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Pobreza, desigualdade e politicas publicas: caracterizando e problematizando a realidade brasileira
Resumo: Este artigo traz reflexdes sobre as categorias pobreza, desigualdade e exclusdo social como referéncias tedricas para analisar a
politica social. Traz com destaque as categorias pobreza e desigualdade para resgatar a implantag@o e o desenvolvimento das politicas
publicas de corte social no Brasil. Para tanto, considera-o quadro social brasileiro e os programas sociais direcionados, historicamente,
para o enfrentamento da pobreza no pais. Nesse contexto, enfatiza a conjuntura recente com indicag¢@o do declinio nos indices de pobreza
e desigualdade social e da elevago dos recursos orgamentarios para financiamento dos programas sociais, mormente apds a Constituicao
Federal de 1988. Desenvolve uma problematizac¢ao sobre os programas sociais implementados no Brasil para enfrentamento da pobreza
e da desigualdade social, apontando seus limites e a centralidade dos programas de transferéncia de renda para a protec@o social.
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Poverty, Inequality and Public Policies: Characterizing and Analyzing the Brazilian Reality

Abstract: This article reflects on the categories of poverty, inequality and social exclusion as theoretical references to analyze social
policy. It highlights the issues of poverty and inequality to review the implementation and development of public social policies in
Brazil. It analyzes Brazil’s social situation and social programs historically aimed at confronting poverty in the country. It emphasizes
the recent conjuncture that indicates a decline in rates of poverty and social inequality and increased budget resources for financing social
programs, particularly since enactment of the federal Constitution of 1988. It analyzes social programs implemented in Brazil to
confront poverty and social inequality, indicating their limits and the importance of income transfer programs for social protection.
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Introducao

Neste texto desenvolvo uma reflex@o sobre as cate-
gorias pobreza, desigualdade e exclusdo social enquan-
to referéncias tedricas que tém orientado a formulagéo
e a implementag¢ao de politicas publicas de corte social
no Brasil. A reflex@o leva-me a optar pela pertinéncia
da categoria pobreza, para me referir a realidade
socioecondmica da sociedade brasileira. Isso, por con-
siderar a indeterminagao e a amplitude do conceito de
excluso social para qualificar as situagdes de deterio-
ra¢do no campo econdmico e da protecdo social em
paises de capitalismo avangado, mormente identificadas
e expandidas no contexto da reestruturaco capitalista,
com prevaléncia nos anos 1980 e 1990.

Como ¢ considerada neste artigo, a pobreza as-
sume no Brasil uma dimensao abrangente, evidenci-
ando um quadro amplo para interven¢ao de politicas
publicas de corte social, entendendo que as politicas
sociais, para serem mais eficazes, devem estar arti-
culadas a politicas macroecondmicas que garantam
um crescimento econdmico sustentado; a geracao de
emprego; a elevacio da renda proveniente do traba-
lho e, sobretudo, a redistribui¢do de renda ainda alta-
mente concentrada no Brasil.

Identifica-se um consenso, tanto no campo aca-
démico como entre politicos de todas as matizes ide-
oldgicas e partidarias, que a pobreza no Brasil decor-
re, em grande parte, de um quadro de extrema desi-
gualdade, marcado por profunda concentragdo de
renda. Essa situa¢@o coloca o Brasil entre os paises
de maior concentragdo de renda no mundo, apesar
do declinio nesse indice que se vem registrando, con-
forme ¢ considerado no presente artigo.

O artigo aborda, a seguir, o conceito de exclusao
social e pobreza para referenciar a analise das politi-
cas sociais desenvolvidas para a melhoria do quadro
social no Brasil.

1 Excluséo social e pobreza como referéncias
para as politicas publicas no Brasil

Parto do entendimento de que o pleno emprego ¢
incompativel com o processo de acumulago gerado
nas formagdes sociais capitalistas. Nesse sentido, a
produgdo de acumulagao capitalista, baseada na ex-
ploragio, é estruturalmente excludente (MARX, 1980).
Esse aspecto ¢ demonstrado por Marx em suas ana-
lises sobre o processo de produgdo do capital. Como
admite Sposati (1999), a exclusao ndo ¢ um fenome-
no novo. Decorre do processo de acumulagdo capi-
talista, apresentando carater estrutural com agrava-
mentos ciclicos, portanto, é proprio da sociedade ca-
pitalista incluir e excluir.

Todavia, coloco a pertinéncia ou ndo do conceito
de exclusdo social para compreensdo do quadro so-

cial brasileiro. Assim, falar de exclusdo social nos
remete ao debate europeu, mais especificamente ao
debate francés, destacando-se Paugan e Castel.
Ambos criticam o conceito de exclusdo social por
ser portador de indeterminacao e consideram a neces-
sidade de recorréncia a conceitos como “desfiliacado
social” e “desqualificagdo social” para atribuir uma
dimensao de processo ao conceito de exclusdo soci-
al.

