Os determinantes da pobreza no Brasil. A construcédo da excluséo social.

Desde a colonizagdo o Brasil foi chamado de A morada da pobreza. A pobreza se
fez presente em nosso meio desde 0s primeiros portugueses que aqui ficaram para colonizar
esta terra. Mendigos e vagabundos, foram degredados pelo rei de Portugal para esta terra,
por viverem em desacordo com as normas estabelecidas pelo Estado portugués. (Costa,
1956, p. 3).

A situacéo piorou com a introducéo do trabalho escravo. Centenas de milhares de
africanos foram levados para aquela terra para trabalhar compul soriamente na agricultura
voltada para a exportagdo. A instituicao da escraviddo e sua duragdo por quase quatrocentos
anos legaramou aos brasileiros uma triste heranca. A sociedade cindida em escravos e
senhores. Os primeiros destituidos de qualquer tipo de direito, devendo se submeter aos
ditames de seus senhores, que usufruiam as prerrogativas de decidir inclusive sobre a vida
dos escravizados. Estes ultimos ndo tinham o direito de liberdade de ir e vir, o direito a
familia, & propriedade de sua pessoa, a liberdade de opinido e aintegridade fisica.

Aos senhores eram destinados os privilégios da cidadania, sendo considerados
iguais perante a lei, tendo o direito a representacdo pelo voto, as garantias e liberdades
individuais.

Entre esses dois, encontravam-se aqueles que ndo sendo escravos, ndo conseguiam
ser senhores. Homens livres e despossuidos que foram afastados do processo de trabalho,
que sb deveria ficar nas méos escravas. Embora livres, ndo eram considerados cidadéos e
ndo tinham seus direitos reconhecidos. Para estes, a luta pela sobrevivéncia implicava
sempre em batal has arduas, sendo-lhes negado o direito ater direitos (Adorno, 1990, p. 3).

Os homens livres e pobres, como os africanos, também sofreram as consequiéncias
da escravidéo, pois por um lado a escravidao gerou a falta de trabalho aqueles ndo eram
nem escravos nem senhores e, por outro, degradou o trabalho aos olhos desses homens
livres. Para estes, prevaleceu o entendimento de que o trabalho era degradante, de que se
sujeitar a trabalhar era 0 mesmo que aceitar sua reducéo a condicéo de escravo. Com isso,
formou-se uma populagdo vista como vadia, como arredia ao trabalho, que ndo o concebia
como possibilidade de proporcionar umamelhor condicéo de vida. Essa atitude dificilmente

poderiater sido diferente dentro das condic¢des que se colocaram de impedimento do acesso



ao trabaho e da associagdo deste com escraviddo, portanto, com humilhaggo. (Prado Jr.,
1981).

Essa situacdo acabou por ser desastrosa para nossa formagdo social e foi agravada
ainda mais em face a politica de distribuicdo de terras adotada pelo pais. A economia
assentada ndo mao-de-obra escrava e na cultura de exportacdo, levava a formagdo de
grandes extensdes de terras apropriadas para o plantio. Apenas o0s senhores tinham acesso a
terra e a grandes extensdes, justificadas diante das exigéncias da economia. Tal
entendimento resultou no predominio dos latifundios e a terra tornou-se um bem destinado
a poucos.

Com aindependéncia do pais de Portugal nada foi mudado e, pior ainda, em 1850, a
restricdo a propriedade de terras incluiu um outro dispositivo. Diante da economia
embasada na agricultura para a exportagdo, da iminéncia da abolicdo da escraviddo e da
entrada de imigrantes, o governo brasileiro decretou a Lel de Terras, privatizando os
espacos e definindo que a ocupagdo so se daria mediante a compra da propriedade. O valor
fixado para a compra foi considerado extremamente alto na ocasido, impedindo que os
homens pobres pudessem ter acesso a mesma. (Kowarick, 1987, p. 85).

Homens livres e pobres, sem condicdes de sobrevivéncia foram expulsos das terras
onde haviam permanecido até entdo e acabaram tomando o rumo das cidades em busca de
trabalho. Todavia a pecha de vadio, associada a falta de preparo para com o trabalho no
ritmo exigido pelo capital, fez com que fossem preteridos pelos imigrantes italianos e
espanhdis, vistos como trabalhadores.

No final do século X1X, aumentou o contingente de pobres em face do modo como
se processou a abolicdo da escravatura, que deixou ao relento milhares de negros vistos
como vingativos e imprestaveis para o trabalho. A estes ndo se voltaram direitos
permanecendo o atributo de ndo-cidaddo. Aos libertos nada foi concedido aém da
liberdade. Nem terras, nem instrugdo, nem qualquer reparagdo ou compensacao pelos anos
de cativeiro. Apés a abolicéo tiveram gue enfrentar as manobras, muitas vezes violentas,
para forcadlos a se manter numa condicdo civil diferenciada dos demais homens livres.
(Conrad, 1975, pp. 336-337).

As primeiras décadas do século XX assistiram ao desencadear do processo de

industrializacdo, com a super exploracdo do trabalhador, sujeito a salérios baixissimos e a



uma jornada que ultrapassava a 14 horas didrias. As condic¢fes de vida agravaram-se ao
final dos anos 1920, com a crise de producdo mundia que levou ao desemprego milhares
de trabalhadores, aumentando a fileira dos despossuidos.

Diante das infrutiferas estratégias para controlar o crescimento da pobreza, e da
constatacdo de que a desigualdade atingira niveis que tornavam incompativeis o exercicio
democrético, tornou-se necessario orientar a agdo do Estado para melhorar as condicdes de
vida da populacdo pobre, fornecendo-lhes 0 minimo de bem-estar. Iniciaram-se entdo, as
primeiras experiéncias de gestdo do Estado por meio das politicas sociais (Santos, 1979. p.
75).

