desigualdade. Em 2005, a simulagdo é feita utilizando o indice de Gini do Uruguai
(o menor da América Latina) e sustenta que a reducdo da desigualdade no Brasil ao valor existente no Uruguai, seria
suficiente para reduzir em 20% a pobreza, que passaria de 34% para 14% da populagdo (Henriques, 2004).
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desigualdade de renda apresentam altos indices de crescimento econémico, e vice-versa,
afirmando que a distribuicdo de ativos é determinante e ndo meramente um resultado do
crescimento. As evidéncias empiricas sugerem, portanto, “that the initial distribution of assets,
especially of human capital, affects the future performance of an economy” (Birdsal, Nancy y
Londono, 1997).

E importante enfatizar que pobreza e desigualdade s3o fendmenos diversos, mas no
Brasil esses dois fenbmenos se sobrepdem. Parte expressiva da pobreza no Brasil ndao esta
associada a escassez de recursos, mas sim a perversa estrutura de desigualdade na
distribuicdo da renda (Barros et al, 2000, p. 20; Henriques, 2004)3. De acordo com os autores,
para entender a permanéncia da pobreza no Brasil tem-se que olhar para a estrutura da
desigualdade de renda. A busca de maior equidade deve ser o eixo central de uma politica
eficaz de enfrentamento da pobreza e com isso tem-se que sem alterar de forma radical a
estrutura de desigualdade vigente, pouco pode ser feito para alterar o cenario de pobreza no
Brasil. Para que a populagao pobre tenha condi¢cdes de incrementar sua renda, é necessario
que exista um ambiente favoravel a geracao de emprego e renda, que exista um dinamismo
econOmico que possa ter impactos positivos sobre a populagao mais pobre. Entretanto, dada a
alta taxa de desigualdade existente, o0 crescimento da produgcdao pode ndo levar
necessariamente a reducao da pobreza. Para que o crescimento econdmico possa contribuir
para a reducao da pobreza é necessario que as politicas econdmicas enfatizem a geragao de
incentivos para incrementar a capacidade produtiva dos setores mais pobres.

A necessidade de alterar a estrutura de desigualdades para com isso reverter as
condi¢cOes de pobreza é reconhecida na literatura. Entretanto, trata-se de uma estratégia de
dificil efetivagao, pela complexidade politica, institucional e social envolvida. Ndo vamos nos
estender nesse debate, mas apenas pontuar que, para uma abordagem estratégica da
pobreza, deve-se considerar a possibilidade de politicas mais universais de provisdao de bens e
servicos sociais, além de estratégias redistributivas para reduzir os niveis de desigualdade.
Além da incorporacdo da tematica da desigualdade e da exclusdao na agenda publica, tem-se o
desafio de garantir as condi¢Oes para sua implementacao, o que significa recursos, alteracdes
no padrao de financiamento, condi¢des institucionais e gerenciais para maior eficiéncia do
gasto e maior efetividade das politicas implementadas®.

* No Brasil, a renda per capita e o PIB per capita sdo de 5 a 8 vezes superior a linha de indigéncia e de 3 a 4 vezes a
linha de pobreza (Henriques, 2004), o que permite demonstrar essa afirmacdo: a distribuicdo mais equitativa dos
recursos disponiveis seria mais do que suficiente para eliminar toda a pobreza no pais (Barros et al, 2000, p. 20;
Henriques, 2004).

* A reducdo das desigualdades requereria a combinacio de “politicas estruturais redistributivas — a partir da
redistribuicdo de ativos, em particular, acelera¢éo da educagéo, reforma agrdria e acesso a crédito -, que tém impacto
de médio e longo prazos, com politicas redistributivas compensatdérias — como programas de renda minima — que
corrigem temporariamente as desigualdades, a posteriori com impacto de curto prazo” (Barros, Henriques e
Mendonga, 2000, p. 28).
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Forcosamente, equacionar o problema da pobreza implica rever normas e padrdes de
justica que orientam as a¢des distributivas em cada sociedade. Entretanto, sabemos que tais
questdes extrapolam o ambito de atuagdo das politicas sociais, demandando solugdes de
natureza macroeconOmica, que nao serao examinadas aqui. As politicas sociais encontram
limites muito fortes e que dizem respeito a saldrios, emprego e distribuicao de renda,
dinamicas do mercado de trabalho, de desenvolvimento urbano e rural, o que remete a outros
conjuntos de politicas do Estado. As implicagdes das politicas econOmicas, de
desenvolvimento, urbanas e de infra-estrutura estao diretamente relacionadas com as
situagOes de pobreza e exclusao e funcionam como barreiras ou, em caso de auséncia ou ma
qualidade dos servigos, como elementos potencializadores e perpetuadores dessas mesmas
condi¢des de vulnerabilidade e destituigao.

2. VULNERABILIDADE: O CAMPO DA AGAO

Concepg¢des mais ampliadas sobre pobreza entendem que a privagdo da renda constitui
uma dimensdo — certamente muito relevante — da vulnerabilidade, mas ndo a uUnica. A
literatura sobre vulnerabilidade é vasta e abrange diversas areas do conhecimento, com
perspectivas tedricas distintas, mas que compartilham alguns principios e categorias analiticas
comuns. N3o existe um Unico conceito de vulnerabilidade, sendo essa uma concepg¢ao que se
expande em varios campos disciplinares, com enfoques, énfases e estratégias de mensuragao
distintas. Mas pode-se dizer, de forma geral, que essa abordagem enfatiza processos e
eventos de riscos e se baseia na idéia de que todas as pessoas estao sujeitas a riscos diversos,
sejam esses naturais ou provocados pelos seres humanos®. O conceito de risco refere-se a
eventos que podem prejudicar o bem estar das pessoas, que sdao incertos quanto a magnitude
dos danos que podem causar. Entretanto, os pobres apresentam menos condi¢cdes para
enfrenta-los ou supera-los. (Mideplan, 2002, p. 36). A no¢ao de ativos, central nessa
abordagem, tenta capturar essas diversas capacidades e condi¢cdes que os individuos e familias
possuem que os permitem, de forma diferenciada, fornecer respostas e desenvolver
estratégias de acao que podem levar a resultados distintos quanto ao seu bem estar.

