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Pobreza e desigualdade sdo fenomenos ine-
rentes ao capitalismo. Os graus de pobreza e de
desigualdade podem variar histdrica e espacialmen-
te, assim como a magnitude da populagao atingida
em cada ciclo econémico, mas sempre se fazem
presentes na trajetéria capitalista. No momento em
que Organizagoes da Cooperagdo Internacional,
diante da crise de reprodugdo dos capitais e do
esgotamento do modelo de desenvolvimento que
vigorou entre o final da Segunda Guerra e o meado
da década de 1970, buscam alternativas para a re-
tomada do crescimento e destacam a pobreza como
questdo central, ganha importancia nao sé recupe-
rar momentos da trajetéria do trato da questao so-
cial na histéria do capitalismo, como identificar as
mudancas verificadas na concepgao e na aplicagdo
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de politicas de combate a pobreza, que vém a tona
com os ideérios desenvolvimentistas.

As causas da pobreza, assim como a busca
de politicas capazes de regular os pobres, com-
poem a histéria social desde a emergéncia do capi-
talismo industrial na Europa. A dinAmica da eco-
nomia, inaugurada com a Revolugao Industrial,
antes de eliminar a pobreza, com a ampliagdo da
demanda por forga de trabalho para mover as méa-
quinas, trouxe a tona uma forma de pobreza até
entdao desconhecida, “industrializada e urbana”,
no dizer de Hobsbawm (1977). No decorrer do Sé-
culo XIX, ao lado de certa perplexidade sobre o
aparente paradoxo entre o espetacular desenvolvi-
mento das forgas produtivas e a reprodugdo da
pobreza, expressa no excedente de mao-de-obra,
que animou debates, entre outros, o travado por
Marx e Malthus, as formas de regulagao da pobre-
za também foram objeto de reflexdo. No decorrer
do Século XIX, a definicdo de um padrao de
regulacao vai desde a instituicdo de medidas que
favoregam a constituigio de um mercado de traba-
lho competitivo, a partir da proletarizagao da forga
de trabalho, até a recomposicao de instituigdes que
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promovam a assisténcia para os que nao consegui-
am colocacéo produtiva (Polanyi, 2000). O ritmo
em que uma ou outra medida é implementada va-
ria de pais para pais, mesmo quando se toma o
espacgo europeu como referéncia.

Ainda no decorrer desse século, aparecem
as primeiras reivindicagdes por direitos. Ja se tor-
nava patente que as leis reguladoras do mercado
de trabalho, orientadas para a competigao, assim
como a filantropia, mostravam-se incapazes de re-
solver a contento as ameacas da desintegracgao so-
cial, como também de atender as aspiragoes dos
pobres (2000). O direito de viver, motivacdo que
justificava a filantropia, hd muito j4 apontava seus
limites: nao respondia a vulnerabilidade prépria
da condigao operéria.

Emerge, nesse contexto, a nogao de direito,
primeiro ao trabalho, e a sua extensao aos que fica-
ram desempregados involuntariamente, aos aciden-
tados, aos atingidos por doengas, aos velhos. Di-
reito é nogdo que surge da capacidade do movi-
mento dos trabalhadores de articular suas lutas
com questdes mais amplas, mas também da visdo
de empregadores, que se adiantavam a radicalizagao
das lutas por igualdade, e da capacidade do Esta-
do em administrar conflitos divergentes. Nessa
diregao, vai-se implementando um conjunto de leis
de protegido ao trabalho, aos trabalhadores que
perderam emprego e aos que ja ndo podiam traba-
lhar. Esse movimento, num primeiro momento,
vai desresponsabilizar a esfera privada de cuidar
dessas questoes no ambito individual, para, em
seguida, passar a responsabilidade da protegao
social para a esfera do Estado.

Esse transito, da protegdo individual para a
protecao social patrocinada pelo Estado, perpassa a
segunda metade do século XIX e boa parte da primei-
rametade do século seguinte, e s6 se completa, como
concepgao, na conjuntura do p6s-Segunda Guerra.
Percurso longo e permanentemente tenso, que exigiu
debelar crengas e praticas, submissdo de alternativas
revolucionarias, regulagdo dos mercados e a assungio
do Estado como instituicdo central para conduzir a
estratégia de busca e zelo do consenso, centrado na
harmonia de interesses entre capital e trabalho:

Que fique claro, principalmente, que tal emer-
géncia de um terceiro (o que nao significa de um
arbitro imparcial) supoe que se realizem duas
séries de condigoes preliminares. Primeiro, que
se afrouxe o tornilho da protegdo, em outros ter-
mos, que se torne evidente a incapacidade des-
sas redes de regulacoes morais para comandar a
vida e as aspiragoes das “classes inferiores”: len-
ta maturagao, durante todo o século XIX, de p6lo
de resisténcia a concepgao da ordem social defi-
nida pelos notéveis. Mas foi preciso também, e
ainda, que a alternativa propriamente revoluci-
ondria da inversao radical da relagao de domina-
cao fosse vencida, ou pelo menos suspensa: a
mudanga social ndo vai ocorrer pela substituigao
de uma hegemonia por outra. O Estado social
supde e contorna, ao mesmo tempo, o antagonis-
mo de classes (Castel, 1998, p. 346-347).