O ponto central do debate refere-se a amplitude
do conceito de exclusio social, utilizado para desig-
nar pessoas ¢ grupos vivenciando as mais diversas
situacdes, desfiliados para Castel e desqualificados
para Paugan. Assim, exclusdo refere-se a minorias,
(negros, homossexuais, pessoas com deficiéncia),
favelados, meninos de rua, catadores de lixo etc.
(VERAS, 1999, p. 14), escamoteando o caréter pro-
cessual e dinamico das situagdes e sua natureza es-
trutural e multidimensional.

Paugan (1999), na sua abordagem sobre a exclu-
sdo social, considera esse conceito o centro do deba-
te social e politico, principalmente na Europa. Desta-
ca o uso variado e impreciso do termo. Ressalta o
uso prevalente da categoria “nova pobreza” nos anos
1980, substituida pela categoria exclusao social nos
anos 1990, em especial, na Fran¢a. Essa categoria ¢
utilizada para designar processos que alcangam ca-
madas da populagdo, em razdo de mudangas que pro-
duzem actimulo progressivo de dificuldades, decor-
rentes principalmente do desemprego prolongado e
da precarizagdo do trabalho. Trata-se de um proces-
so que desfaz os vinculos sociais, sendo proposto pelo
autor o conceito de “desqualifica¢do social” para
complementar uma compreensdo mais adequada do
que vem sendo denominado de exclusdo social. O
autor ressalva que o conceito de desqualificagéo so-
cial ndo pode ser generalizado por referir-se a paises
desenvolvidos que apresentam forte degradacao do
mercado de trabalho, considerando que as pessoas
j& conheceram situagdes melhores, sentindo-se hu-
milhadas por recorrer a assisténcia. Assim, a partir
de estudos empiricos, Paugan (1999, p. 63) compre-
ende a desqualificagdo social como o “processo de
expulsdo do mercado de trabalho e as experiéncias
vividas em relagdo com a assisténcia que os acom-
panham em diferentes fases”.

Castel, tratando do que denomina de armadilhas
da exclusdo, desenvolve criticas sobre o que consi-
dera imposi¢do do conceito de exclusdo social para
definir todas as modalidades de miséria do mundo: o
desempregado de longa duracio, o jovem da perife-
ria, o sem domicilio fixo etc. (CASTEL, 2000). Assim,
o autor propde uso reservado ou a substitui¢do do
conceito de exclusdo pelo que denomina de
“desfiliag@o social” para designar o desfecho do pro-
cesso de transi¢cdo da integragdo para a vulne-
rabilidade. Portanto, ndo se trata de “zonas” estati-
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cas, mas de um processo, podendo existir indigéncia
integrada, no caso das populagdes assistidas. Assim,
a dimensao econdmica ndo ¢ o diferenciador essen-
cial, devendo ser considerada em articulacdo com a
protecdo social (CASTEL, 1999, p. 25).

Portanto, como vem sendo colocado no debate
francés, a exclusdo social ¢ uma expressio da reali-
dade dos paises desenvolvidos, sobretudo, do final do
século 20, com a manifestagdo de grande elevagdo
do desemprego, agravada pela progressiva
precarizagao do trabalho e pelo afrouxamento da pro-
tecdo social, que marcaram uma crise da sociedade
salarial (CASTEL, 1999), com quebra da cidadania,
visto que “ndo se nasce excluido, ndo se esteve sem-
pre excluido” (CASTEL, 2000, p. 22).

No Brasil, o que se tem é um grande contingente
populacional que sempre esteve a margem da socie-
dade; que nunca teve inser¢ao no trabalho formal
nem participou da sociabilidade ordinaria. Néo ser
incluido é uma condigo estrutural que tem marcado
geracgdes apds geracgdes. Falar de exclusdo social no
Brasil seria admitir uma “perda virtual de uma condi-
¢do nunca alcangada” (SPOSATT, 1999, p. 133). Tem-
se uma sociedade, no dizer de KOWARICK (1999),
extremamente marginalizadora do ponto de vista eco-
ndémico e social que tem constituido massas de tra-
balhadores autonomos ou assalariados com rendimen-
tos infimos que os levam a uma vida precaria e sem
protecdo social, considerados potencialmente perigo-
sos. De modo que, no Brasil, a pobreza aprofundou-
se como consequéncia de um desenvolvimento
concentrador da riqueza socialmente produzida e dos
espacos territoriais, representados pelos grandes la-
tifundios no meio rural, e pela especulagao imobilia-
ria no meio urbano. Tem raizes na formacgao socio-
histérica e econdmica da sociedade brasileira.

Considerando o limite da categoria exclusio soci-
al para compreensao do quadro social brasileiro, pro-
ponho a categoria pobreza para proceder a analise
das politicas publicas.

A tematica da pobreza tem sido objeto de preocu-
pacdo no campo teodrico-conceitual e de intervengio
social, verificando-se explicacdes sobre a emergén-
cia, persisténcia e sua ampliacdo globalizada. Nesse
processo, sua redugdo ou regulagdo ¢ considerada
necessaria para permitir a manuteng¢do do sistema
de produgao capitalista.