Entretanto, embora as distintas abordagens calcadas na perspectiva da vulnerabilidade
e riscos partilhem de pressupostos comuns como os acima apresentados, pode-se distinguir,
pelo menos, trés sub-abordagens que sinalizam matizes e énfases diferentes dentro de um
mesmo campo de preocupacdes de um “paradigma”. O enfoque baseado em ativos, modelo

> A temdtica do risco é a contra face da vulnerabilidade, e por riscos entende-se uma variedade de situaces, que
englobam riscos naturais (como terremotos e demais cataclismas), riscos de saude (doencas, acidentes, epidemias,
deficiéncias), riscos ligados ao ciclo de vida (nascimento, maternidade, velhice, morte, ruptura familiar), riscos sociais
(crime, violéncia doméstica, terrorismo, gangues, exclusdo social), econdmicos (choques de mercado, riscos
financeiros), riscos ambientais (poluicdo, desmatamento, desastre nuclear), riscos politicos (discriminacdo, golpes de
estado, revoltas), tal como sistematizado pela unidade de protecdo social do Banco Mundial.
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de modos de vida e do portfélio de ativos constituem essas trés perspectivas, que consideram
diferentes ativos e enfatizam distintos aspectos e elementos do enfoque da vulnerabilidade e
dos riscos.

2.1 Modelo da posse de ativos

Os enfoques dos ativos (asset-based approaches) focalizam, de forma geral, a categoria
de ativos e a cadeia de riscos. Apresentam um recorte basicamente econdmico, sendo que o
enfoque do manejo de riscos € o que sustenta o modelo ideal de protegao social tal como
concebido, dentre outros atores, pelo Banco Mundial.

O enfoque da vulnerabilidade nessa perspectiva apresenta trés componentes, que
conformam a cadeia de risco (risk chain): os eventos de risco, a resposta a eles, e os resultados
em termos de bem estar (Alwang, Siegel, Jorgensen, 2001, p. 2). Riscos e eventos do risco,
combinados a respostas a eles, levam a distintos resultados quanto ao bem estar. Os
resultados dependem do evento do risco e do sucesso ou fracasso dos instrumentos de
manejo, ou das respostas dadas ao evento negativo. Essa é a ldgica. Os resultados sdo
identificados a partir de um parametro, que constitui um minimo socialmente aceito que serve
como benchmark para os diferentes tipos de vulnerabilidade. As respostas aos riscos podem
ser, basicamente, de dois tipos: ex ante e ex post, relativas a estratégias desenvolvidas antes
da ocorréncia do evento de risco ou apds sua existéncia. No primeiro caso, as agdes podem se
dar ou na perspectiva da reducdo do risco ou de sua mitigacio®. No caso de estratégias ex
post, o objetivo é enfrentar os riscos, uma vez que os eventos tenham ocorrido (ex post risk
coping activities)” (Alwang, Siegel, Jorgensen, 2001, p. 3).

A partir do mapeamento das vulnerabilidades, tem-se os riscos e as populagées mais
sujeitas a eles, o que permite, pelo menos em tese, a elaboracdao de matrizes de risco e de
estratégias de prevenc¢ao, mitigacdo e enfrentamento, que permitiriam delinear, pelo menos
idealmente, sistemas de proteg¢ao social mais abrangentes e compreensivos. Na perspectiva de
superacao da pobreza, a no¢cdao de manejo de riscos envolve trés componentes centrais: a
nocao de ativos, as estratégias de uso dos ativos, e o conjunto de oportunidades que o Estado,
a sociedade e o mercado oferecem a individuos e comunidades (Mideplan, 2002, p.32). Os
ativos (humanos, fisicos, financeiros e sociais), bem como as estratégias de uso, condicionam a
capacidade de resposta de individuos e comunidades e a mobilizacdo deles é condi¢ao para
acesso as oportunidades do entorno.

® Um exemplo do primeiro tipo, de agBes ex ante de reducdo de riscos, os autores apresentam o uso de redes de
protecdo contra mosquitos, para prevenir o risco de contaminagdo por malaria, bem como estratégias de reducdo dos
focos de mosquito. Um exemplo de estratégia de mitigacdo seria a poupanca ou a compra de seguros de vida (Alwang,
Siegel, Jorgensen, 2001, p. 3).

7 Um exemplo desse tipo seria a venda de ativos, a migracio de membros da familia, o recurso ao trabalho infantil
como estratégia para compensar a perda de renda familiar (Alwang, Siegel, Jorgensen, 2001, p. 3).
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A nogdo de ativos articula-se diretamente com risco e vulnerabilidade. Um exemplo
permite elucidar essa articulacdo: para os pobres, as estratégias que podem parecer como as
mais adequadas no curto prazo implicam conseqiiéncias e perturbagdes no médio e longo
prazo, de magnitude bem maior do que os eventos que lhes deram origem. A venda de ativos
(propriedades, bens), o “desinvestimento” em capital humano (como o abandono da escola)
ou a redugao da ingestao de calorias, constituem estratégias utilizadas pelos pobres para lidar
com riscos imediatos, mas exigirdao esfor¢os maiores, no futuro, para que sejam sanados os
efeitos produzidos (Sojo, 2003, p. 123; Holzman, Jorgesen, 2000, p.10)8.

2.2 Enfoque dos modos de vida

A segunda abordagem que tem como base a concepgao de vulnerabilidade e riscos é o
dos meios de vida, modos de vida ou livelihood approach’. A definicdo dada por Chambers e
Conway tem sido a mais adotada. Nessa perspectiva, “a livelihood comprises the capabilities,
assets (including both material and social resources) and activities required for a means of
living. A livelihood is sustainable when it can cope with and recover from stresses and shocks
and maintain or enhance its capabilities and assets both now and in the future, while not
undermining the natural resource base” (Murray, 2001, p. 6).

Essa perspectiva é bastante ampla e n3ao se configura como uma abordagem com
fronteiras muito demarcadas'®. Diversas outras abordagens (“urban assets vulnerability
framework, entitlements analysis, or food security and survival strategy frameworks”)
poderiam ser incluidas no campo de “livelihoods approaches” (ODI, 2002). O enfoque teve sua
origem no estudo da pobreza nas zonas rurais, no campo de interesse e especialidade dos

® Holzman e Jorgesen incluem tais estratégias no rol dos mecanismos informais de superagao de riscos, com altos
custos futuros para os individuos pobres que a eles recorrem. Os sistemas informais de compartilhamento de riscos,
por sua vez, sdo freqlientes em sociedades mais tradicionais e estdo sustentados por principios de reciprocidade,
obrigacGes e cuidados mutuos. No entanto, tais mecanismos e sistemas de seguros reciprocos seriam precarios,
frageis, inadequados em caso de riscos e choques de grande envergadura e tenderiam a excluir do sistema de troca os
mais pobres, que nao teriam condi¢cdes de retribuir favores de forma compensatéria. O isolamento e a fragilizagdo
dos vinculos sociais e comunitdrios sdo manifestacdes desse tipo de vulnerabilidade social (Holzman e Jorgesen, 2000,
p. 9).