Em largos tragos, Castel (1998) destaca trés
aspectos que marcam a consolidacdo do social re-
gulado pela nogao de direitos: o primeiro diz res-
peito a fixagao do trabalhador ao emprego, como
principal mecanismo de acesso a renda, e também
como um antidoto a uma associabilidade que era
preciso erradicar; o segundo refere-se ao repasse
de parte da produtividade para os operdrios, esta-
belecendo-se um patamar de salério que vai per-
mitir que eles passem a figurar nao apenas como
trabalhadores, mas também como consumidores;
e o terceiro refere-se ao acesso que os operarios
passam a ter aos servigos publicos, a partir da
montagem de um complexo sistema de protecao e
seguranca levado a cabo pelo Estado. Sob esse re-
gime, parte dos trabalhadores é engajada num pa-
drao de reprodugao da vida predominantemente
dominado por mercadorias, em especial de bens
de consumo duréveis.

O trabalhador disponivel, mas néo integra-
do ao processo produtivo (o desempregado), segun-
do anogao de direitos universais, também deveria
ser contemplado. O Estado Providéncia, feigao de
Estado mais préxima do estatuto da cidadania, bus-
cava responder a exigéncia da universalizagao dos
direitos: admitir os direitos sociais na concepgao
de direito, que ja incorporava os direitos civis e os
direitos politicos. A efetivagdo de politicas publi-
cas provedoras de servigos de educacao, satde,
previdéncia social em caso de doenga, velhice,
morte de arrimo de familia e desemprego
involuntério era o intento. Esse elenco de medi-
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das pode ser completado com o seguro-desempre-
go, que nao integra o trabalhador a produgao, mas
néo o exclui de algum nivel de consumo.

Trata-se, portanto, de uma abordagem que
entende a pobreza, nos paises capitalistas, como
um fendmeno que encontra a sua origem na rela-
¢ao entre capital e trabalho, cujas manifestagoes
sdo encontradas nos ambitos da producgéo e do
mercado de trabalho e cujo enfrentamento passa
pelo crescimento econdmico elevado e continuo,
pelaregulagdo do mercado de trabalho e também
por uma atuagio do Estado de carater universal,
que assegure protegao contra os riscos do merca-
do de trabalho e demais riscos inerentes a condi-
¢do humana, além do atendimento das necessida-
des da reprodugao, o que supde a oferta de bens
de consumo coletivo.

Recuperagoes histéricas feitas a luz do mo-
vimento ciclico, nas economias capitalistas de-
senvolvidas, evidenciam a o impacto das politicas
baseadas nesse tipo de diagnéstico. Nesses pai-
ses, o modelo de desenvolvimento ensaiado pds-
recessdo de 1930, e confirmado a partir de 1945,
elevou sensivelmente os rendimentos dos traba-
lhadores e assegurou o quase pleno emprego, uma
ampla oferta de bens e servigos ptiblicos gratuitos,
levando a eliminagdo da pobreza absoluta ou res-
tringindo-a a segmentos minoritarios da popula-
¢ao. Com isso, o fendmeno vai se configurar como
uma pobreza relativa, significando privagao de
consumo em relagio ao patamar de riqueza produ-
zido na sociedade.

Tal combinacio entre crescimento econémico
e desenvolvimento social encontra seus limites nos
paises centrais, em meados dos anos 60, passan-
do a demandar ajustes no &mbito das politicas eco-
nomicas e sociais, em busca de um novo modelo
de desenvolvimento, do qual as politicas de
minoragdo da pobreza passam a fazer parte.

A EXPERIENCIA DOS PAISES PERIFERICOS

As idéias que compunham esse modelo,
concebidas nos paises centrais e tomadas como

missdo das Organizacdes Internacionais oriun-
das de Bretton Woods, alcangam os paises da
periferia, como meio para superar subdesenvol-
vimento. Compunha a parte central da proposi-
¢ao desses organismos a idéia de acabar com a
pobreza a partir do crescimento econoémico, li-
derado pela industrializacao e pela introdugao
de técnicas modernas de producgio em todas as
esferas da economia.

Em tais paises, elevados niveis de pobreza
(absoluta erelativa) e de desigualdade tornaram-se
constitutivos do modelo de desenvolvimento que,
no poés-guerra, viabilizou a industrializagao dos
paises periféricos de médio porte, dos quais o Bra-
sil é um caso emblematico. Mesmo em periodos
de forte expansao da economia, a proporgao de
pobres no conjunto da populagao sempre foi mui-
to elevada, e os indices de desigualdade de renda
(inclusive a desigualdade entre os trabalhadores)
sempre se situaram entre os mais altos do mundo.

Esses elevados niveis de pobreza e de desi-
gualdade guardam relagdo com os padroes de uso,
contratagao e de remuneracio dos trabalhadores,
vigentes nesses paises. Como revela o caso brasi-
leiro, a reprodugao continua da pobreza esta dire-
tamente associada a sub-remuneracio do trabalho,
particularmente dos grandes contingentes de tra-
balhadores pouco qualificados, do campo e da ci-
dade, e ao baixo grau de estruturagio do mercado
de trabalho, sempre incapaz de incorporar a maio-
ria dos trabalhadores ao processo produtivo do
nucleo capitalista — as empresas capitalistas e o
setor produtivo estatal.