O pressuposto da caréncia, da escassez de meios
de subsisténcia ¢ recorrentemente utilizado para qua-
lificar a pobreza estrutural e a desvantagem em rela-
¢do a um padrdo ou nivel de vida dominante, pobreza
relativa (SILVA, 2003, p. 234). Entrentanto, no campo
teorico-conceitual sobre a pobreza, identificam-se di-
ferentes concepgdes que orientam a construgdo € a
implementacdo de alternativas de politicas publicas.

Entre as concepgdes explicativas e inspiradoras
de politicas de intervengo sobre a pobreza!, tém-se

as abordagens culturalistas que centralizam sua ex-
plicag@o nos comportamentos e valores dos individu-
os e suas familias. Orientam-se por valores morais
tradicionais que situam o pobre como diferente e por-
tador de uma cultura inferior reprodutora da situacéo
de pobreza dos adultos e de seus descendentes
(KATZ, 1989).

E, porém, o paradigma de inspiragdo liberal, nas
suas diferentes variagdes, 0 mais recorrente nas ex-
plicacdes e nas orientagdes de politicas publicas na
sociedade capitalista. Nesse campo, o mercado se
configura como o espa¢o natural de satisfagdo das
necessidades econOmicas e sociais dos individuos,
sendo as politicas publicas reduzidas a agdes residu-
ais ou marginais, compensatorias, tendo em vista o
alivio de situacdes de pobreza extrema.

Todavia, entendo que as abordagens estruturais,
que buscam as explicagdes da pobreza nas determi-
nag¢des estruturais, constituem campo mais fértil para
sua explicagdo. Considero que categorias como clas-
ses sociais, exército industrial de reserva, lumpem-
proletariado, exploragdo e desigualdade (SILVA, 2002,
p. 79) sdo proficuas para explicar a pobreza na
contemporaneidade. O entendimento é de que o sis-
tema de producio capitalista, centrado na expropria-
¢do e na exploragdo para garantir a mais valia, ¢ a
reparticdo injusta e desigual da renda nacional entre
as classes sociais sdo responsaveis pela institui¢ao
de um processo excludente, gerador e reprodutor da
pobreza, entendida enquanto fendmeno estrutural,
complexo, de natureza multidimensional, relativo, ndo
podendo ser considerada como mera insuficiéncia de
renda. E também desigualdade na distribui¢do da ri-
queza socialmente produzida; € ndo acesso a servi-
¢os basicos; a informagao; ao trabalho e a uma ren-
da digna; € ndo participago social e politica. Esse
entendimento permite desvelar valores e concepgoes
inspiradoras das politicas publicas de interveng¢do nas
situacdes de pobreza e as possibilidades de sua redu-
¢do, superagdo ou apenas regulacao.

2 Enfrentamento da pobreza no Brasil:
politicas publicas de corte social

Em estudos anteriores sobre as politicas sociais,
(SILVA, 2001, 2003, 2005; SILVA et al., 2007), oriento-
me pelo pressuposto de que no desenvolvimento da
Politica Social brasileira tem-se um conjunto amplo e
variado, mas descontinuo e insuficiente, de programas
sociais direcionados para segmentos empobrecidos da
populag@o. Essas medidas de intervengdo ndo sio
configuradas como estratégia de carater global para
enfrentamento da pobreza no pais (DRAIBE, 1995),
embora esse quadro venha se modificando a partir,
sobretudo, dos anos 2000. Nesse sentido, a politica
social no Brasil tem assumido uma perspectiva margi-
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nal e assistencialista, desvinculada das questdes
macroecondmicas, servindo mais para regulacio ou
administrag¢do da pobreza num dado patamar.

Até os anos 1980, no Brasil, a “cidadania” limita-
va-se aos trabalhadores inseridos no mercado for-
mal de trabalho, “cidadania regulada” (SANTOS,
1987). Esse quadro comega a ser alterado com a
institui¢do da Seguridade Social, introduzida na Cons-
titui¢do Federal de 1988, em decorréncia de lutas
sociais pela ampliacdo e universalizag¢do de direitos
sociais. Contudo, a crise fiscal do Estado nos anos
1980 e a adogao do Projeto Neoliberal, nos anos 1990,
abriram espag¢o para programas focalizados na po-
pulagdo pobre.

Mesmo com a universalizag¢ao das ateng¢des pri-
marias de saude e do ensino fundamental, estas ndo
alcangaram patamar desejavel de universalizagdo. A
consequéncia foi a expansio do ensino privado e de
planos de saude contratados principalmente por pes-
soas da classe média, com recente ampliagdo entre
segmentos de poderes aquisitivos muito baixos.

No campo da alimentacdo e da nutri¢do foram
registradas algumas medidas, direcionadas principal-
mente para os trabalhadores do mercado formal, por
terem sido assumidas por empresas privadas e publi-
cas que instituiram o cupom alimentagdo para seus
empregados. Nesse campo, pode ser considerado
exce¢do o programa da Merenda Escolar, destinado
a criangas que frequentam escolas publicas, impor-
tante refor¢co para a nutricdo e a aprendizagem de
milhdes de criangas pobres (SILVA et al., 2007).