Aspoliticas sociais: um lento projeto de inclusdo social.

As politicas publicas sdo fruto de um processo histérico associado as formas como
as sociedades modernas tém resolvido, por um lado problemas de coesdo e controle social
e, por outro, dando respostas as lutas sociais. (Esping Anderson, 1994).

A acdo do Estado brasileiro promulgando leis sociais, ou "construindo as
condicles para a cidadania' foi um processo gradual, iniciado ainda no fina da década de
1910, inicio da década de 1920, com a lei de acidente de trabalho e a lel da previdéncia
social. As politicas sociais comegaram a ser implementadas diante da constatacéo de uma
situacdo social critica, com trabalhadores em greve, ameacando a manutencdo da sociedade
capitalista.

Os trabalhadores melhor articulados, organizados em sindicatos, pressionaram 0
Estado e a elite brasileira pelas décadas de 1910, 1920 e 1930, exigindo melhores condic¢des
de trabalho e vida. A implementacéo das politicas trabal histas e previdenciaria ocorreu num
embate entre trabalhadores, patrdes e governo, e consistiram em fator de desmobilizagéo
dos trabal hadores, que tiveram que trocar o direito aos beneficios sociais pela subordinacéo
ao patronato. Somente as categorias de trabalhadores que executavam atividades
consideradas essenciais para o funcionamento da economia puderam ter acesso aos direitos
sociais, desde que fossem déceis e despolitizados, que ndo se insurgissem contra o trabalho
ou contra o Estado. (Martins, 1993, p.32).



Desde o inicio, as medidas adotadas para a definic¢éo das politicas sociais no Brasil,
definiam que os direitos dela decorrentes seriam prerrogativas de alguns poucos
“cidadéos’. A cidadania foi regulada e tornou-se uma exclusividade dagueles que estavam
formalmente vinculados a0 mercado de trabalho, que exerciam atividades consideradas
importantes para a economia de importacdo/exportacdo’. S6 algumas categorias de
trabalhadores que exerciam suas atividades exclusvamente no meio urbano,
desempenhando ocupacdes "reconhecidas e definidas em lei” puderam usufruir os direitos a
aposentadoria, pensdo, assisténcia médica, férias, salario minimo, limite da jornada,
habitacdo prépria e justica trabalhista. Estes trabalhadores eram os ferroviarios, os
caminhoneiros, 0s bancarios, os portudrios, 0s comerciarios, os empregados da industria, 0os
servidores publicos. (Martins, 1993, p.33).

Com isso, todos os trabalhadores da area rural, embora fizessem parte ativa do
processo produtivo, foram considerados "pré-cidaddos’. Também foram tidos por pré-
cidadéos os trabalhadores urbanos que exerciam ocupagdes ndo reguladas por lei, como os
auténomos, os empregos domeésticos, os vendedores ambulantes, os artistas, as donas de
casa.

O acesso a maioria desses direitos permaneceu negado até a década de 1960.
Somente nessa década o sistema previdenciério foi estendido a uma parte dessa categoria,
que, por meio da contribuicdo, adquiriu-se os direitos a aposentadoria, pensdo, auxilio
doenca e demais beneficios e servigos da Previdéncia Social.

No campo da salde, ndo se pode negar a acdo do Estado no combate as endemias
gue vitimavam principamente os pobres, por estarem mais expostos diante das condicbes
de alimentacdo e insalubridade em que viviam. As campanhas de erradicacéo das doencas,
como a tuberculose e a febre amarela, associadas as vacinas e a0 saneamento urbano,
efetivamente significaram melhoria nas condic¢fes de vida dos homens pobres, em face a
queda nos indices de mortalidade desse contingente. Todavia, a reclamacdo quanto a

A expressio cidadania regulada foi cunhada por Wanderley Guilherme dos Santos, para designar a forma
como os sujeitos sociais foram considerados cidadé@os e passaram a ter direito aos beneficios do Estado.
Vinculando a posse dos direitos sociais a0 exercicio de profissdes regulamentadas por lei, gradualmente
novos sujeitos iam sendo incorporados aos conjunto de cidaddos. Tal procedimento terminou por excluir do
conjunto da cidadania agueles que exerciam atividades ndo regulamentadas ou ndo consideradas pelo Estado.
Consultar Santos, Wanderley Guilherme dos. Cidadania e Justica. Rio de Janeiro: Ed. Campus, 1979.



qualidade dos servicos médicos destinados a essa populacdo, revelam a percepcao que se
tinha até entdo acerca dos direitos sociais, "para pobre, qualquer coisa serve”.

No tocante as politicas habitacionais, pode ser constatada a exclusdo das
populacBes com baixo poder aquisitivo ao direito a casa propria. Embora tenha havido
planos de financiamento de habitagcbes populares nos anos 40, estes planos estavam
vinculados aos Institutos de Aposentadoria e Pensdes, e atendiam apenas aos Sseus
beneficiarios, no caso os ferrovidrios, industriarios, bancarios e comercidrios. A criacdo do
Sistema Nacional de Habitagdo e do Banco Naciona de Habitacdo sO ocorreu nos anos
1960, de modo que, por um longo tempo, esta &ea da politica socia igualmente
permaneceu inacessivel aos trabalhadores mais empobrecidos deste pais (Draibe, 1989, p.
134).