Por essa razio, a coexisténcia de diferentes
formas de organizacgao da produgao e de relagoes
de trabalho, embora seja um fenémeno presente
em todas as economias capitalistas, no Brasil, como
de resto em toda a periferia do sistema, implicou a
persisténcia de contingentes expressivos de ocu-
pados em atividades por conta prépria, nos pe-
quenos negdcios e nos biscates, ou submetidos a
vinculos empregaticios ndo formalizados. Esse
conjunto de trabalhadores conforma um amplo e
heterogéneo espago em que as relagdes de trabalho
permanecem a margem do estatuto do trabalhador,
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isto é, do conjunto de leis ao qual se associam
instituigdes e politicas de regulagdo do funciona-
mento do mercado de trabalho, cuja vigéncia se
efetiva, principalmente, através da generalizagao
do emprego regular e regulamentado.

Trata-se de um espago que abarca tudo aqui-
lo que se convencionou chamar de “informalidade”,
mas nela néo se esgota, por incluir também seg-
mentos de algum modo formalizados, como o con-
junto de trabalhadores autdbnomos e de pequenos
negocios, que se encontram na fronteira entre o
“informal” e o “formal”, cuja maioria ai permane-
ceu mesmo em periodos de expansao das ativida-
des tipicamente capitalistas.

Apesar da manutengio e permanente re-
posicao de gigantescos bolsoes de informalidade
—entdo percebidos como “marca” do subdesen-
volvimento, até os anos 70 do século XX —, o
mercado de trabalho brasileiro registrava uma clara
tendéncia a formalizacao crescente das relagoes
de trabalho e a extensao da fragil protegao do es-
tatuto brasileiro do trabalhador a um maior na-
mero de categorias, como evidenciam as informa-
goes compiladas por Pochmann. Entre 1940 e
1980, ocorreu expressiva ampliagdo do ntimero
de postos de trabalho no ntcleo protegido do
mercado de trabalho, sendo que, em cada dez no-
vas ocupagoes geradas no periodo, oito eram as-
salariados e sete correspondiam a empregos com
carteira de trabalho assinada (Pochmann, 2006,
p- 126). Como resultado, ao final do periodo,
quase 50% da populagdo economicamente ativa
ocupava um emprego protegido.

AREESTRUTURACAO PRODUTIVANO
BRASIL — SEU CARATER E O SENTIDO DAS
TRANSFORMACOES

A reconversdo do modelo de desenvolvi-
mento seguido pelo pais desde o pés-guerra ocor-
reu nos anos 90, com a opgao (e implementagéo)
do modelo neoliberal de insergdo subordinada da
economia brasileira no contexto da economia glo-
bal. O novo paradigma produtivo, ja hegemonico

no plano mundial, foi rapidamente introduzido®
no pais, e as politicas emanadas do receituério do
FMI foram postas em pratica pelos sucessivos go-
vernos, resultando numa completa reconfiguracao
da economia brasileira e numa forte alteragio na
distribuicao funcional da renda, a favor das em-
presas e do governo (que usa 0S NOVOS IeCUrsos
para pagamento dos juros da divida) e em detri-
mento do trabalho.

O ponto de inflexdo foi o ano de 1989, quan-
do oresultado das eleigoes presidenciais assegu-
rou a vitéria das forgas que representavam —e (ou)
cujos interesses sdo os mesmos — dos que coman-
dam a globalizacdo. Foi essa guinada no plano
politico que viabilizou as mudangas também no
plano econoémico, pois é a partir dai e, mais eficaz-
mente, a partir de 1994, com F. H. Cardoso, que se
inicia a transformacéo do Estado brasileiro —naci-
onal-desenvolvimentista, keynesiano, interventor,
planejador e (minimamente) protetor —num “esta-
do nacional competitivo”, na expressio de Hirsch
(1997).

Trata-se de um estado forte, que tem como
principal objetivo otimizar as condigoes de renta-
bilidade do capital em nivel nacional, adequando
a economia brasileira as novas exigéncias do pro-
cesso de acumulacio, sem levar em conta as de-
mandas sociais da maioria da populagdo. Sob seu
comando, o crescimento econdmico e o bem-estar
da populagao tornam-se excludentes, e “o merca-
do” —ou seja, os interesses de classes, hegemoénicos
nos planos nacional e global — impée-se absoluto,
na determinagao de todas as possibilidades. A agdo
desse Estado visa e leva a fragmentacéao social e,
para legitimar-se, recorre a agdes sociais politica-
mente focalizadas, interrompendo, desse modo, a
tendéncia a universalizagao das politicas sociais.

A desregulamentacgao do mercado de traba-
lho foi justificada por uma suposta inadequagao
aos novos tempos da regulacio das relagoes de tra-
balho vigentes no pais. Afirmou-se que toda a le-
gislagdo em vigor bem como os demais componen-

! Ou melhor, tem a sua implantagao acelerada, posto que
ele ja vinha sendo introduzido, aos poucos, naqueles
setores mais articulados com o mercado mundial.
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tes do arcabougo institucional responsavel por essa
regulagao corresponderiam a uma realidade ja ul-
trapassada, e que a sua manutengio estaria colo-
cando obstaculos a competitividade da economia
brasileira e, portanto, a geracdo de novos postos
de trabalho. Isso ocorreria porque os direitos tra-
balhistas vigentes responderiam por boa parte do
“Custo Brasil”, na medida em que os encargos so-
ciais embutidos na folha de pagamento acabariam
por colocar num patamar pouco competitivo os
custos da mao-de-obra no pais.