Chegamos aos anos 1990 com uma politica de as-
sisténcia social federal centralizada no entdo Ministé-
rio de Bem-Estar Social, assumida pela Legiao Brasi-
leira de Assisténcia (LBA) e pelo Centro Brasileiro
para a Infancia e Adolescéncia (CBIA), extintos em
1995 sob a alegagdo do vicio da maquina administrati-
va marcada pela corrupgio e o clientelismo.

Com a Constitui¢ao Federal de 1988 ¢ que come-
cam a se desenvolver, na pratica, tendéncias de
descentralizag@o e de municipalizagio, colocadas na
agenda politica brasileira pela luta dos movimentos
sociais dos anos 1980.

A Assisténcia Social, politica ndo contributiva, que,
juntamente com a Saude, politica que se propde uni-
versal, e a Previdéncia Social, politica contributiva,
passam a constituir a Seguridade Social preconizada
pela referida Constituicéo.

No campo das politicas publicas direcionadas ao
enfrentamento da pobreza no Brasil, a ampliagdo do
beneficio minimo da Previdéncia Social para traba-
lhadores urbanos e rurais para um salario minimo e a
extensdo da aposentadoria para os trabalhadores ru-
rais, independentemente de contribui¢do passada,
representam medidas de significativo impacto na vida
de amplo contingente da populagio brasileira. A apo-
sentadoria social rural constitui-se, na atualidade, na

principal politica de enfrentamento a pobreza no cam-
po, atendendo a 7,8 milhdes de trabalhadores rurais,
em 2008, dos quais apenas cerca de 10% contribui-
ram para a Previdéncia Social. Ao lado da aposenta-
doria social rural, merece destaque o Beneficio de
Prestagdo Continuada (BPC), criado em 1993, no
ambito da Lei Organica de Assisténcia Social, inici-
ando-se sua implementac¢ao a partir de 1996. Trata-
se de um beneficio de carater ndo contributivo, para
pessoas idosas a partir de 65 anos de idade e para
pessoas com deficiéncia, incapacitadas para o traba-
lho. Ambos, idosos e pessoas com deficiéncia, de-
vem viver em familias com uma renda per capita
familiar de até 4 do salario minimo (em 2010, R$
127,50). O publico atendido por esse programa, em
2008, foi de 3,4 milhdes de pessoas, sendo 1,8 milhdo
de deficientes e 1,6 milhdo de idosos com 65 anos ou
mais (IPEA, 2010).

Em relag@o ao trabalho, cabe destaque ao seguro
desemprego com 6,9 milhdes de trabalhadores aten-
didos em 2008 ¢ o abono PIS/PASEP, no mesmo ano,
com 8,4 milhdes de trabalhadores atendidos com ren-
da de até dois salarios minimos, referente a 2007
(IPEA, 2010).

Nos anos 1990, ha que se destacar o Plano de
Combate a Fome e a Miséria (PCFM), criado em
1993, pelo Presidente Itamar Franco (1993-1994),
direcionado ao enfrentamento da fome, da pobreza e
da indigéncia. Direcionou-se a 32 milhdes de indi-
gentes diagnosticados pelo Mapa da Fome, desen-
volvido pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
cada (IPEA)>.

O PCFM foi interrompido no inicio do primeiro
mandato do governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso (1995-1998), sendo criado o Pro-
grama Comunidade Solidaria, a principal estratégia
para enfrentamento da pobreza nesse governo. Se-
ria uma nova estratégia para enfrentar a pobreza ¢ a
exclusdo social, mediante a articulagdo de acdes ja
desenvolvidas por diferentes Ministérios, numa pers-
pectiva descentralizada e com a participagdo e par-
ceria da sociedade (SILVA, 2001). Visava incentivar
acdes em duas frentes: atribuicdo de um selo de pri-
oridade e gerenciamento de programas de diferentes
Ministérios que tivessem maior potencialidade de
impacto sobre a pobreza e identificagdo dos munici-
pios que apresentassem maior concentragdo de po-
breza, onde os programas seriam desenvolvidos.

Percebida a limitada eficacia do Comunidade Soli-
daria no enfrentamento da pobreza no Brasil, foi cria-
do, em julho de 1999, o Programa Comunidade Ativa.
A proposta era construir uma agenda local integrada
por programas indicados pela comunidade com poste-
rior implementagdo dos programas agendados, com
parceria dos governos federal, estadual e municipal e
da comunidade. O entendimento dos idealizadores
dessa proposta era de que, com a indug¢do do desen-
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volvimento local, integrado e sustentavel de municipi-
o0s pobres, seria possivel superar o assistencialismo na
politica de enfrentamento a pobreza.

Dando prosseguimento as medidas de politicas
publicas de enfrentamento a pobreza, em junho de
2001, foi criado o Fundo de Combate a Pobreza. Esse
Fundo passou a financiar programas de transferén-
cia de renda associados a educagdo e a agdes de
saneamento, consideradas areas de maior impacto
sobre a pobreza. Os programas de transferéncia de
renda passam a constituir o eixo central da protecao
social no pais, com ampliacdo de programas fede-
rais, como o Bolsa Escola® e o Bolsa Alimentacdo®.