° A idéia de modos de vida sustentaveis (sustainable livelihoods) pode ser identificada de forma pioneira no trabalho
de Robert Chambers e outros, em finais de 80, ganhando corpo no inicio dos anos 90, em um trabalho do Instituto de
Estudos sobre desenvolvimento (Institute of Development Studies-IDS) da Universidade de Sussex, envolvendo
pesquisas em paises da Africa, em particular (Murray, 2001).

% Na literatura podem ser encontradas defini¢des distintas: “livelihoods are taken as ways in which people satisfy their
needs and earn a living” (Alwang, Siegel, Jorgensen, 2001, p. 11). Em outro lugar, Livelihoods approaches “are
concerned largely with household-based productive activities and (generally to a less extent) with risk management,
voice and social protection” (ODI, 2002). De toda forma, os modelos de modos de vida e da no¢do de ativos, de forma
geral, articulam-se com a perspectiva das capacidades. Uma referéncia importante para a sistematizacao e divulgacdo
da abordagem é a DFID, Department for International Development, Ministério para o Desenvolvimento Internacional
do governo britanico, e ODI — Overseas Development Institute -, situado em Londres, um centro de pesquisa
independente que publica pesquisas, artigos e boletins na area. www.odi.org.uk/nrp/
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estudos sobre desenvolvimento, e posteriormente ganhou espaco em agéncias de pesquisa e
de financiamento no campo das politicas para o desenvolvimento (como CARE, OXFAM, PNUD,
DFID).

A concepgdao de modos de vida sustentaveis é compreensiva, por reconhecer a
multiplicidade tanto de atores, quanto de fatores e elementos causadores da pobreza,
diferentes estratégias e resultados. Trata-se de uma abordagem dinamica, centrada na
perspectiva das mudangas e processos, orientada para identificar potencialidades e recursos
de domicilios e comunidades, sustentada por uma visdao multipla de sustentabilidade -
econOmica, ambiental, social, institucional, ainda que ndo seja claro a que se refere essa
sustentabilidade, para quem e sob quais critérios ela pode ser avaliada (Murray, 2001, pp.
6,7). As unidades de analise das pesquisas sdo grupos sociais identificadveis, sem pressupor
uma homogeneidade a priori.

Relevant social divisions may include those relating to class, caste, age,
ethnic, gender; they can only be defined and agreed through an iterative
process of participatory enquiry at community level (Norton e Foster,
2001).

O foco reside nas pessoas e em suas relagdes sociais, tanto as que ocorrem no
contexto intra-domiciliar quanto as externas aos domicilios, além de reconhecer os contextos
histdrico, institucional, social, que constrangem o modo de vida de domicilios e comunidades
(Murray, 2001, p.5). A questdo que permanece refere-se a dificuldade de, também nesse caso,
se estabelecer o patamar abaixo do qual se situaria a vulnerabilidade.

Essa abordagem também recorre a no¢ao de ativos dos pobres, entendidos como
elementos centrais para examinar as estratégias de respostas, os resultados e o contexto de
vulnerabilidade. Capital humano, social, natural, financeiro e fisico seriam os ativos principais,
incluindo os ativos naturais, ausentes no enfoque anterior. A perspectiva dos modos de vida
focaliza as potencialidades e as fortalezas dos pobres, mais do que suas debilidades e
auséncias; reconhece as multiplas determinacdes que influenciam as condi¢des de vida das
pessoas e domicilios; a diversidade de respostas de estratégias possiveis, bem como de
resultados, frutos dessas estratégias. O enfoque resgata a centralidade do papel do Estado no
campo das politicas publicas. As estruturas, organizacdes e processos (leis, politicas, normas
sociais e incentivos) influenciam o acesso, o uso e o controle de ativos por parte dos pobres e
é a partir dai que se estabelece a conexdao entre o plano micro (individuos, domicilios e
comunidades) e o plano macro (regional, governo, negdcios privados). A nocdao de agéncia
aparece explicitamente, na medida em que as politicas e as leis apontam a responsabilidade
do poder publico, e o uso dos ativos e a escolha de estratégias remetem as decisdes de
agentes no plano micro. Dependendo dos ativos disponiveis, das estruturas e processos

39



ADMINISTRAGAO PUBLICA, GESTAO SOCIAL E ECONOMIA SOLIDARIA: AVANCOS E DESAFIOS

vigentes e do contexto de vulnerabilidade, as pessoas escolhem estratégias, que por sua vez
podem produzir distintos resultados quanto ao bem-estar.

2.3 Enfoque do portfolio dos ativos

A terceira abordagem no campo de estudos sobre vulnerabilidade aqui analisada
refere-se a vulnerabilidade de ativos (asset vulnerability framework). Vulnerabilidade é tratada
a partir de dois eixos: um que reflete a sensitividade (sensitivity) do sistema quanto aos
eventos externos; e outro que expressa sua resiliéncia, ou a facilidade e rapidez com que um
sistema se recupera do stress (Moser, 1998, p. 23). Na definigdo mais comum, “resilience is the
household’s ability to resist downward pressures and ability to recover from a shock. Resilience
depends on, among other things, the effectiveness of the risk response and the capability to
respond in the future. Sensitivity is the extent to which the household’s asset based is prone to
depletion following responses to risk” (Alwang, Siegel e Jorgesen, 2001, pp. 12,13).

Essas duas dimensdes permitiriam identificar situagdes distintas de vulnerabilidade,
sendo que o que define essa condi¢ao é a combinagao peculiar das dimensdes de resiliéncia e
sensitividade/sensibilidade. Nesse sentido, resiliéncia alta e sensitividade baixa caracterizam
baixa vulnerabilidade enquanto que resiliencia baixa e alta sensitividade caracterizam alta
vulnerabilidade.