Contra todas as evidéncias, argumentou-se
que a desregulacao das relagoes entre capital e tra-
balho, no Brasil, impunha-se pela necessidade de
adaptacdo das condigoes de contratacdo e de uso
da forca de trabalho aos novos termos da
competitividade, centrada nos custos e no ajuste
das empresas a uma realidade marcada pela insta-
bilidade dos mercados (Borges, 2005). Assim, foi
revogada a politica salarial e foram introduzidos
novos tipos de contrato de trabalho, mais flexiveis
e com menos direitos.

Esse conjunto de politicas resultou na falta
de autonomia para crescer — pela perda dos ins-
trumentos necessarios e pelo ajuste fiscal tornado
permanente — e teve impactos fulminantes e pro-
fundos tanto na estrutura produtiva como na orga-
nizacdo da produgéo.

Assim, Baltar e Dedecca (1996) ressaltam que
esse conjunto de politicas teve efeitos devastado-
res sobre a estrutura industrial brasileira, forgan-
do uma racionalizacdo que assumiu varias formas,
a depender das caracteristicas do setor: concentra-
¢ao, focalizacao e externalizagdo de atividades,
desverticalizagio e importagdo de insumos e com-
ponentes de alta tecnologia para uma moderniza-
¢ao tecnoldgica limitada.

Como resultado dessa modernizagao defen-
siva e na presenca de fatores externos desfavora-
veis — juros elevados, caAmbio apreciado, concor-
réncia dos importados e recessao —, observou-se o
fechamento de empresas, o que resultou na des-
truigdo da capacidade produtiva em setores im-
portantes e na conseqiiente desestruturagio de
cadeias produtivas, bem como na desnacionalizagio

de diversos setores. Essas mudangas nao se limi-
taram a indtstria, atingindo também as demais ati-
vidades, e repercutiram fortemente no mercado de
trabalho, como sera tratado mais adiante.

A NOVAABORDAGEM DA POBREZA

A partir dos anos 80, vai sendo articulado
um novo discurso sobre o problema da pobreza,
para dar respostas a crise econdmica e aos efeitos
das transformacoes da economia mundial, decor-
rentes da reestruturagdo produtiva e dos planos
de ajustes macroeconémicos implementados.

Sem renunciar a defesa dos planos de ajus-
tes, o Banco Mundial anuncia a necessidade de
avangar em diregdo a reformas estruturais —
privatizagoes, abertura dos mercados, liberalizagao
financeira e reforma do Estado, bem como a
desregulamentagdo do mercado de trabalho. Bem
sucedidas as reformas estruturais, afirmava o Ban-
co, os paises pobres teriam condigdes de retomar
os investimentos e, de maneira sustentavel, elevar
a producdo e a produtividade. Mas, até que os re-
sultados dessa nova configuragao virtuosa se apre-
sentassem, seria necessario implementar politicas
que contribuissem para aliviar a pobreza.

Assim, em paralelo ao ajuste, caberia aos
governos atuar na area social, com politicas estra-
tegicamente orientadas de forma a seguir duas gran-
des diretrizes:

... 0 meio mais eficiente de obter avangos rdapidos
e politicamente sustentaveis na qualidade de vida
dos pobres tem sido a adogao de uma estratégia de
dois elementos. O primeiro elemento dessa estra-
tégia é abusca de um modelo de crescimento que
garanta o uso produtivo do bem mais abundante
entre os pobres - o trabalho. O segundo elemento é
o provimento amplo de servicos sociais basicos
aos pobres, sobretudo de educagao primaria, as-
sisténcia médica basica e planejamento familiar.
O primeiro componente cria oportunidades; o se-
gundo capacita o pobre a tirar proveito das opor-
tunidades. (Banco Mundial, 1990, p. 3).

Ressalta ainda,

... dois fatores importantissimos que determinam
a pobreza: o acesso a oportunidades de auferir
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renda e a capacidade de reagao. Se as familias
tiverem oportunidades seguras de usar proveito-
samente sua mao-de-obra e se seus membros fo-
rem capacitados, instruidos e sauddveis, certa-
mente estard assegurado um padrao de vida mi-
nimo e a pobreza desaparecerd. Se nao existi-
rem essas oportunidades e se 0 acesso aos servi-
¢os sociais for limitado, o padrao de vida serd
inaceitavelmente baixo (1990, p. 39).

A nogao de Desenvolvimento Humano e
Sustentavel, desenvolvida pelo Programa das Na-
¢oes Unidas, PNUD, sustenta-se em quatro pon-
tos: que o crescimento econdmico é uma condicio
necessaria, mas ndo suficiente, para o desenvolvi-
mento humano, ja que, por si s6, ndo melhora o
nivel de vida dos individuos; que deve ser busca-
da a eqiiidade de oportunidades para todos, per-
mitindo que os individuos participem e se benefi-
ciem dos resultados do crescimento econémico;
que a sustentabilidade do desenvolvimento tenha
como finalidade néo sé a distribuicdo equanime
dos recursos capazes de suprir as necessidades
das geragobes atuais, como das geragoes futuras; e,
finalmente, que sejam criadas condigdes que pos-
sibilitem a participacao dos individuos nas deci-
sOes e processos que dizem respeito a suas vidas.