No mesmo ano foi criado o Programa de Com-
bate a Miséria, conhecido como Indice de Desenvol-
vimento Humano (IDH-14), que, posteriormente,
passou a ser chamado de Projeto Alvorada. Esse foi
um programa direcionado, prioritariamente, aos
bolsdes de miséria das Regides Norte e Nordeste, as
regides mais pobres do pais, depois estendido para
outros estados com municipios de IDH inferior a 0,500
(SILVA et al., 2007).

A partir de 2001, o governo de Fernando Henrique
Cardoso, que vinha dando pouca atengfo a agdes de
politicas sociais, priorizando o ajustamento da econo-
mia brasileira para inser¢do do pais na economia
globalizada, numa clara op¢ao pelo projeto neoliberal,
passou a se interessar pela organizagio de uma “Rede
de Protecdo Social” formada por 12 programas, todos
situados no campo da transferéncia de renda para fa-
milias ou individuos (SILVA, YAZBEK; GIOVANNI, 2008).

Nesse processo de construcdo de politicas publi-
cas para enfrentamento da pobreza no Brasil, o ano
de 2003, quando se iniciou seu primeiro mandato, o
presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006), no
discurso de posse, comprometeu-se a enfrentar a
fome e a pobreza no pais. Para isso, anunciou como
principal estratégia o Fome Zero®. No ambito dessa
estratégia, os programas de transferéncia de renda
assumem cada vez mais a centralidade para o
enfrentamento da pobreza, sendo criado o Bolsa Fa-
milia, em 2003.

O Bolsa Familia ¢ o maior programa de trans-
feréncia de renda em implementagdo no Brasil,
com implementagdo descentralizada em todos os
municipios.

Propde-se a proteger o grupo familiar, com aten-
dimento de familias extremamente pobres, com ren-
da per capita mensal de até R$ 70 com qualquer
composic¢ao, e familias pobres, com renda per capita
mensal entre R$ 70 a R$ 140 desde que tenham ges-
tantes, nutrizes, ou criangas ¢ adolescentes entre 0 a
17 anos. As familias extremamente pobres recebem
um beneficio basico de R$ 68 podendo receber um
beneficio variavel de mais R$ 22 por cada filho de
até 15 anos de idade, até trés filhos. As familias po-
bres recebem uma transferéncia monetaria variavel

de até R$ 66 ou seja, R$ 22 mensais por cada filho
de até 15 anos de idade, considerando no maximo
trés filhos.® As familias pobres e extremamente po-
bres, com adolescentes de 16 € 17 anos, recebem
um adicional de R$ 33 por até dois adolescentes, desde
que continuem frequentando a escola. As familias
tém liberdade na aplicacdo do dinheiro recebido e
podem permanecer no Programa, enquanto houver a
manuten¢do dos critérios de elegibilidade e forem
cumpridas as condicionalidades de manutengdo de
criangas e adolescentes de 7 a 15 anos na escola;
frequéncia regular de criangas de 0 a 6 anos aos postos
de satde e realizagdo do pré-natal pelas mulheres
gestantes.

O Bolsa Familia propde articular a transferéncia
monetaria a acdes complementares mediante articu-
lagdo com outros programas de natureza estruturante,
com destaque para a educacdo, saude e trabalho.
Segundo informagdes acessadas no site do MDS
(www.mds.gov.br), em 09/06/2010 eram atendidas
12.548.861 familias pobres ou extremamente pobres
com renda per capita familiar de até R$ 120. O or-
camento do Bolsa Familia em 2009 foi de R$ 10,9
bilhdes, sendo previsto para 2010 um orcamento de
RS 12 bilhdes, o que representa um crescimento de
10% sobre o or¢amento de 2009.

Muitos estudos tém procurado dimensionar o im-
pacto do Bolsa Familia, evidenciando uma significa-
tiva e continua diminui¢do da pobreza e da desigual-
dade no pais desde 2001. Barros et al. (2007a) apon-
tam que o Indice de Gini, uma das medidas da desi-
gualdade mais usadas no mundo, registrou declinio
de 4,6% no Brasil, passando de 0.594 em 2001 para
0.566 em 2005. Esse foi o maior declinio da desigual-
dade nos ultimos 30 anos. Barros ef al. (2007b), em
outro estudo, identificaram que de 2001 a 2005 arenda
anual no Brasil apresentou um discreto crescimento
de 0,9%, mas beneficiou sobretudo a populagdo po-
bre. No mesmo periodo, o indice de crescimento da
renda dos 10% e dos 20% mais ricos da populagdo
foi negativo (-0,3% e -0,1%, respectivamente), en-
quanto o crescimento da renda dos 10% mais pobres
foi de 8% ao ano. Esse aspecto contribuiu para o
declinio do Indice de Gini em 4,6% de 2001 para 2005.
E importante considerar que, pela primeira vez no
Brasil, a pobreza foi reduzida em decorréncia, sobre-
tudo, da redugdo da desigualdade, permitindo que os
indices de pobreza e de extrema pobreza diminuis-
sem 4,5%, cada um, naquele periodo.