Nessa perspectiva o foco estd nas estratégias e nos recursos que os pobres utilizam
para fazer frente a situagdes de privacdo. A concepgao de portfdlio de ativos, que tomou
forma a partir dos trabalhos de Caroline Moser™, contribui para expandir a base de ativos,
incorporando aspectos como capital social e o papel das relagdes familiares como elementos
de um portfolio de ativos. Pode-se sugerir, nesse sentido, que a abordagem aqui enfatiza
elementos de natureza mais propriamente sociolégica, tais como lagos e relagdes familiares e
comunitdrias. A partir do mapeamento dos ativos (tangiveis e nao tangiveis), é possivel
identificar estratégias de manejo dos ativos (asset portfolio management), as formas pelas
quais individuos, familias e comunidades lancam mao de seus ativos durante periodos de
crises e mudangas e se conseguem ou ndo sobreviver a elas. A perspectiva consiste em
entender como, em situagdes de crise, as familias utilizam seus portfdlios de ativos, mapeando
a capacidade dos pobres em usar seus recursos para reduzir sua vulnerabilidade, enfrentar os
eventos negativos e se recuperar deles. Diferentes estratégias mobilizam diferentes conjuntos
de ativos que podem produzir resultados diferentes quanto a vulnerabilidade, o que faz com

" Um estudo levado a cabo em 1996 por uma equipe do Banco Mundial (Moser, 1998) em quatro comunidades
urbanas situadas em quatro paises - Zambia, Equador, Filipinas e Hungria - forneceu as bases para entender as
estratégias de nivel micro, adotadas pelos pobres para fazer frente aos processos de deterioracdo econémica. “There
is a growing recognition that the poor are strategic managers of complex asset portfolios” (Moser, 1998, p. 26).
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que n3o haja sempre uma relacdo univoca e unidirecional entre pobreza e vulnerabilidade™.
Os ativos considerados no estudo foram agrupados em trés dimensdes, incluindo trés niveis
ou unidades de andlise — individuo, familia e comunidade - e cinco categorias de ativos
principais: trabalho, capital humano, moradia, relacdes familiares, capital social.

O trabalho é um dos ativos no plano individual. Em contextos de crise, o primeiro e
principal recurso do qual as familias pobres se utilizam é o aumento no numero de
trabalhadores da familia, inclusive fazendo uso do trabalho infantil. As respostas dadas quanto
ao uso do trabalho como ativo dependem da estrutura e composi¢ao dos domicilios, o que
acarreta uma heterogeneidade de respostas possiveis. O ativo capital humano encontra-se
ligado a provisdao da infra-estrutura econdmica e social (educagdo, saude, agua, transporte e
eletricidade). Uma adequada provisdao de servicos pode viabilizar que os individuos utilizem
suas habilidades e conhecimentos de forma produtiva. Quando os servigos publicos sao
ineficientes, influenciam a capacidade de mobilizacdo de outros ativos™. Os ativos produtivos
englobam uma variedade de itens, desde carro e utensilios domésticos a moradia e terra,
principais ativos produtivos na zona urbana e rural, respectivamente. As relagdes familiares
constituem outro importante ativo e diz respeito a composi¢ao, estrutura e coesao dos lagos
familiares. Em tempos dificeis, a familia pode atuar como importante rede de suporte, antes
mesmo da assisténcia externa (Moser, 1998, p. 34). As rela¢Oes familiares e as estratégias das
quais as familias langam mdo em momentos de crise ou mudancga, seja interna (nascimento,
morte, separagao dos cOnjuges) ou externa (desemprego, por exemplo), constituem recursos
centrais para a redugdo da vulnerabilidade moldada segundo as tradigOes e perspectivas desse
campo disciplinar. O capital social, tal como as relagdes familiares, € um ativo nao tangivel e
dinamico, podendo aumentar ou diminuir em fung¢do do uso, se consolidar ou erodir em
funcao das mudancas externas. Nessa perspectiva, quanto maior a colaboracao de instituicdes
de base social, maior o estoque de capital social.

Ensure that social capital is not taken for granted. Social capital is the key
to communities’ ability to cope with economic crises and reverse the
downward spiral of misery. It needs to be strengthened by, for example,
improving trust between communities and the government and giving
greater value to volunteer community work (Moser, 1996, p. vi).

2 por exemplo: “households that keep children in school, rather than send them out to work, were poorer in income
terms; however in the longer term their strategy was intended to reduce vulnerability, through consolidating human
capital as an asset” (Moser, 1998, p. 38). Embora algumas familias possam se situar acima da linha da pobreza com o
rendimento do trabalho de seus filhos, elas se encontram em um nivel maior de vulnerabilidade do que familias que
abdicaram dessa estratégia, comprometendo ativos e condi¢Oes de vida presente e futura. Algumas estratégias de
curto prazo das quais as familias langcam mao (trabalho infantil) podem danificar, a longo prazo, sua base de ativos. De
forma semelhante, a erosdo do ativo relagdes familiares pode ter implicagdes econ6micas, na medida em que a saida
de um dos conjuges do espaco doméstico pode implicar na diminuicdo da renda familiar.

B A esse respeito a autora cita como exemplo as mulheres que gastam horas de seu dia carregando 4dgua na cabeca,
ao invés de utilizar esse tempo para atividades de renda e trabalho.
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O enfoque dos modos de vida e do portfdlio de ativos, bem como o enfoque dos ativos
(assets based), apresentam um conjunto de categorias comuns, organizadas, contudo, de
forma e com énfases diferenciadas. As nogdes de capacidades e da pobreza como privagao de
liberdade fornecem o arcabougo mais geral. O enfoque dos ativos é mais fortemente lastreado
na economia; a abordagem dos modos de vida é mais utilizada no campo do desenvolvimento
rural e a abordagem do portfdlio de ativos, mais socioldgica, centra-se mais diretamente nas
estratégias de respostas das familias em situagao de pobreza.

Elementos das trés abordagens sao pertinentes na conformag¢ao de um quadro
analitico; embora a perspectiva do portfdlio de ativos seja mais abrangente ao contemplar
elementos dos outros dois, e configura-se como o mais adequado para perceber processos
que ocorrem nos contextos urbanos. O enfoque dos modos de vida, por outro lado, embora
tenha sido formulado e usado no ambito da pobreza e do desenvolvimento rural, agrega uma
dimensao importante ao quadro analitico, ao enfatizar o peso dos processos e estruturas na
conformacgao das condi¢des de vulnerabilidade ou em sua superagao. Além de sua parcimonia
analitica, no enfoque do portfolio, os ativos sao discriminados em trés ambitos: o dos
individuos, o das familias e o das comunidades, o que permite delinear estratégias de agao
mais apropriadas para cada nivel.