No econdmico, a pobreza constitui obstédculo ao
crescimento, pelo menos por duas razoes. Em
primeiro lugar, por reduzir o mercado interno,
limitando os incentivos ao investimento; em se-
gundo, porque no mundo contemporaneo o fa-
tor-chave da produgao nao é mais a terra e o capi-
tal, nem o trabalho fisico do homem, mas o co-
nhecimento [...] A pobreza é insuficiéncia de
conhecimentos, mas também obstaculo para a
sua aquisi¢do. Diminuir e erradicar a pobreza
torna-se indispensavel para elevar as capacida-
des e os conhecimentos da populagdo, requisito
sine qua non para superar o subdesenvolvimen-
to latino-americano. Do mesmo modo, a apropri-
acao de conhecimentos por parte dos pobres au-
menta sua potencialidade para abandonar esse
estado (Programa das Nagoes Unidas para o De-
senvolvimento, 1992 , p. 158-159).

[...] se alcanca a equiidade quando cada pessoa
tem acesso a recursos adequados as suas necessi-
dades. Também é necessdrio aceitar que a verda-
deira igualdade de oportunidades s6 € alcangada
mediante o trato desigual aos desiguais, signifi-
cando que a politica compensa as desvantagens
das pessoas, por exemplo, fornecendo alimenta-
¢ao escolar as criangas pobres. (1992, p. 174).

Existem quatro componentes essenciais no
paradigma do desenvolvimento humano: eqtii-
dade (igualdade de oportunidades para todas as
pessoas na sociedade), o caréter sustentavel (de

tais oportunidades de uma geragao para a proxi-
ma), a oportunidade e “empoderamento” (das
pessoas de modo que elas participem — e se be-
neficiem — do processo de desenvolvimento).

Tal paradigma considera o crescimento econo-
mico essencial, mas enfatiza a necessidade de se
prestar atengdo a sua qualidade e distribuicao
[...]1 (1999, p. 3).

A igualdade de oportunidades e a amplia-
¢do das capacidades constituem elementos-chave
para que os individuos alcancem nivel adequado
de bem-estar, objetivo maior do desenvolvimento
humano. O bem-estar seria uma situagao que os
individuos podem alcancar a partir de sua inser-
¢do nos mercados de trabalho e de consumo. As
politicas voltadas para a capacitagio assim como
as de transferéncia de renda para os mais pobres
buscam assegurar esses objetivos.

Nessa nogdo de bem-estar, as desigualda-
des de renda e de riqueza sdo tomadas como um
dado posto pela realidade, nao sendo, portanto,
questionadas. Concebe-se ainda que, coerentemente
com a idéia neoliberal de liberdade individual
(Rawls, 1981), cabe ao pobre, na condicdo de con-
sumidor, adequar o seu padrdo de consumo, em
quantidade e em qualidade, a uma cesta de bens
definida consensualmente pelos grupos sociais
movidos pelo principio da eqiiidade.

Pobreza nao é o mesmo que desigualdade. Ha
que enfatizar essa diferenca. Enquanto pobreza
diz respeito ao padrdo de vida absoluto de uma
parte da sociedade — os pobres —, desigualdade se
refere a padroes de vida relativos a toda a socie-
dade. Na desigualdade maxima, uma pessoa tem
tudo, e nesse caso obviamente, é grande a pobre-
za. Mas desigualdade minima (situagao em que
todos sdo iguais) é possivel tanto com a pobreza
zero (ninguém é pobre) quanto com pobreza
maxima (todos sao pobres). (Banco Mundial,
1990, p.27).

A escassez de recursos, sobretudo nos pai-
ses periféricos, segundo o PNUD, recomenda que
as politicas sociais, nesses espagos, sejam orienta-
das a partir da eleigao de grupos-alvo, aos quais
deveriam ser providos servigos sociais basicos —
educacio, satde, nutrigido, saneamento basico -,
de modo a suprir suas caréncias. O preenchimen-
to dessas caréncias teria em vista, por um lado, a
ampliagdo das capacidades dos individuos, igua-
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lando-os com vistas a competigdo no mercado e,
por outro lado, seria um meio para elevar a efica-
cia dos recursos escassos.

A eficdcia e a eficiéncia da politica sdo avaliadas
a partir do objetivo de diminuir a pobreza, de tal
maneira que se tornem eficazes a politica, os
programas e projetos que a minimizem efetiva-
mente, e eficientes os que conseguem a custos
mais baixos.

Esse objetivo sé pode ser alcangado de modo efi-
ciente por meio da concentragao (focalizacao),
isto é, de programas e projetos que na verdade
venham beneficiar os pobres, com um minimo
de escoamento para outros grupos populacionais.
A concentragao supoe seletividade, terreno em
que costumam ser mais eficientes os mecanis-
mos de seletividade territorial e de auto-
seletividade. (Programa das Nagoes Unidas para
o Desenvolvimento, 1992, p. 174).

Essa exigéncia de elei¢do de grupos-alvo vai
orientar metodologicamente as definigoes de poli-
ticas, no sentido de que a pobreza possa ser medi-
da de maneira absoluta e de maneira relativa. A
pobreza absoluta seria a que engloba o individuo
ou grupo familiar cuja renda é apenas suficiente
para adquirir uma cesta de bens e servigos que o
ser humano requer como minimo para sobreviver.
Ja a pobreza relativa seria constituida pelos indivi-
duos cujo nivel de renda est4 abaixo da metade do
rendimento mediano de outros grupos de indivi-
duos ou de uma outra sociedade.