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) 2006 (IBGE, 2007) identificou que o Indice
de Gini caiu de 0,547 em 2004 para 0,543 em 2005 e
0,540 em 2006, registrando em 2007, 0,528. Todavia,
apesar desse declinio, a renda do trabalho continuou
muito concentrada. Em 2006, os 10% da populacao
inserida no mercado de trabalho, de renda mais bai-
xa, detinham somente 1% do total da renda. Ao mes-
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mo tempo, os 10% dos trabalhadores com renda mais
alta detinham 44,4% da renda total do trabalho. Isso
significa que, mesmo com declinio nos indices de
desigualdade e pobreza, o Brasil ainda se situa numa
posi¢do internacional negativa, abaixo dos 5% mais
desiguais num ranking de 74 paises, sendo preciso
mais 20 anos para alcangar posi¢ao similar se com-
parado a média dos paises com maior ou menor nivel
de desigualdade (BARROS et al., 2007a).

Considerando a PNAD 2007 (IBGE, 2008), os
indicadores do trabalho no Brasil indicavam que a
distribuicdo percentual por classe de rendimento
mensal familiar per capita nos arranjos familiares
dos domicilios particulares, em salario minimo, teve o
seguinte comportamento: 23,5% ganhavam até meio
salario minimo; 27,0%, mais de meio a um salario
minimo; 24,3%, mais de um a dois salarios minimos;
8,2%, mais de dois a trés salarios minimos; 6,2% mais
de trés a cinco salarios minimos e 5,5% mais de cin-
co saldrios minimos. Esses dados demonstram a
disparidade da distribui¢ao do rendimento mensal fa-
miliar per capita nos arranjos familiares residentes
em domicilios particulares, se considerados os dois
extremos. Nos rendimentos de até um saldrio mini-
mo, tem-se a metade dos arranjos familiares (50,5%).
A situagdo relativa se mantém em relagdo a distri-
bui¢o do rendimento mensal familiar per capita nos
arranjos familiares residentes em domicilios particu-
lares de mais de cinco salarios minimos (5,5%).

A situagdo acima reafirma-se quando é consi-
derada a distribui¢do por classe de rendimento mé-
dio mensal familiar per capita em salarios minimos:
até meio salario minimo, 30%; mais de meio a um
salario minimo, 27%; mais de um a dois salarios mi-
nimos, 22%; mais de dois a trés salarios minimos,
7,1%; mais de trés a cinco salarios minimos, 5,2% e
mais de cinco salarios minimos, 4,1%. Esses dados
demonstram que, mesmo em declinio, a situagdo de
pobreza continuava elevada, apesar de se verificar
que os rendimentos dos individuos e das familias vi-
nham acumulando ganhos reais desde 2005 e o sala-
rio minimo vinha sendo reajustado em patamares su-
periores a inflagdo.

Convém ressaltar que sdo apontadas como cau-
sas dos declinios da desigualdade e da pobreza no
Brasil nos anos recentes: a contribuicio dos progra-
mas de transferéncia de renda; o crescimento real
do salario minimo, a estabilidade da economia ¢ os
beneficios da previdéncia social (BARROS et al.,
2006; SOARES; RIBAS; OSORIO, 2007).

Estudo desenvolvido pelo IPEA em 2008 (IPEA,
2008) sobre a pobreza e a riqueza nas seis maiores
metropoles urbanas no Brasil’ reafirma a tendéncia
antes indicada, demonstrando que o crescimento pro-
dutivo do pais foi acompanhado, no periodo 2003 a
2007, pela melhoria da renda de todas as familias,
com diminui¢do do numero de pobres, tendéncia

mantida em 2008. O niimero de pobres caiu de 35,0%
em 2003 para 24,1%, em 2008. Foi ainda mais signi-
ficativa no periodo a diminui¢do do nimero de indi-
gentes, de 48,3% para 43,8% de 2003 a 2008. O es-
tudo aponta como causas para reducdo da pobreza e
da indigéncia o crescimento econdmico, ganho real
do salario minimo e o dinheiro transferido do governo
para os pobres.

Em outro estudo também realizado pelo IPEA,
nas mesmas seis metropoles, sobre desigualdade e
pobreza metropolitana durante a crise internacional
(TPEA, 2009), verificou-se que o Indice de Gini, entre
janeiro (0,514) a junho de 2009 (0,493) caiu 4,1%.
Em relagdo a pobreza, o estudo demonstrou que, no
periodo de margo de 2002 (42,5%) a junho de 2009
(31,1%), a taxa de pobreza do Brasil metropolitano
caiu 26,8%. O estudo sustenta que a transferéncia
monetaria do governo aos pobres pode ter contribui-
do para essa realidade.