No que tange a educacao, cujo direito estava previsto desde os tempos imperiais -
guanto a obrigatoriedade do ensino primario - s6 na década de 1930 é que foram
estabelecidas as condic¢Oes de sua rea efetivacdo, quando ocorreu a montagem de “uma
estrutura organizativa para os diversos ramos e niveis da educacdo no pais’. Partindo
muitas vezes do pressuposto de que a ignorancia do homem brasileiro era a causa de sua
pobreza, a gratuidade e obrigatoriedade do ensino primario surgiram como formas de
enfrentar esse problema, levando a educagéo as classes menos favorecidas e, com ela, a
possibilidade de melhoria nas condicdes de trabalho e vida. Contudo, deve ser relativizada
a freqliéncia dessas pessoas a escola. Pesquisas sobre essa questdo mostram que até 1960
essa freqUéncia ndo era téo facil, pois o nimero de repetentes e de eliminados era bastante
significativo, assim como era ainda pequeno o nimero daqueles que conseguiram concluir
0 curso primario (Decca, 1987. p. 44).

Desse modo, constamos que uma parte significativa da populacdo brasileira
permaneceu excluida dos direitos sociais. Esta populagdo compreendia o segmento mais
empobrecido, ao qual foram destinadas as politicas assistenciais, compreendidas como
politicas emergenciais de cunho assistencialista.

Essas politicas comecaram a ser aplicadas a partir de 1942, quando o Estado
brasileiro comegou a efetivar medidas mais pontuais para a pobreza. Essa agéo se deu por
ocasi&o da criagdo da Legido Brasileira de Assisténcia, voltada para as pessoas mais pobres

da sociedade, aquelas que estavam em situacdo de desemprego, que sobreviviam por meio



do subemprego, que tinham poder aquisitivo insuficiente ou aguelas que apresentavam
condi¢des reduzidas de superar, por seus proprios meios, a situagcéo de desfavorecimento
em gue se encontravam (Draibe, 1989. p. 258).

Os programas executados pela LBA tinham “um cunho paternalista e voltavam-se
para uma clientela carente de recursos materiais, a quem eram dados auxilios que suprissem
temporariamente suas necessidades mais prementes’ (Setubal, 1983, p. 19).

A LBA foi reiteradamente apontada como a area mais permeada por mecani smos
clientelistas, assim como pela auséncia de controles, o que tendeu a tornala “presa de
manipulacdo e de corrupcdo”. Nesse sentido, a atuagdo da Legido Brasileira de Assisténcia
foi marcada por uma concepcdo assistencialista estreita, “que tendeu a estigmatizar seus
beneficiarios, tornando-os solicitantes e pedintes em face de um Estado supostamente
benévolo” (Draibe, 1989, p. 139).

Essa situacdo foi extremamente negativa para o entendimento do que seja politica
assistencial. Os procedimentos clientelistas, eleitoreiros, a troca de beneficio por voto
perduraram por muito tempo, deixando marcas dificeis de se mudar nas préticas
assistenciais. Essa situacdo sO veio a apresentar modificacdes no fina dos anos 1980,
guando um outro entendimento da ac&o social passou a nortear as discussoes sobre essa
&rea e a apresentar mudancas que acabaram por ser contempladas na Constitui¢éo de 1988.

Osdireitos sociais na constituicéo brasileira de 1988.

A Constituicdo de 1988 assegurou uma série de conquistas e avangos democréticos,
especialmente no campo relativo aos direitos sociais. Esses direitos estavam contemplados
em lel desde a Congtituicdo brasileira de 1934, entretanto, até 1988 compunham apenas
uma parte do capitulo sobre a "Ordem Econémica e Social" e eram, de um modo geral,
tratados sob a forma de principios ou determinagdes de fins de Estado, sempre de cunho
genérico e de vigéncia politicamente condicionada (Brancher, 1993. p. 3).

A Constituicdo de 1988 inovou ao especificar esses direitos como sendo "a
educacdo, a salde, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados' (Art. 6°). Além de atribuir aos

direitos sociais uma relevancia que até entdo ndo havia alcancado, a Constituicdo dedicou



um titulo inteiro para dispor sobre a "Ordem Socia" (Titulo VIII, artigos 193 a 232), ao
mesmo tempo em que introduziu, pela primeiravez, o conceito de seguridade social.

A nocdo de Seguridade corresponde a universalidade de cobertura no ambito da
protecdo social, que abrange os direitos a salide, a assisténcia e a previdéncia social. Supde
que cada cidaddo tenha acesso a um conjunto de certezas e segurangas que cubram,
reduzam ou previnam o0s riscos € as Vvulnerabilidades sociais. Ingtitui assim, o
reconhecimento do direito universal, extensivo a todos, independente do vinculo
contributivo com o sistema (Y asbeck. 1998, p. 54).

Historicamente a Assisténcia Social era vista como uma agdo paternaista e
clientelista do poder publico, como um favor, que transformava o usuario em um assistido,
favorecido e nunca num cidad@o com direitos. A Assisténcia confundia-se com a caridade,
com a gjuda aos pobres e necessitados, era mais uma pratica do que uma politica. A partir
de 1988, essa passou a ser compreendida como uma politica publica, o gue compreende um
conjunto integrado de acfes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinados a
assegurar os direitos relativos a salide, a previdéncia e a assisténcia social.

A assisténcia social passou a ser regida, dentre varios outros principios, pela
"universalizagdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da agdo assistencial
alcancavel pelas demais politicas publicas'. Com esse sentido, as préticas assistencialistas
devem ser substituidas por acbes de promocdo social, estratégias que efetivamente
interfiram na pobreza e que impegam a sua constante reproducéo. (idem, p. 4).