A nogao de pobreza absoluta comporta a
demarcacao de linha de indigéncia e linha de po-
breza. A pobreza absoluta tem por base um nivel
de renda necessario para a estrita reproducao do
individuo ou grupo familiar. Os individuos ou
grupos familiares abaixo dessa linha sao classifi-
cados entre os que vivem em situacgdo de pobreza
extrema. Definida a linha de indigéncia, ao nivel
darenda minima necesséria a reprodugao caldrica,
aplica-se um multiplicador para agregar as despe-
sas necessdrias a suprir os gastos com vestudrio,
aluguel e transporte para se obter a linha de pobre-
za (Banco Mundial, 1990).

Estabelecida essa diferenca, a pobreza é de-
finida “... como a incapacidade de atingir um pa-
drdo de vida minimo.” (1990, p. 27). A partir des-
sa definicdo, trata-se de medir o padrao de vida —

o minimo sera estimado com base no consumo,
acoplado a outros itens como nutricao, expectati-
va de vida, mortalidade infantil e indices de matri-
cula escolar — e construir parametros que permi-
tam estabelecer comparagoes entre um nivel de vida
e um outro, eleito como referencial. A partir des-
ses parametros, a explicitagao do nivel de pobre-
za, baseado no consumo, contém dois elementos:
“a despesa necesséria para adquirir um padréo
minimo de nutrigio e outras necessidades bési-
cas, e um montante adicional, varidvel de um pais
para outro, que reflete o custo da participagio na
vida cotidiana da sociedade.” (1990, p. 27).

A demarcagio de uma linha de pobreza dis-
tribui o conjunto dos pobres entre os que sdo clas-
sificados como extremamente pobres e os pobres.
Esta ordenacgao nortear4 a definigdo das politicas
para cada um desses segmentos sociais.

Para os individuos que vivem em estado de
pobreza absoluta, sdo prescritos programas espe-
ciais — distribuicao de alimentos, programas de
bolsas para fins diversos, entre outros — que os
ajudem a ultrapassar essa fronteira. J4 para os po-
bres que conseguiram vencer a linha de indigén-
cia, as recomendagoes recaem sobre a distribuicio
de ativos aliada ao funcionamento do mercado. Para
atender a esses, cabe aos governos nacionais tragar
politicas que visem ao ingresso dos pobres nos
mercados de terras e de crédito, ativos capazes de
capitalizar os individuos, levando-os a romper as
fronteiras da pobreza.

Estudar a pobreza nesse novo contexto, na
perspectiva do Banco Mundial, deixa, portanto,
de referenciar-se na analise das causas estruturais
em cada espaco especifico, da organizagao da pro-
ducao e da distribuigao préprias do capitalismo,
para ocupar-se, prioritariamente, da mensuragao
da pobreza e da atualizagao do diagnéstico sobre a
situagdo dos pobres. O discurso dessas Organiza-
¢oes, cujo referencial é o idedrio liberal, propoe
politicas que ressaltam a importancia das agoes
voltadas para a igualdade de oportunidades, que
proporcionaria o acesso dos individuos aos bens
e servigos basicos compensatérios das deficiénci-
as individuais e a melhoria da capacidade dos in-
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dividuos (Banco Mundial, 1990).

Tal posicao, defendida pelas referidas Orga-
nizagoes, promove um duplo deslocamento do cen-
tro do debate com relagao as posigdes dominantes
até a crise do fordismo: primeiramente, para a
mensuragao da pobreza, levando a que as estatisti-
cas — as linhas de pobreza — tomem o lugar das
categorias centrais relativas ao tema; e, em segundo
lugar, para os préprios pobres, sub-repticiamente
transformados de vitimas do sistema em parte do
problema, em co-responsaveis pela situagdo em que
se encontram, por portarem déficits de qualificagao.

Essa abordagem, ao tomar a pobreza como
uma categoria em si, coloca num segundo plano
um dos locus principais da sua produgao e repro-
ducao nas economias capitalistas: o mercado de
trabalho, sua dinAmica e a qualidade das vagas nele
ofertadas.

PRECARIEDADE, DESEMPREGO E A REPRO-
DUCAO DA POBREZA NO BRASIL

Os impactos da reestruturagao e da
desregulamentagao neoliberal sobre o mercado de
trabalho brasileiro foram tao ou mais devastadores
do que aqueles que atingiram a estrutura produti-
va. O principal e mais visivel desses impactos foi
o descolamento das curvas de produgao e de em-
prego. Ao contrario dos anos 1980, na década de
90 o desemprego nao cedeu quando a economia se
recuperou, pois os empregos destruidos néao vol-
taram mais, inaugurando-se, no pais, o fenébmeno
do desemprego aberto elevado, de longa duracao e
estrutural, porque resultado de mudancas igual-
mente estruturais.

Segundo Dedecca (2000), durante os anos
1990, a populagdo em idade ativa e a populagao
economicamente ativa (PEA) cresceram mais do
que a ocupagdo, resultando em um aumento do
nimero de desempregados que correspondeu a
cerca de 43% do incremento da PEA (Dedecca,
2001). Jd Pochmann (1999) estima que o desem-
prego da década de 90 corresponde, no minimo,
ao dobro daquele registrado no decénio anterior.