Complementando a analise acima, a pesquisa rea-
lizada pelo IPEA (IPEA, 2010)3 sobre pobreza, desi-
gualdade de renda e politicas puiblicas no mundo e no
Brasil nos anos recentes aponta como causas da dimi-
nuigdo consistente da pobreza e da desigualdade, uma
combinacdo de fatores: continuidade da estabilidade
monetaria, a maior expansio economica e o refor¢o
das politicas publicas, com destaque a elevagao real
do salario minimo, a ampliagdo do crédito popular,
reformula¢@o e alargamento dos programas de trans-
feréncia de renda aos extratos de menor rendimento.

O estudo considera que o Brasil se destaca no
cenario mundial, apesar de ndo ser um pais que te-
nha registrado o mais rapido decréscimo das taxas
de pobreza e de desigualdade de renda até 2005, por
vir conseguindo diminuir, a0 mesmo tempo, ambas as
taxas, observando-se maior redugdo da pobreza do
que da desigualdade. Assim, mantida a tendéncia, o
Brasil pode superar a pobreza absoluta; reduzir para
4% a taxa nacional de pobreza e o Indice de Geni
podera ficar em 0,488, até 2016, colocando o Brasil
no patamar dos paises desenvolvidos (IPEA, 2010).

O estudo mencionado sustenta a realidade
indicada mediante os seguintes dados: entre 1995 e
2008, a queda média anual da taxa nacional de po-
breza absoluta (até meio saldrio minimo per capita)
foi -0,8% a. a., sendo que no periodo mais recente
de 2003/2008, a taxa anual foi de -3,1%. A taxa
nacional de pobreza extrema (até ¥4 do salario mi-
nimo per capita) foi de -2,1% a. a. Essa situacéo
se registrou apds a aprovacdo da Constituicio Fe-
deral de 2008 que permitiu a elevacdo do gasto so-
cial em relacdo ao PIB, de 13,3% em 1985, para
21,9% em 2005, com destaque a elevagdo da parti-
cipacdo dos municipios de 10,6% para 16,3%, re-
sultante do movimento de descentralizagdo da poli-
tica social e da participag@o social na formulagdo e
gestdo das politicas sociais brasileiras. Todavia, o
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mesmo estudo aponta alguns aspectos que devem ser
considerados para permitir as perspectivas socioeco-
ndmicas brasileiras positivas, tais como: sustentabilida-
de de uma taxa elevada de
crescimento econdmico ¢ de
baixainflagdo com orientacdo
do crescimento para producio
de bens e servigos, com mai-
or valor agregado e de eleva-
do e avancado conteudo
tecnoldgico; alteracio do pa-
drio tributario extremamente
regressivo, onerando mais a
base da piramide social; alte-
ra¢ao no uso do fundo publi-
co; incremento de infraes-
trutura adequada em todo o
pais e elevacdo da eficacia na
utilizagdo dos recursos publi-
cos. Ademais, o estudo des-
taca as deficiéncias relaciona-
das a coordenagdo, integracdo
e articula¢@o matricial no con-
junto das politicas publicas, em
termos horizontais ainda
identificadas no Brasil.

O estudo destaca nas suas consideracdes finais a
necessidade de consolidar institucionalmente o qua-
dro geral das leis sociais no Brasil, para elevar o pa-
drao e qualificar a intervencdo do Estado no campo
social, de modo a regular a responsabilidade e o com-
promisso social com metas, recursos, cronograma e
coordenagdo de programas.

Conclusio

A andlise do quadro social brasileiro evidencia sig-
nificativa persisténcia da pobreza e da desigualdade
social, com diminui¢do nesses indices, com medidas
adotadas a partir da Constituigdo brasileira de 1988.
Tem-se nos ultimos anos a possibilidade de supera-
¢do da indigéncia, embora a pobreza, mesmo que di-
minuindo de modo mais significativo do que a desi-
gualdade social, pareca vir sendo apenas administra-
da e controlada.

O desafio ¢ a manuteng¢@o de niveis significativos
e sustentaveis de crescimento econdmico; o controle
da inflagdo; o desenvolvimento de servicos de
infraestrutura basica com oferta de servicos basicos
de modo ampliado e democratico para toda a popula-
cdlo brasileira. Os gastos sociais, mesmo se amplian-
do, precisam chegar melhor aos mais necessitados, e
as politicas sociais carecem de maior articulagéo
entre si e com a politica macroecondmica de gera-
¢do de emprego e de distribui¢do da renda social-
mente produzida.

Sao politicas e programas que
tém, até, incluido pessoas nos
processos econdomicos de
producio e de consumo.
Contudo, ¢ uma integracio da
pobreza e da indigéncia de
modo marginal e precario,
criando um segmento de
indigentes ou de pobres
“integrados”, mantidos na

situacio de mera reproducio.