Na Lei Organica da Assisténcia Social, de 1990, pela primeira vez, o cidadéo
aparecia no texto como destinatario das normas, pela primeira vez ele era invocado como
um sujeito do processo e titular de direitos. De acordo com essa Lei, ndo era mais
necessario pagar para ter acesso aos servicos sociais. As politicas voltaram-se, entdo, para
acOes visando proteger a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;
buscando a integracdo ao mercado de trabalho; habilitando e reabilitando pessoas
portadoras de deficiéncia, promovendo-as no que se domina de vida comunitaria. (Vieira,
1998. p. 18).

Essas acOes constituiram-se em estratégias para enfrentar a pobreza, garantir
minimos sociais, atender as contingéncias sociais e a universalizacdo dos direitos sociais.

Para isso, foram definidos os principios da supremacia do atendimento das necessidades



sociais sobre as exigéncias de rentabilidade econdmica, da universalizagdo dos direitos
sociais, do respeito ao cidaddo, da igualdade de direitos no acesso ao atendimento, da
divulgacéo ampla dos beneficios, servicos, programas, projetos e recursos.

A LOAS também proibiu a exigéncia de comprovagdo vexatoria de necessidade,
(atestado de pobreza), garantindo a todos a igualdade no atendimento, sem discriminagéo
de qualquer natureza, estabelecendo equivaléncia entre a populacdo urbana e rural. A
Assisténcia Social passou a ser um direito do cidaddo e um dever do Estado, uma politica

ndo contributiva que prové os minimos sociais.

A crise dos anos 80/90 e o reor denamento do Estado.

Em nenhum momento de sua trgetdria histérica a politica socia brasileira
encontrou tamanho acolhimento em uma Constituicdo como aconteceu em 1988, com o
reconhecimento de direitos no campo social. (Vieira, 1998, p. 68).

Porém, a partir da década de 1990, muitas defini¢cdes da Constituicdo comegcaram a
esbarrar em entraves a sua aplicacdo, demonstrando a fragilidade dos principios contidos no
texto legal, o que explica porque alguns dos direitos assegurados constitucionalmente
tiveram e ainda tém tanta dificuldade em ser regulamentado.

A partir dos anos 90, 0 modelo de Estado proposto na Constituicéo Federal - Estado
bem-feitor, promotor dos direitos - deixou de ser entendido como necessario. O governo
passou a defender que se deveria ter uma participacdo minima na gestdo das questdes
relativas a vida naciona e a vida dos cidaddos. Essa visdo minimalista do Estado passou a
ameacar os direitos e 0 enfrentamento da exclusdo social, gerada ao longo da historia deste
pais. Passou a haver um conflito entre a Constituicdo Federal, as leis complementares e a
concepcao neoliberal. (De Marco, 1997. p. 39).

Essa mudanca quanto ao entendimento do Estado pode ser compreendida diante da
crise do final da década de 1980, inicio da década de 1990, uma crise geral, de natureza
estrutural, mundial, que chegou ao Brasil. Trata-se de uma crise da intervencdo do Estado
na economia, uma crise de processos de regulagdo, da incapacidade de formular,
implementar e plangjar politicas. Uma crise que se explica diante da fase histérica das



relagcdes internacionals e estruturagdo das economias nacionais, afirmando que as portas do
mundo deveriam se abrir para 0s paises e 0s paises deveriam se abrir para 0 mundo.

Se por um lado, a internacionalizacéo da economia - a globalizac&o - representa um
significativo avango para a comunicagdo, para o intercAmbio de culturas, artes, musica e
mesmo dos produtos; por outro, concentra 0 poder nos grandes centros internacionais e
exige a subordinacdo das questbes nacionais aos principios do utilitarismo internacional
(Sposati, 1997, p. 12). Com isso constata-se que com a abertura do mercado a economia
brasileira passou a ser invadida pelo mundo: uma avalanche de produtos importados,
transacOes comerciais e financeiras passaram a fazer parte do nosso cotidiano.

O preco pago pela aberturafoi além do esperado, acarretando a quebra da soberania
econdmica e geral, pois com ainternacionalizacdo, o Estado nacional, em qualquer lugar do
mundo, ja ndo consegue ser dono de suas proprias fronteiras, nem senhor absoluto de suas
acOes. Ele fica com menos autonomia para decidir qual politica adotar, como aocar
recursos, como se relacionar com seus credores. (Nogueira, 1997, p. 13).

Nessa condicao, uma crise financeira, como a gque esta em curso, torna as economias
dependentes mais frageis e subordinadas as decisdes dos centros econdémicos. Essa crise
explica em parte porque o Brasil, em 1990, foi signaté&rio do Consenso de Washington,
assumindo o compromisso de envidar todos os esfor¢os para saldar suas dividas com o
Fundo Monetario Internacional, ainda que para isso tenha que efetuar transformactes de
fundo, revendo o papel e o0 peso do Estado na sociedade.

Entre as reformas estruturais previstas pela adesdo ao Consenso de Washington, ha
quase uma década, encontra-se a reforma do Estado brasileiro, que comegou em 1995,
dispondo sobre a desarticulacdo da Seguridade Social. Essa reforma insere-se em um
projeto de flexibilizacdo do mercado e supde a abertura para a exploracdo privada da
Previdéncia. (Y asbeck, 1998, p. 54).

Essa reforma veio no sentido exatamente oposto ao contemplado na Constitui¢éo de
1988 quanto aos direitos sociais e explicam as dificuldades ainda hoje encontradas para a
efetivacéo dos direitos ali assegurados.