Além do desemprego, a reestruturagio pro-
dutiva comandada pelas politicas neoliberais re-
sultou em mudangas na estrutura do emprego ur-
bano, bem assim nos padrdes de contratagio e uso
da forga de trabalho.

Ocorreu uma destruigao absoluta de postos
de trabalho na industria de transformagao, e os
demitidos da indastria tiveram reduzidas possibi-
lidades de encontrar outro emprego da mesma
qualidade, tendo sido freqiiente, nesses casos, o
deslocamento para a cadeia de subcontratagao.

Simultaneamente, aumentou a ocupagio nos
servigos, insuficiente, contudo, para compensar
as perdas da indstria. Isso significa que, durante
a década de 90, o mercado de trabalho urbano bra-
sileiro registrou o fim da transferéncia intersetorial
da forca de trabalho, processo que, ao longo das
altimas seis décadas, vinha assegurando a incor-
poracao continua da PEA e baixas taxas de desem-
prego aberto.

Quanto as formas de insergao, Pochmann
(1998) chama a atencao para o fato de que o
desassalariamento interrompeu uma tendéncia de
décadas, sendo o primeiro indicador do processo
de desestruturagdo do mercado de trabalho brasi-
leiro. A ele se somaram a queda absoluta e relativa
do emprego com carteira assinada — o emprego
protegido —e o aumento do emprego precario e do
trabalho por conta prépria. Essa crescente
informalidade — segundo Pochmann (1998), na
década de 90, de cada 10 novos postos de traba-
lho oito nao eram assalariados e os dois restantes
eram empregos sem carteira assinada —, resultante
dos movimentos de reestruturagio e das baixas
taxas de crescimento da economia, se constitui em
mais um indicador do processo de desestruturagao
do mercado de trabalho durante esse periodo.

Configurou-se, assim, um novo padrao de
uso da forga de trabalho, no qual as empresas
mantém um estoque minimo de empregos estaveis
e complementam as suas necessidades de pessoal
com uma massa de empregos instaveis e mal re-
munerados — cujos ocupantes sdo contratados e
demitidos diretamente ou no circuito de
subcontratagdo, conforme o nivel de produgo.
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Finalmente, a crise que se abateu sobre o mer-
cado de trabalho brasileiro abalou a estrutura
socioecon6mica constituida ao longo do processo de
industrializagdo do pais, levando ao surgimento da
categoria dos chamados “novos pobres”, trabalhado-
res que, tendo perdido durante a reestruturagio pro-
dutiva as posigdes que ocupavam no segmento
estruturado do mercado de trabalho, ndo conseguem
reinserir-se num emprego equivalente, sendo deslo-
cados para empregos ou ocupagdes precarias, ou ca-
indo no desemprego de longa duracgio.

A partir dos anos 1990, portanto, a tendén-
cia a estruturagio do mercado de trabalho, anteri-
ormente mencionada, foi interrompida e inverti-
da, explicitando-se as articulagoes entre o trabalho
e a reproducao continuada da pobreza e da desi-
gualdade.

Nesse sentido, para evidenciar essas articu-
lagdes, foram construidos alguns indicadores para
o conjunto do mercado de trabalho urbano no Bra-
sil, considerando trés pontos de referéncia: o ano
de 1995, que mostra os primeiros impactos do Pla-
no Real, cuja introdugao marcou a implementagao
mais efetiva e sistematica da agenda neoliberal no
pais, inaugurada no governo Collor; o ano de 1999,
que marca o fim dos efeitos distributivos da estabili-
zacio monetéria e o fim da 4ncora cambial; e 2004,
ano que ja permite observar a dinAmica do mercado
de trabalho pds-reestruturagio produtiva.

Tabela 1 - Indicadores selecionados do mercado de trabalho
do Brasil urbano, 1995-1999-2004

Indicadores 1995 1999 2004

Taxa de Atividade 58,5 58,6 60,5
Taxa de Desemprego 75 11,6 10,3
% Assalariados formais* 426 40,8 429
% Ocupados precérios** 23,8 22,1 27,1
% Contribuintes da previdéncia 52,7 51,8 53,8
% com ensino médio complelo ou mais 33,0 38,9 48,6
Fonte: IBGE/PNAD

* Empregados com carteira, militares e funcionarios ptblicos
**Empregados sem carteira, por conta propria, empregadores e
trabalhadores domésticos que ganham menos de 1 Saldrio Minimo + nao

remunerados e trabalhadores na subsisténcia

Os dois periodos em andlise apresentam
diferengas marcantes na economia e nos indicado-
res do mercado de trabalho. No primeiro periodo,
entre 1995 e 1999, com o cAmbio valorizado, au-

mentaram as importagoes, a produgio caiu e regis-
trou-se a elevagao do desemprego e a precarizagao
dos vinculos empregaticios, como resultado do
ajuste das empresas a um contexto bastante adver-
so, ajuste que encontrou no enxugamento dos
quadros de pessoal e na terceirizagio generalizada
alguns dos seus principais mecanismos. Como
resultado, a taxa de desemprego aberto saltou de
7,5% para 11,6% da PEA e, em cada dez novos
ocupados que se inseriram no mercado nesse pe-
riodo, quatro ocuparam empregos precarios (assa-
lariados sem carteira assinada), quatro eram traba-
lhadores por conta prépria, um era empregado do-
meéstico e apenas um conseguiu um emprego assa-
lariado formal.