3. AS POLITICAS: QUAL PROTECAO?

Para fazer frente as situagdes de pobreza e vulnerabilidade, qual tem sido a marca das
politicas de protecao implementadas na América Latina e no Brasil? Na Ameérica Latina,
mesmo nos paises que procuram viabilizar sistemas de cobertura ampla, os niveis de
seguridade social alcancados ndao sao comparaveis nem mesmo aos existentes nos paises
avangados que adotaram modelos de tipo liberal, no qual o Estado tem a participacdo mais
reduzida (Roberts, 1997). A estratificacdo é a marca do sistema na maioria dos paises latino
americanos, sendo que grande parte da populagcao se encontra excluida dos beneficios da
seguridade social, por ndo estar vinculada ao mercado formal de trabalho. Na regido, um dos
desafios é implementar sistemas de provisdo publica universal em paises em
desenvolvimento, com pobreza de massa, expressivo numero de indigentes, poucos recursos
para investimento e capacidades institucionais frageis para a formulacdo, gestao e avaliacao
de politicas publicas.

A forma de conceber os problemas sociais mudou durante as décadas de 80 e 90,
passando a ter maior peso questdes como restricdo do gasto, descentralizacao, privatizacao,
focalizacdao, subsidios pela demanda e introdu¢dao de mecanismos de mercado no setor
publico. De acordo com alguns autores, a América Latina, ao contrdrio dos paises europeus,
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tem intensificado o desenvolvimento de modelos afinados com uma perspectiva mais residual
de protecdo social (Faria, 2002; Molina, 2003; Filgueira, 1999; Raczynszi, 1999).

A partir dos anos 80 e com o agravante da crise econOmica, paises da América Latina
iniciaram mudangas no desenho e operagao das politicas de prote¢ao. Os programas de ajuste
estrutural provocaram grandes custos sociais e, juntamente com as fortes criticas ao aparato
de protecdo social (ineficiéncia, ineficacia, exclusdo de grupos mais pobres e vulnerdveis),
propiciaram as mudangas que se expressaram, no Brasil, no final da década de 80 com a
promulga¢ao da Constituicao Federal. Nesse momento inseriu-se a modalidade da seguridade
social no pais, com uma perspectiva universalista de prote¢dao, ao agregar previdéncia social,
assisténcia e saude, alterando as bases da proteg¢ao social no Brasil.

A partir dos anos 80, surgiram reformas no modelo de seguros e, de forma mais
disseminada a partir de meados de 90, a introdu¢ao de programas de transferéncias
condicionadas de renda (PTCR) para os pobres. O tipo de estratégia dos PTCR rompe com o
modelo de seguros, pois ndo prevé uma contribuicao prévia para que haja acesso aos
beneficios; rompe com uma légica assistencialista de acesso a cestas bdasicas e, a0 mesmo
tempo, inova ao exigir contrapartidas, ou atitudes de co-responsabilidade por parte dos
beneficiarios. Essa constitui sua singularidade, ao apontar para mudancgas ao longo do tempo,
na melhoria dos indices educacionais, de saude e nutricionais, viabilizando aumento efetivo
das capacidades e reducdo de fatores de risco e vulnerabilidade por parte da populagao
atendida e de seus filhos.

Embora seja uma estratégia dominante na regiao, os PTCR sao diversos e heterogéneos
e variam grandemente em relagao aos critérios de elegibilidade, sistemas de identificacao das
familias beneficiarias, tempo de permanéncia no programa, valor dos beneficios, tipos de
contrapartida, dentre outros elementos. Entretanto, segundo Fonseca (2006), os programas
de transferéncia condicionada de renda compartilham pelo menos trés elementos: o foco nas
familias pobres ou extremamente pobres, com criangcas e adolescentes; a exigéncia de
contrapartidas e o fato dessa a¢do nao estar definida no campo dos direitos; e o papel central
das mulheres como titulares dos programas. Tais programas focalizam de forma prioritaria as
familias em situacao de pobreza extrema ou indigéncia, e sdo sustentados por principios e
diretrizes semelhantes, centrados no aumento do capital humano e social (Arriagada e
Mathivet, 2007).

Além dessas caracteristicas, Villatoro (2007) acrescenta mais algumas, como a que
estabelece uma vinculacao entre objetivos de curto e longo prazo, com a perspectiva de alivio
da pobreza no curto e acumulacdo de ativos no longo prazo. Programas de transferéncia de
renda com condicionalidades enfatizam acdes de curto e de longo prazos, focadas na
superacao da miséria e no fortalecimento das capacidades humanas, buscando intervir, de
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alguma forma, nas causas da pobreza. Além disso, os PTCR propdem intervencdes em
multiplas dimensdes do capital humano, em uma perspectiva que favorece a integralidade e a
intersetorialidade das ag¢des. Tais programas partem de uma visao multicausal da pobreza e
reconhecem o papel dos aspectos ou dimensdes psicossociais presentes.

Os PTCR operam hoje em mais de 17 paises da América Latina e cobrem cerca de 22
milhGes de familias, ou cerca de 100 milhdes de pessoas (Cecchini, 2009). Os estudos de
avaliagao sobre os efeitos desse tipo de programas permitem identificar alguns resultados que
merecem ser aqui considerados. Tais estudos, orientados para mensurar efeitos e impactos de
programas de transferéncia condicionada de renda, sustentam que o repasse de beneficios,
ainda que de pequeno valor, ocupa um papel central na alteragao das condigdes de vida das
familias atendidas, com efeitos nos campos da educagao, saude, nutri¢cao, habitagcao, dentre
outros (Villatoro, 2005; Uthoff e Ruedi, 2005; Gonzales de la Rocha, 2005; Cohen e Franco,
2006), com impactos sobre a incidéncia e a severidade da pobreza e da desigualdade (Soares
et ali, 2007).

Outros estudos, de carater qualitativo, apontam para os efeitos dos programas, que
atuam como apoio ou suporte para o enfrentamento de situagGes de crise, como o
desemprego, por exemplo. Outros ainda salientam os efeitos na dimensao da auto-estima e
no empoderamento das mulheres (Cohen, Franco e Villatoro, 2006; Arriagada e Mathivet,
2007). Além do fortalecimento do capital humano — materializado pelo acesso a educacao,
saude e nutricao - os programas tém efeitos sobre o capital social, que remete, segundo
Arriagada e Mathivet (2007), ao foco nas potencialidades e nas qualidades dos pobres e,
podemos acrescentar, aos aspectos das relagdes sociais, familiares e comunitarias.