Uma analise das politicas sociais no Brasil revela,
em primeiro plano, a adoc¢do de programas fragmen-
tados, descontinuos e insuficientes para produzir im-
pactos significativos no qua-
dro apresentado. Ademais,
tém-se ciclos de crescimen-
to econdmico curtos e inter-
rompidos. Nesse percurso,
merecem relevancia quatro
programas: o de Merenda
Escolar direcionado as crian-
cas ¢ aos adolescentes que
frequentam escola publica no
Brasil; a Aposentadoria So-
cial Rural direcionada a tra-
balhadores do meio rural; o
Beneficio de Prestagao Con-
tinuada para pessoas idosas
a partir de 65 anos e pessoas
com deficiéncia ¢ o Bolsa
Familia. Os trés tltimos sao
programas de transferéncia
de renda que vém assumindo
a centralidade da prote¢ao
social no Brasil. Esses pro-
gramas situam-se no campo
da Politica de Assisténcia Social por independerem
de contribuicdo prévia ou de contribui¢o sistemati-
ca, como o Aposentadoria Social Rural, e por se des-
tinarem a populagdes pobres, que deles necessitam.

Todavia, uma andalise mais profunda dos progra-
mas ditos de enfrentamento a pobreza, adotados no
Brasil, situa esses programas no ambito do que Castel
(1999) denomina de “politicas de inser¢ao”, que limi-
tam sua atuacdo sobre os efeitos do disfuncionamento
social, sem considerar as determinagdes estruturais,
geradoras de pobreza. Tem sido pouco implementadas
as “politicas de integra¢do”, ou seja, aquelas capa-
zes de produzir grandes equilibrios de carater pre-
ventivo e ndo sé reparador. Temos tido a prolifera-
¢do de politicas de inclusdo precarias e marginais,
orientadas pela focaliza¢do na populag@o pobre ou
extremamente pobre, incapazes de alcangar as de-
terminacdes mais gerais e estruturais da situacdo de
pobreza no pais. Sao politicas e programas que tém,
até, incluido pessoas nos processos econdomicos de
produgdo e de consumo. Contudo, ¢ uma integragio
da pobreza e da indigéncia de modo marginal e pre-
cario, criando um segmento de indigentes ou de po-
bres “integrados”, mantidos na situa¢ao de mera re-
produgdo. Pode-se ter, por conseguinte, uma pobre-
za regulada ou controlada, mas ndo superada, ser-
vindo para atenuar o carater “perigoso” que € atribu-
ido aos pobres e permitindo o funcionamento da or-
dem com o controle social das politicas sociais (SIL-
VA, 2008, p. 149). Dessa forma, a pobreza, ao ser
considerada tdo somente caréncia de renda, vem
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sendo reduzida, mantendo-se, porém, inalterada a
grande concentra¢do de propriedade que sempre
marcou a sociedade brasileira.
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Notas

1 Um estudo da literatura sobre a pobreza, destacando as
questdes tedrico-conceituais, encontra-se em Silva, 2002.

2 Considerava-se indigente a populagio que detinha umarenda
mensal de até¢ um %4 do salario minimo, suficiente somente
para a compra de uma cesta basica de alimento.

3 OProgramaNacional de Renda Minima Vinculado a Educagéo
- Bolsa Escola foi instituido em 2001 pelo Ministério da
Educagdo. Destinava-se a familias com criangas de 7 a 15
anos de idade, sendo o beneficio transferido para cada familia
no valor de R$ 15 por crianga, até o maximo de trés filhos,
totalizando até R$ 45. A contrapartida eram a matricula ¢ a
frequéncia da crianga a escola. A partir de 2003, esse programa
foi incorporado ao Bolsa Familia (SILVA ez al. 2007).

4 OBolsaAlimentagéo, também criado em 2001, pelo Ministério
da Saude, visava reduzir deficiéncias nutricionais € a
mortalidade infantil entre as familias com renda per capita de
até meio salario minimo. Destinado a familias com mulheres
gestantes ou que estivessem amamentando os filhos, ou
ainda com criangas de 6 meses a 6 anos de idade. O beneficio
era de até trés Bolsas Alimentago para cada familia, ou seja;
o valor de R$ 15 até R$ 45 por més. Além da transferéncia
monetaria, era oferecido atendimento basico a saiide da familia.
A partir de 2003, esse programa foi também incorporado ao
Bolsa Familia (SILVA et al. 2007).

5 A estratégia Fome Zero é representada por um conjunto de
politicas governamentais ¢ ndo governamentais cujo
proposito maior € erradicar a fome e a desnutrigdo no pais.
Seus principais programas s3o: Bolsa Familia; Programa de
Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA);
Programa Nacional de Alimentaggo Escolar (PNAE); Programa
de Construgao de Cisternas; Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf); Restaurantes
Populares e Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS).

6 O BF ampliou seu publico alvo, incluindo também o
atendimento de familias sem filhos, como o caso dos
quilombolas, familias indigenas e moradores de rua.

7 As seis regides metropolitanas consideradas foram: Recife,
Salvador, Sao Paulo, Porto Alegre, Belo Horizonte e Rio de
Janeiro.

8 A pesquisa tem como principais fontes de dados, para as
informacoes internacionais: Nagdes Unidas (Banco Mundial
e World Income Inequality Databas - WILD) e nacionais, a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios do IBGE e

dados dos Ministérios do Planejamento, Or¢camento e Gestio
(Sigplan) e da Fazenda (Siafi).
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