Verificamos que a Assisténcia Social buscou diferenciar-se do assistencialismo e
situando-a como politica de seguridade voltada a extensdo da cidadania social aos setores

mais vulneraveis da populacdo brasileira. A assisténcia social assim pensada objetivava sair



do clientelismo e ir para o campo da politica social, um espaco para a defesa e atencéo dos
interesses dos segmentos mais empobrecidos da sociedade Todavia, dentro do
entendimento do Consenso de Washington, no qual o Estado deve se afastar dos servigos
publicos, estimular a livre iniciativa, insistir na privatizagdo como a alternativa para a
recuperacdo da economia, as politicas sociais passaram a ser compreendidas como um
problema, em face, principal mente, dos avancos e garantias da LOAS. Foi com esse sentido
gue em meados da década de 1990, o governo federal passou a estimular acoes paralelas a
LOAS, voltando ao ja velho e conhecido assistencialismo, tais como o proposto pela
Comunidade Solidéria.

Desse modo, as politicas da assisténcia social voltaram a se pautar pela regulacdo
caso a caso, com uma acdo assentada no populismo e na concessdo, ndo no direito e na
cidadania. Com essa postura assistimos ao retorno do Estado caritativo ou assistencialista,
no qua o enfrentamento da pobreza e da desigualdade social deixa de ser tarefa dos
poderes publicos e sim iniciativas da sociedade. As agdes sdo casuisticas, fragmentadas,

sem regras estaveis e ndo se constituem em direitos.

As politicas do ano 2000: o Programa Fome Zer o e 0 mapeamento da pobreza local

Em janeiro de 2003 Luiz Inicio Lula da Silva tomou posse como presidente
constitucional do Brasil. Este candidato havia definido em campanha que o combate a
pobreza estrutural do pais seria uma meta insistentemente perseguida. Como ato politico de
destaque, lancou ao final do primeiro més de trabalho, o Programa Fome Zero, de combate
afome, tido como prioridade absoluta do novo governo federal.

O governo considera que a erradicacdo da fome estard presente de forma transversal
em todas as instancias e que a criagcdo de empregos, educacdo de qualidade, salde digna,
salario e renda séo algumas das diretrizes que possibilitardo que o objetivo sgja atingido. O
objetivo é fazer com que as pessoas possam garantir por si proprias sua alimentacéo, sem
ter que depender de doagdes ou do assistencialismo.

Para valer seus propdsitos o presidente Lula apelou por esforgos para que a
sociedade brasileira, como um todo, canalizasse esforgos para redirecionar suas politicas
para 0 “mais pobre dos pobres’. O Fome Zero prevé trés tipos de acles. especificas (para

atender diretamente as familias que ndo se aimentam adequadamente hoje), estruturais



(voltadas para as causas mais profundas da fome e da pobreza) e locais (que poderdo ser

implantadas pelas prefeituras e pela sociedade civil).

Em sintese, o Programa objetiva:

Politicas
ESTRUTURAIS
Aumento darendae

diminuicdo da desigualdade

Politicas de Geragao de
Emprego e Aumento da

Renda

Intensifica¢@o da Reforma

Agréria

Previdéncia Social Universal

Bolsa Escola e Renda
Minima

Incentivo a agricultura familiar

ESPECIFICAS
Programa Cupom de
Alimentacdo

Descricéo

Politica de cunho estrutural que visa a aumentar a renda no sentido de

garantir acesso a alimentacgéo.

A orientagdo € reativar a economia com énfase ao mercado interno
buscando um crescimento econdmico positivo, que permita reduzir as
taxas de desemprego tendo o Estado uma acdo ativa na geragdo de

emprego através dos instrumentos de economia solidéria.

Visa a descongestionar os grandes centros urbanos com a redistribuicdo
de terra ociosa. A reforma agraria tem trés efeitos diretos: i)
descongestiona os grandes centros urbanos; ii) cria fontes de auto

consumo e iii) aumenta a producéo de alimentos.

Ampliar a cobertura da Previdéncia Social como direito universal para as
pessoas em condi¢gdes de vulnerabilidade social, reconhecendo assim

os direitos sociais minimos ao qual o Estado deve respeitar.

Prop6e o fornecimento de uma renda minima as familias carentes

A proposta centra numa politica agricola ativa no qual tenha peso a
agricultura familiar. Os instrumentos para esta politica sdo o seguro
renda agricola; prioridade a producgédo interna; importagdo de alimentos
apenas em casos de quebra de safra; incentivo a pesquisa publica para
favorecer os pequenos produtores; combate a producéo de transgénicos
gue trazem impactos ainda ndo conhecidos e também grande

dependéncia das grandes empresas.

O cupom de alimentacdo serd dado a publico alvo definido no Fome
Zero, que podera compor como |lhe conviesse sua cesta de alimentos.
Seria dado o beneficio independente de a pessoa ja ser beneficiada por
outro programa. Exige uma contrapartida do beneficiado (frequentar
curso, qualificacdo profissional ou até prestacdo de servigos

comunitarios).



Ampliagao e
Redirecionamento do
Programa de Alimentacéo do
Trabalhador - PAT

Doagdes de Cestas Basicas

Emergenciais

Combate a desnutricao

materno-infantil

Manter estoques de segurancga

Ampliacdo da merenda escolar

Segurancga e qualidade dos

alimentos

Educacéo para o consumo e
educacdo alimentar

A proposta é reformular o programa tornando-o mais abrangente,
buscando atender os trabalhadores de pequenas e micro empresas.
Uma série de outras propostas como aumentar a fiscalizagdo sobre a
distribuicdo dos tiquetes, alem de tornar mais efetiva a relacdo entre
trabalhadores e empregadores. Além disso, € importante realizar uma
revisdo das deducdes do Imposto de Renda e priorizar os trabalhadores

de renda familiar.