Uma dimensao importante na avaliacao dos efeitos desse tipo de programa reside na
sua repercussao no ambito das relagdes familiares, no espaco doméstico, com implicagdes nas
relacdes de género. E importante ressaltar que os PTCR tém a familia como base da
intervencdo e todos colocam grandes responsabilidades e expectativas nas mulheres,
reforcadas em seu papel de mae e cuidadora do lar. Essas exigéncias implicam uma sobrecarga
de trabalho para as mulheres e essa redu¢dao da familia a mulher constitui um ponto
nevralgico de programas que tém as mulheres como receptoras dos beneficios (Arriagada e
Mathivet, 2007; Villatoro, 2007). Os programas, ao considerarem as mulheres as beneficidrias
e responsaveis diretas pelo contrato ou co-responsabilidade, podem reforcar, dentre as
beneficidrias, a cultura da maternagem, sendo o cuidado com os filhos e com a casa uma
tarefa precipua e quase exclusiva das mulheres (Suarez e Libardoni, 2007).

Evidentemente, ao se falar de PTCR, o Programa Bolsa Familia constitui o exemplo da
complexidade de desenvolver um programa de garantia em renda para um volume extenso de
familias pobres e indigentes. O Bolsa Familia surgiu em 2003, a partir da unificacdo de
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programas de transferéncia de renda anteriores, configurando-se como um programa robusto
de alocacao diferencial de renda, pautado por condicionalidades e orientado para atender ao
conjunto das 11,2 milhdes de familias em situagdo de pobreza e indigéncia, identificadas com
base nos dados da PNAD de 2001 (ver tabela 1 a seguir). A populagdo atingida é de 48 milhdes
de pessoas, 26% da populagao, segundo estimativa do IBGE para 2006. Em novembro de 2003
eram atendidas 1,2 milhdes de familias que participavam dos programas de transferéncia
antes de serem unificados no Bolsa Familia. No final de 2009, Bolsa Familia atendia a 12,4
milhdes de familias.

Trata-se de um programa federal executado com a participagao dos estados e
municipios e que supde o desenvolvimento de agdes e programas complementares por parte
do poder municipal (Cohn, 2004, p. 10). A busca pela integralidade e articulacdo das
intervengdes faz parte da estratégia do Bolsa Familia: interromper o ciclo de reprodugao da
pobreza e fortalecer ativos - capital humano, sobretudo — e 0 acesso a direitos sociais basicos,
como educag¢ao e saude basica. A idéia é que agdes preventivas de educagdo, saude e de
protecao de situagdes de risco tém impacto nas condi¢des, nao sé presentes, mas futuras, de
vida das familias.

O Programa é dirigido para familias com renda mensal de até RS 140 (cento e quarenta
reais) por pessoa, focalizando-se na populacdo pobre e indigente. As familias devem estar
devidamente cadastradas no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico). As familias
que possuem renda mensal entre RS 70,01 e RS 140,00, sé ingressam no Programa se
possuirem criangas ou adolescentes de 0 a 17 anos. Ja as familias com renda mensal de até RS
70,00 por pessoa, podem participar do Bolsa Familia - qualquer que seja a idade dos seus
membros. Portanto, as familias em pobreza extrema (com renda de até RS 70,00 mensais per
capita), independente de sua composicao familiar, sdo elegiveis. Os beneficios variam de
acordo com o grau de pobreza e a composi¢ao familiar e sao divididos em trés tipos: o Basico,
o Variavel e o Varidvel Vinculado ao Adolescente.

O Beneficio Basico, de RS 68 (sessenta e oito reais), é pago as familias consideradas
extremamente pobres, aquelas com renda mensal de até RS 70 (setenta reais) por
pessoa (pago as familias mesmo que elas ndao tenham criangas, adolescentes ou
jovens).

O Beneficio Variavel, de RS 22,00 (vinte e dois reais), é pago as familias pobres,
aquelas com renda mensal de até RS 140,00 (cento e quarenta reais) por pessoa,
desde que tenham criancas e adolescentes de até 15 anos. Cada familia pode receber
até trés beneficios variaveis, ou seja, até RS 66,00 (sessenta e seis reais).

O Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ), de RS 33,00 (trinta e trés reais),

é pago a todas as familias do Programa que tenham adolescentes de 16 e 17 anos
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freqlientando a escola. Cada familia pode receber até dois beneficios varidveis
vinculados ao adolescente, ou seja, até RS 66,00 (sessenta e seis reais)

(Site do MDS, acesso em fevereiro de 2010).

As condicionalidades (ou contrapartidas das familias) envolvem: freqiiéncia escolar
minima de 85% para criangas e adolescentes entre 6 e 15 anos; freqiiéncia escolar minima de
75% para adolescentes entre 16 e 17 anos; acompanhamento nutricional para criangas de 0 a
6 anos; realizagao de pré-natal para as mulheres gravidas e acompanhamento do calendario
vacinal para criangas de 0 a 6 anos.

O Bolsa Familia, como os demais programas de garantia de renda, constitui uma
estratégia, certamente importante, mas nao suficiente para promover garantia de renda de
forma a permitir a promogdao das familias e a efetiva superagao das condi¢cdes de
vulnerabilidade. A efetiva protecao e principalmente a expansdo das capacidades e da
autonomia do publico atendido exige intervengdes mais abrangentes e estratégicas.

As mudancgas recentes no sistema de prote¢ao no pais relativizou a vinculagao estrita
entre protecao e trabalho assalariado formal, com grande expansdao da cobertura da
seguridade social, com a incorporacdao dos trabalhadores rurais em regime de economia
familiar, garantindo quase a universalizacdao da cobertura da previdéncia no meio rural. A
ampliacdo da populagdo protegida via modalidade de seguro (beneficios contributivos) subiu
de 35,8 milhdes em 1995 para 47,1 milhdes em 2005, significando mais de 31% no numero de
trabalhadores protegidos pela previdéncia, com uma cobertura de 55,6% da populagao
economicamente ativa brasileira. O desafio persiste para expansao da cobertura para grupos
nao assalariados, que se encontra ainda majoritariamente excluido da protecao
previdenciaria.A cobertura é baixa, sendo que menos de 11% desses trabalhadores eram
contribuintes em 2006. Estima-se que, em 2005, 38 milhdes de trabalhadores (44% da PEA)
ndo contavam com amparo previdenciario (Jaccoud, 2007)