O projeto Fome Zero propde que as pessoas famintas com baixa
capacidade energética e os novos assentados da reforma agraria

recebam mensalmente uma cesta de alimentos.

Prop6e corrigir/prevenir a desnutricdo infantil através da parceria com as
prefeituras, com a orientacéo as familias, mées e criancas. Uma peca

importante do programa é a campanha de aleitamento materno.

Objetiva garantir estoques de alimentos prevenindo quebras de safra e
secas

A proposta é elevar o nivel calérico da merenda escolar e ampliar o
atendimento a comunidade, com a compra dos produtos para a merenda
escolar. Isso ampliard& o mercado para os pequenos produtores,

aumentando sua renda, além de garantir os produtos para a merenda.

O objetivo é garantir a seguranga dos alimentos ao longo de toda a
cadeia produtiva, do produtor ao consumidor. Também se preocupa em

impedir a disseminacao de alimentos transgénicos no Brasil.

A perspectiva é garantir que a concorréncia e a disputa de mercado ndo

destruam costumes alimentares saudaveis.



LOCAIS

Programas municipais de

seguranca alimentar

Programas para areas
metropolitanas

Restaurantes Populares

Banco de Alimentos

Modernizacdo dos
equipamentos de

abastecimento

Os programas municipais para integrar os sub programas:

i) programa de abastecimento — com varejoes, sacoldes,
feiras, hortas comunitarias, etc, com vistas a dar acesso e
mercado para produtores e consumidores;

ii) i) Planejamento, informacdo e orientagdo - busca
constituir centrais de informacdo para 0s pequenos
produtores e consumidores sobre o mercado agro-
pecuarista, além de informacdes sobre a vigilancia
sanitaria;

iii) iii) Micro-intervengdes — formas de incentivar a produgéo
agricola local através de centrais de compras de insumos,
formacéo de cooperativas, acesso a licitagdo de compras
para merenda escolar, constru¢céo de mercados populares,
etc. O projeto busca destacar a relevancia do poder local
em pensar e agir no setor de alimentos, com uma estrutura
institucional para isso (Secretaria, Departamento, Diretoria

etc).

Visa constituir restaurantes subsidiados que garanta o acesso a

alimentacao de qualidade a precos populares.

Organizar a coleta e distribuicdo de doacdes de alimentos que
costumam ser desperdicados. O Fome Zero busca endossar a proposta
do Estatuto do bom Samaritano, que tramita no Congresso Nacional o
qual institucionaliza e desburocratiza a doacdo de alimentos. A
distribuicdo de alimentos doados devera ser feita prioritariamente por

meio de instituicdes beneficentes, com o apoio do poder publico

O funcionamento de equipamentos como varejdes, sacoldes, comboios
e compras comunitarias devem ser recolocados como alternativas de
acesso aos alimentos, com as devidas alteracdes necesséarias a
realidade econémica e social de cada localidade. Parcerias com os
“Ceasa” e redes de pequenos comerciantes também devem ser

buscadas para garantir produtos mais baratos.



Novo relacionamento com
as redes de

supermercados

Programas para areas urbanas
ndo metropolitanas

Banco de Alimentos

Parceria com varejistas

Modernizacédo dos

equipamentos de

abastecimento

Agricultura urbano

Programas para areas rurais
Apoio a agricultura

familiar

Apoio a producédo parao

auto-consumo

Estabelecer parcerias com as redes de supermercados na
comercializagdo de produtos de pequenos produtores rurais. Além disso,
ter acdo junto as grandes redes de supermercados que praticam o sub-

preco em seu processo concorrencial.

A proposta é a mesma apresentada anteriormente

Organizar os pequenos varejistas através de centrais de compras com o

apoio do poder publico

Busca formas de aproximar os produtores locais dos consumidores,
através dos instrumentos citados anteriormente para o caso das grandes

metropoles.

O intuito é garantir a producdo e abastecimento através de feiras do
produtor, entrega a domicilio de produtos frescos, cursos de formacéo

para constituir hortas nas escolas e hortas comunitarias.

Garantir mercado aos produtos de pequenos produtores, via licitagdo

das prefeituras ou conquistando novos mercados.

Orienta o cultivo para o auto-consumo, com as prefeituras auxiliando nas
hortas comunitarias e hortas caseiras. O fundamental é garantir

assisténcia técnica.

Segundo estimativa do governo anterior, havia cerca de 9,3 milhdes de familias com

renda mensal per capita abaixo de % salario minimo. Ta nimero foi obtido a partir das

informagdes do censo 2000, cruzadas com os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilios— PNAD/1999.

Para o Programa Fome Zero existem cerca de 46 milhdes de pessoas que se

encontram na faixa da "inseguranca alimentar", ou sga, ndo tem renda suficiente para
comprar alimentos com qualidade, quantidade e regularidade basicas. Esses nimeros sdo
baseados no entendimento de que a baixa renda auferida pelas familias ndo Ihes permite

adquirir alimentos com qualidade, quantidade e regularidade.



Percebe-se que ambas fundamentacOes, apesar da disparidade dos nUmeros
apresentados, foram feitas de acordo com critérios estabelecidos pelo Banco Mundial
(renda como definidora da condicdo de pobreza). Tais critérios podem responder a
determinadas formas de pensar a pobreza, mas que ndo nos parecem suficientes para
determinar as pessoas pobres e que mais necessitam das politicas publicas no pais.