Quanto aos beneficios ndo contributivos, em 2007 estes somavam 2,7 milhdes de
beneficios de Prestacao Continuada (BPC), significando uma importante politica de garantia de
renda para pessoas pobres e em situacao de vulnerabilidade (idosos e deficientes). Nesse ano,
cerca de 11 milhdes de familias recebiam beneficios do Bolsa Familia. Entretanto, mesmo com
a expansao desse tipo de politica de transferéncia de renda, ainda é grande o contingente de
pessoas vivendo em condi¢cOes de extrema pobreza em todo o Brasil (rendimentos mensais
domiciliares per capita de até 1/4 de salario minimo): segundo os dados da PNAD em 2006,
sao 21,7 milhdes de pessoas nessa condicdao no pais (Jaccoud, 2007).
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4. ALTERNATIVAS? PROTECAO E PROMOGAO

Um ponto importante a ser considerado na analise dos PTCR consiste na possibilidade
de esse tipo de programa gerar maiores niveis de autonomia ou o empoderamento das
familias e individuos que deles participam. Entretanto, a queda da renda, quando da saida do
programa, coloca um problema central das politicas sociais voltadas para redugdo da
vulnerabilidade. Como é possivel que domicilios vulneraveis possam prescindir dos apoios e
beneficios, sem cair novamente nos riscos e incertezas da pobreza? Essa questdao remete ao
problema das “portas de saida”, que tem sustentado o debate e boa parte das criticas aos
programas de transferéncia de renda, como é o caso do Bolsa Familia, no Brasil.

Mas é preciso lembrar que a transferéncia de renda, por si s6, ndo cria autonomia ou
empoderamento. Para reverter de forma sustentdvel essa situagcdao de dependéncia e
vulnerabilidade, é necessaria uma atuagao mais estratégica, articulada e ousada, pautada por
uma estrutura de oportunidades capaz de responder aos imperativos da inser¢ao econdmica e
social de familias vulneraveis. Para isso, demanda-se o desenvolvimento de iniciativas
orientadas pela prevenc¢do, mitigacdao e enfrentamento de riscos, fortalecendo a capacidade
de resposta e, com isso, reduzindo a vulnerabilidade das familias e seus membros. O
empoderamento envolve acesso a recursos materiais e ndo materiais, alteragdes no ambito
externo e interno aos individuos e familias. A renda constitui um ativo fundamental, mas as
transferéncias de renda, embora necessdrias, podem ser insuficientes para romper com
situacOes de vulnerabilidades especificas.

Para ser produzido, o empoderamento exige altera¢cdes em dois ambitos: no ambito
micro, subjetivo, valorativo e atitudinal e no ambito macro, das estruturas, processos e
dinamicas que remetem ao conjunto de oportunidades que podem atuar na prevengao, na
mitigacdo e na superacdao da vulnerabilidade, através de politicas e agdes, sobretudo
governamentais. Em outras palavras, as iniciativas revelam-se limitadas, por elas mesmas,
para prover empoderamento e autonomia, uma vez que essas condi¢cdes exigem uma efetiva
insercao econdmica e social que nao se processa exclusivamente via acesso a bens e servicos
basicos ou pelo fortalecimento da capacidade de escolha. A autonomia s se processa, de fato,
se existe uma estrutura de oportunidade adequada para responder as demandas por trabalho
e renda, por educacao e saude de qualidade e universal, por protecdo social.

Assim, a perspectiva dos PTCR supde o suporte efetivo de um conjunto diverso de
setores sociais, demandando uma estrutura de oportunidades adequada para responder as
necessidades de individuos e familias de tal forma que a autonomia possa ser, de fato,
garantida. Esse é o ponto a ser ressaltado aqui: embora ndao se possa negar o impacto desse
tipo de programa na ampliacdo do acesso e utilizacdo da oferta de servigos publicos, tais
programas de transferéncia de renda ndo podem ser vistos como a Unica estratégia para o
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enfrentamento da pobreza ou estratégia Unica para protecdo social e reducdo das
vulnerabilidades e riscos sociais.

A ruptura do isolamento social, o acesso a informagao, o reconhecimento da identidade
e o sentimento de pertencimento, aumento da auto-estima e as alteragdes positivas nas
dinamicas familiares sao aspectos centrais para o empoderamento, e as avaliagdes mostram
que os programas de transferéncia de renda produzem efeitos nessas condigdes. Esse é o
aspecto positivo. Mas um grao de sal é necessario para temperar essa afirmacgao, e ressaltar
que tais alteragdes, sem mudangas substanciais nas formas de organizagao social e econ6mica,
sao insuficientes para o tamanho do desafio colocado para milhdes de familias em situagao de
pobreza e indigéncia e que dependem das transferéncias de renda para ter o que comer e
sobreviver a cada dia.

Sem alternativas e uma visdao estratégica das politicas de prote¢ao e desenvolvimento
social, corre-se o risco de gerar uma situagao de dependéncia permanente dos beneficiarios
em relagdo a provisao publica, o que, além de um impacto negativo do ponto de vista de uma
politica social emancipatoéria e voltada para a autonomia dos cidadaos, apresenta problemas
evidentes de sustentabilidade tanto social quanto fiscal.

Nesse sentido, a questdo da geragdo de alternativas de produc¢ao e renda é importante
de ser considerada na perspectiva da promocgao social, como estratégia para mudanga nao
apenas nas condi¢des de vida das familias beneficiadas, mas com impactos que podem ser de
longo alcance em toda a sociedade. Nos contornos de uma “utopia realista”, Boaventura
Santos problematiza os impactos possiveis da expansao de formas alternativas de producao e
consumo Ao mencionar os desafios que precisamos enfrentar no contexto contemporaneo, o
autor refere-se aos espagos nos quais tais mudangas se fazem presentes. No espag¢o da
produgao, a tensao ocorre entre o paradigma da expansao do capitalismo e a emergéncia do
eco-socialismo. Esse ultimo centra-se em unidades de produg¢ao cooperativas, em formas de
auto-gestao, na énfase na pequena agricultura, cultivo de alimentos organicos, redes de
producao comunitdrias, entre outras formas produtivas. O que existe de comum nessas
formas produtivas é que estas consistem em associacdes voluntarias de produtores
direcionadas para producdao de valores de uso, com uma concepcdao de preservacao da
natureza e nao de degradagcao da mesma. Na dimensdo de providéncia social do Estado, trata-
se de enfatizar modos de producao alternativos, fomentar o setor privado nao lucrativo, ou
terceiro setor na area de producdo de bens e servigcos (Santos,2000:336,337). No espago do
mercado, a tensdo ocorre entre o paradigma do consumismo individualista e o paradigma das
“necessidades humanas, da satisfacdo decente e do consumo solidario”. Trata-se de afirmar
que os meios de satisfacdo estdao a servico das necessidades, sendo que estas ultimas podem
ser expressas de variadas formas, de acordo com os distintos contextos e culturas. Na
dimensdo da providéncia social, o papel do Estado é fomentar formas alternativas de
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consumo, criando condi¢cdes para que grupos de consumidores se associem na producao de
alguns bens de consumo, principalmente alimentares (Santos,2000:338).