A controvérsia encontra-se na forma de se definir o que segja pobreza, o que sem
duvida € um assunto bastante controverso, pois a pobreza pode ser absoluta ou relativa. A
pobreza absoluta é entendida como consequiéncia dos baixos niveis de renda que ndo
garantem o atendimento minimo das necessidades bésicas que garantam a sobrevivéncia do
individuo. Os adeptos dessa definicéo (Sen, 1978 e Bhatty, 1974), estabelecem uma linha
ou limite que possibilitem o atendimento das necessidades de aimentacdo, moradia,
vestuério, educagdo, salide.

Para agueles que entendem que a pobreza € sempre relativa, a questdo ndo se limita
essencialmente a perceber essas variagcbes no tempo e no espago, mas sSim em considerar
que a pobreza deve ser definida diante do padréo de vida vigente na sociedade (Townsend,
1970; Wedderburn, 1974 e Galbrait, 1979). Nesse entendimento, pobres sdo aquelas
pessoas “que se situam na camada inferior da distribuic¢éo de renda, em comparagdo com o0s
melhor aquinhoados da sociedade’. Ainda que estas pessoas disponham de recursos para
atender suas necessidades mais imediatas, sdo consideradas pobres, em relacdo a média da
sociedade (Roméo, 1982: 358).

Atribuir mais ou menos razdo a essa ou aguela definicdo pode ser ndo s6 uma
discussdo longa, como até mesmo inconclusiva. Procurando precisar um pouco mais esse
sentido, Fava (1984) defende como pobres as pessoas que se encontram em situagdes de
extrema privagdo material como, por exemplo, 0s que estdo morrendo de fome e ndo tem
onde morar.

Talvez um conceito que melhor contenha os significados para pobreza sga o
cunhado por Abranches para quem a pobreza significa destituicdo, marginalidade e
desprotecdo. “Destituicdo dos meios de sobrevivéncia fisica, marginalizacdo no usufruto
dos beneficios do progresso e no acesso as oportunidades de emprego e consumo;
desprotecdo por falta de amparo politico adequado, e inoperancia dos direitos basicos de

cidadania, que incluem garantias a vida e ao bem estar”. Pessoas sujeitas a tais condicoes



“consomem a maior parte de sua vida trabalhando, ou em busca de qualquer trabalho na
luta para sobreviver. Ndo melhoram de vida porque as oportunidades para fazé-las sdo
menos acessiveis, pois ndo lhes sobra tempo e espaco para a educacdo, a salde e ao
exercicio da criatividade’. Nao podem atuar como cidadaos integros, pois “a necessidade
tolhe aliberdade” (Abranches, 1987: 20-27).

Quando o governo apresenta um programa de combate a fome e a incluséo social
para o pais, e define o publico alvo para o investimento governamental em critérios como a
baixa renda auferida, ndo se pode deixar de contrapor que esse é um critério insuficiente,
pois ndo considera a possibilidade de existéncia de familias com renda abaixo da linha de
pobreza, mas que ndo passam fome, pois contam com redes de solidariedade, como os
programas governamentais em funcionamento, organizagbes religiosas e entidades
assistenciais, bem como a existéncia de pessoas subnutridas em familias cuja renda possa se
encontrar acima da linha de pobreza. Para escapar desse imbréglio, € mais prudente que
haja critérios mais precisos, para que as suas metas possam ser atingidas.

Considerando a necessidade de definir guem sdo e aonde se encontram 0s mais
pobres dentre os pobres, um grupo de pesquisadores da Universidade Estadual de Maringa
se propds a realizar um diagndstico social do municipio, que possa subsidiar as acfes a
serem empreendidas pela Prefeitura Municipal nas agfes locais de combate a pobreza, de
modo a apresentar um estudo sério e preciso daincidéncia da exclusdo social no municipio.

Para tanto, procurou ir além dos critérios que definem a exclusdo a partir da
classificagdo por renda, por entender que tal recurso ndo € suficiente para identificar
quantos sd0 e como se diferenciam o faminto, o extremamente pobre e o pobre”. O que se
busca é saber quem e onde se encontram os sujeitos ou familias que estéo fora da Rede de
Protecéo Social, de modo a focalizar melhor as intervencdes necessarias, visando a criacdo
de mecanismos capazes de assegurar a participagdo desse segmento nos processos de
geracdo de trabalho, emprego e renda, a garantia do acesso as politicas sociais de caréater

universal e aimplementacdo de programas especiais dirigidas a esses sujeitos.

2 Segundo célculos da Organizagdo Mundial de Salde, o faminto é o que ndo tem o que comer. Ele representa
de 7% a 8% da populagdo. O extremamente pobre € o0 que ndo tem dinheiro para comprar a comida e vive
com até R$ 2 por dia (ou R$ 60 por més). Esse grupo, no entanto, pode ter acesso a uma rede informal de
solidariedade. As estatisticas estimam que esses sdo 15%. da populagdo. O pobre é agquele que ganha acima
disso, mas ainda assim ndo tem dinheiro suficiente para cobrir todas os gastos com necessidades basicas.
Representa 33% da popul agéo.



O diagnéstico social para 0 municipio permitira identificar e localizar a pobreza,
para que sgam implementadas acbes que possam reverter esta situacdo de fato. Ele
representa um modo concreto de mapear a pobreza dispersa pelo municipio de Maringé,
que possibilite fornecer dados seguros sobre sua distribui¢éo nessa malhaterritorial.