Nesse sentido pode-se enquadrar as intervengdes do campo da economia solidaria,
estratégias de inclusao produtiva e de geragao de renda para populagdes vulneraveis. Para
esse publico, os programas oficiais de emprego e renda, concentrados no setor formal da
economia, nao chegam. A baixa qualificagdo, os déficits de escolaridade e de ativos, de forma
geral, constrangem o acesso das populagdes mais pobres ao mercado de trabalho. Sabe-se
que a maré alta ndo levanta todos os barcos e que a expansao da economia ou o crescimento
econOmico, por si sO, nao é capaz de alavancar e superar as condi¢des de vulnerabilidade de
grande parte da populagao no pais. Uma alternativa para esses grupos tem sido a inser¢ao em
acdes de geracdo de renda e de economia solidaria. De acordo com Guimardes, essas
iniciativas se caracterizam por duas importantes especificidades:

sua capacidade de atingir os mais pobres e seu potencial para trabalhar
algumas capacidades que sdo prévias a possibilidade de certas pessoas se
beneficiarem das politicas oficiais de emprego e renda. Em outras palavras,
os empreendimentos solidarios, ao organizar os mais pobres, |hes dar
identidade e ampliar a autoconfianca, atuam na dimensdo intangivel da
pobreza, ligada a postura e as escolhas, ampliando a capacidade de se
inserirem produtivamente no mercado de trabalho (Guimaraes, 2010).

Evidentemente tem-se que avangar muito no desenvolvimento de estratégias efetivas
de geracao de renda e oportunidades de trabalho via empreendimentos solidarios. As
caracteristicas dessas iniciativas colocam desafios e tensdes ainda nao totalmente debatidas e
muito menos equacionadas. Uma questdo refere-se a sua eficiéncia e sustentabilidade
econOmica, a sua capacidade de serem competitivos e ainda assim resguardarem a
perspectiva de comércio justo e de formas de organizacdo mais cooperativas. E necessario,
contudo, inserir tais agdes em um contexto mais amplo de politicas de prote¢ao e promogao
social, e isso exige uma mudanca de perspectiva e de paradigmas no campo das politicas
sociais.

Os Programas de transferéncia condicionada de renda tém sido exitosos na reducdo da
brecha da pobreza, mas sdo insuficientes para supera-la, se ndo vierem acompanhados de
outras politicas de carater estrutural. Da mesma forma iniciativas de empreendimentos
soliddrios podem configurar uma alternativa de acesso a renda e trabalho, mas também
isoladamente sdo insuficientes para alterar condigbes de desigualdade e vulnerabilidade
social. O programa Bolsa Familia, bem como as demais politicas de garantia de renda, pode ser
um catalisador da integracdo e articulacdo dos programas e servicos para pobres e indigentes
no Brasil, mas sua capacidade de reverter de forma sustentdvel essa condicdo é limitada. A
efetividade dos objetivos do Bolsa Familia é dependente de sua integracdo com acgdes e
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servicos complementares, que permitam o desenvolvimento das capacidades das familias ou
combate a vulnerabilidades especificas. Tais politicas complementares, como as relativas ao
campo da inclusdao produtiva, ndo estao dentro nem sao subordinadas ao Bolsa Familia. A
efetividade e o impacto desse tipo de intervengdao dependem fortemente da adesao dos
demais setores (econdmicos, educagdo, saude, urbano, etc) e niveis de governo (municipal,
estadual e federal). Uma intervencdo estratégica deve ser capaz, portanto, de combinar
iniciativas de diversos setores para desenhar programas que sejam a um sO tempo
compensatorios e redistributivos, emergenciais e estratégicos. Portanto, o foco deve estar
permanentemente orientado para a ampliagdo da autonomia e das capacidades dos
individuos e grupos, sem o que nao é possivel construir estratégias que sejam a um sé tempo
efetivas e sustentaveis.

O desafio é demonstrar que a inserc¢ao social ndo pode ser tratada como uma questao
de repressdao ou assisténcia, mas que exige colocar no centro o conteudo distributivo do
problema e envolver nao politicas isoladas mas sim o conjunto do sistema de politicas
publicas, outros atores e dominios para além do Estado (como o mercado e a sociedade civil),
com intervengOes orientadas para meios e causas estruturais e nao para os pobres. O objeto
de intervengao, nesse caso, passa a ser a propria sociedade. Trata-se de uma aposta e ainda de
uma promessa, cuja viabilidade esta condicionada, dentre outros fatores, por uma
coordenagao mais articulada entre os diversos entes federativos, por uma articulagao maior
entre politicas econ6micas e sociais e por uma visao mais estratégica, por parte dos diversos
setores das politicas publicas, sobre a pobreza e a questdo social que ela manifesta (Cohn,
2004). No campo institucional, decorre dessa perspectiva mais coletiva que as estratégias para
enfrentamento da pobreza n3o sao objetos exclusivos das politicas de assisténcia ou ainda
das politicas sociais, mas sim do conjunto das politicas publicas. Uma afirmacao explicita o
ponto: “La clave estd tal vez, en pedirle a las politicas sociales su parte en la construccion de
ciudadania social y no toda la labor” (Filgueira, 1999, p. 104).

Pode-se dizer que combater a pobreza é uma meta antes de tudo politica e demanda o
compromisso da sociedade como um todo. Sem essa alteracdo de fundo as formas de
enfrentamento da pobreza permanecerdao pouco estratégicas, configurando uma
administracdo da pobreza e nao efetivamente orientadas para sua superacao (Fanfani, 1991).
Articular protecdao e promogdo é um caminho, ainda estreito, mas necessario de ser trilhado.
E, nessa conjugacdo, articular garantia de renda e geracdo de renda configura-se como
estratégia potencialmente empoderadora, ainda a depender de mudancas substantivas na
forma de enfrentamento da desigualdade no Brasil.
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