Esse mapeamento permitird uma visdo da totalidade da cidade, agregando partes e
apontando diferencas e sendo qualitativamente diferente do mapa pensado pela gestéo
municipal para o parcelamento do uso e ocupacdo do solo para o IPTU - SQL (setor,
quadra, lote) e do mapa empregado pelo IBGE que define os setores censitarios e pelos
quais se pode conhecer o territorio. Nao se pode ignorar que ha um crescimento da cidade
por agregacao de bairros e loteamentos, muitas vezes desconectado de todas estas bases
territoriais.

Enfim, 0 mapeamento da pobreza na cidade de Maring4, valendo-se de linguagens
quantitativas, qualitativas e de geoprocessamento, certamente contribuira para apresentar
indices mais confiaveis para precisar quem sdo e onde se encontram "o0s mais pobres dentre
0s pobres’.

A metodologia para 0 mapeamento sera efetuada tendo por base o Mapa de
Inclusdo/Exclusdo socia redlizado para a cidade de S&o Paulo (Sposati, 1996), o
Diagnostico das é&reas de Exclusdo/Inclusdo Socia através do SIG na &rea urbana de Séo
José dos Campos - SP (Genovez et ali, 1999), os dados do Cadastro Unico para Programas
Sociais, e 0 Levantamento Socio-econdmico do Municipio de Sarandi (Lima et alli, 2002).

Um primeiro passo consistira em identificar os espagos dos incluidos e dos
excluidos, uma vez que a exclusdo e inclusdo socia sd0 necessariamente interdependentes.
Para esse fim, serd montado um banco de dados com informagdes da Agéncia de Energia
Elétrica, do Saneamento Bésico, do Imposto Territorial, bem como de entidades
assistenciais que atuam no municipio. O cruzamento desses dados permitira identificar
espacos Nos quais a existéncia da pobreza seja uma probabilidade infinitamente pequena.
Nos locais onde ha mistura de pobres e ndo-pobres, bem como naqueles onde ha maior
incidéncia da pobreza, sera necessaria a visita de porta em porta.

Os dados a serem coletados consistem basicamente em informacdes unificadas
conforme tabel a abaixo:



Indicadores

sem rendimento

até 0,5 Salério Minimo
dela2SM
de2a3SM
de3a4SM
ded4a5SM

de5al10 SM

mais de 10 SM
empregador
empregado registrado
empregado sem registro
auténomo

trabalhador temporario
ambulante

beneficiario da Previdéncia Social
chefe de familia ndo alfabetizados
escolarizagéo de 1 a 3 anos de estudo

de 4 a7 anos de estudo
de 8 a 10 anos de estudo
de 11 a 14 anos de estudo
mais de 15 anos de estudo

alfabetizacdo precoce (entre 5 e 9 anos)
alfabetizacdo tardia (entre 10 a 14 anos)

néo alfabetizados
alfabetizac&o precéaria
populacéo acimade 70 anos

popul acéo portadora de deficiéncia

precério abastecimento de agua

precariainstalacdo sanitaria (esgoto)

precério tratamento de lixo
propriedade domiciliar
densidade habitacional
condigdes de privacidade
conforto térmico

conforto sanitario
habitacdo precéria
mulheres ndo alfabetizadas

concentracdo de mulher como chefe de

familia
trabalho infantil

Redes de apoio

indices campo

Distribuicéo de
renda do chefe de
familia

Situacdo no
mercado de trabalho

Desenvolvimento
Educacional Desenvol
vimento
Estimulo Humano
educacional
Escolaridade
Precéaria
Longevidade

Qualidade
ambiental

Qualidade
Conforto Domiciliar deVida

Equidade

Equipamento social

m

O X

(0)]

O O



Além darenda, sera possivel identificar:

o afabetizacdo precoce (entre 5 e 9 anos) ou alfabetizacdo tardia (entre 10 a 14 anos),
como indicativos do estimulo educacional e do desenvolvimento humano;

e populagdo acima de 60 anos, como indicativo dalongevidade;

e densidade habitacional, condicdes de privacidade, conforto térmico e sanitério, como
indicativos do conforto domiciliar e da qualidade de vida;

e existéncia do trabalho infantil, como indicativo da privagdo e do desenvolvimento
humano;

e identificacdo da mulher como chefe de familia, um indicativo das diferencas entre
género e das lutas pela equidade;

e existénciade rede de apoio, como indicativo dos direitos de cidadania.

Os dados levantados serdo andisados a partir de um banco de dados
georeferenciados construido para esse fim e um SIG, no caso 0 SPRING
(www.dpi.impe.br/spring). Em seguida sera realizada a analise dos padrdes espaciais, por
meio de operagdes de agrupamento, e a andlise e consulta espacial a partir do recobrimento
poligonal dos dados provenientes da geometria vetorial da érea estudada.

Esses dados serdo remetidos a base cartogréfica da cidade em estudo, de modo a
permitir aleitura da sua topografia social. A topografia social favorece perceber o processo
pelo qual o espaco urbano vai tecendo diferentes malhas sobre seu territério, indo desde a
configuragdo topogréfica até as intervencfes urbanisticas e as diferentes apropriactes
realizadas pelos seus moradores. Captar essas diferentes camadas produzidas,
transformadas no cotidiano das cidades € o objetivo datopografia social.

Com sua populacdo cadastrada e mapeada, 0 Municipio contard com um
instrumento de elaboracdo de politicas sociais adequado as reais condigdes e necessidades
da populacdo carente. O passo seguinte sera garantir que as politicas realmente cheguem a
ela

O projeto tem a duragéo prevista de quatro meses, e estima-se que 24 mil familias

sgjam visitadas.
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