A proporgao de ocupados contribuintes da
previdéncia registrou uma queda (de 52,7% para
51,8%), assim como os rendimentos médios dos
ocupados cairam em todos os niveis de escolari-
dade, com excegao da classe dos trabalhadores
“sem instrugio”.

Observe-se, no entanto, que, apesar desses
indicadores altamente negativos neste periodo, o
percentual de ocupados precarios? sobre o total de
ocupados sofreu uma pequena redugio de 23,8%
para 22,1%, embora se mantivesse no patamar
superior a 1/5 dos ocupados no mercado de traba-
lho urbano do pais.

Ja o periodo de 1999 a 2004 inicia-se com a
desvalorizagdo cambial que, juntamente com as
mudancas na economia mundial, alterou bastante
o cendrio macroeconémico. No plano externo, a
melhoria das condigbes de operagdo da economia
nacional encontra suas raizes na expansio do co-
meércio que, segundo Dedecca e Rosandiski (2006),
integra um fendmeno inédito desde os anos 60: a
expansao generalizada da economia mundial, que
atingiu simultaneamente os paises desenvolvidos
e os em desenvolvimento.

No plano interno, a economia apresentou
uma recuperagao, com o aumento das exportagoes,

2 Assim considerados os ocupados sem rendimentos, os
que trabalhavam na subsisténcia e os assalariados sem
carteira, por conta prépria e empregadores que ganha-
vam menos de um salario minimo.
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Tabela 2 - Incremento da ocupacao por posicao na ocupacao, Brasil

urbano, 1995-1999-2004

direta de mao-de-obra dentro dos pardmetros

legalmente estabelecidos de protegio social.

Posi¢ao na ocupagao | 1995/99 | 1999/04 | 1995/99 | 1999/04

Emprego formal 382033 6501046 117 520  Noentantoessarecuperagio doemprego for-

Empregado com carteira 235.365  5.759.681 7,2 46,6 mmal— que levou aum aumento do percentual

Funcionario Pablico/Militar 146.668 741.965 45 6,0  decontribuintes paraa previdéncia de51,8%
Empregados sem carteira 1.231.397  2.882.749 37,7 233 em 1999 para 53,8% em 2004 —nao sinaliza
Trabalhador doméstico 240.022  1.053.958 7,4 8,5 . . . e .

— para uma melhoria muito significativa das

Conta prépria 1.203.737  1.711.528 36,9 13,8 . K
Emprogador 948214 280709 76 50 condigdes de funcionamento do mercado
Trabalhadores na subsisténcia -30.279 96.906 -0,9 0,8 de trabalho urbano do pais, pOiS ela vem
Nao remunerado -4.615 -354.838 -0,1 -2,9 amphando 0 peso relativo das ocupagées
Total* 3.263.302 12.367.250  100,0  100,0

com baixos rendimentos na estrutura

Fonte: IBGE/PNAD
*Inclui os sem declaragao.

do superavit e do emprego e, particularmente a par-
tir de 2003, uma expansao significativa também do
emprego formal. Nesse periodo, de cada cem novas
ocupacoes geradas, 52,6% corresponderam a um
emprego formal e apenas 47,4% assumiram formas
historicamente associadas ao trabalho precério, as
quais, como visto, responderam por quase 90% do
incremento da ocupagao no perfodo anterior.

Essa recuperagio do emprego formal — até
certo ponto surpreendente porque contraria as ex-
pectativas mais pessimistas quanto ao caréater defi-
nitivo dos cortes realizados durante os anos 90 —
parece estar sendo determinada por um conjunto
de fatores, dentre os quais pode ser destacada a
acentuada redugio dos custos do trabalho no pais.

Ou seja, depois de uma década de
enxugamento dos quadros de pessoal das empresas
do nticleo capitalista e de precarizagio dos vinculos
empregaticios, o “mercado” retomou a contratagdo

ocupacional do niicleo desse mercado, com-
posto pelas empresas privadas e pelo seg-
mento pablico-estatal.

Isso ocorre porque a expansio do emprego
formal, como dito, esta fortemente associada a um
rebaixamento generalizado dos salarios, que apa-
rece tanto no quadro de distribuigdo dos ocupa-
dos por classes de rendimento como na evolugao
do custo da hora de trabalho em délar. Entre 1999
e 2004, depois de uma década de perdas salariais
acumuladas, como mostram os dados da Tabela 3,
o incremento do nimero de assalariados com car-
teira de trabalho assinada concentrou-se nas fai-
xas de até 2 saldrios minimos mensais, cuja ex-
pansdo mais do que compensou a destruicao de
vagas acima desse patamar e, sobretudo, acima de
5 salarios minimos. Por outro lado, segundo
Pochaman (2006), além desse achatamento, a des-
valorizagao do real contribuiu para que o custo da
hora de trabalho na indtstria de transformagéo
brasileira caisse de US$ 3,50, em 2000, para US$

Tabela 3 - Ocupados e assalariados formais segundo classes de renda, Brasil urbano, 1995-1999-2004

Classes de renda selecionadas

Distribuigao percentual

Incremento absoluto

1995 1999 2004 1995/1999 1999/2004

Ocupados 3.263.302 12.367.250
Até 1 S.M. 17,1 15,0 21,0 -639.274 7.619.279
Até 2 S.M. 40,1 38,6 55,6 678.005 16.226.108
Mais de 5 S.M. 25,7 24,4 14,7 175.431 -3.104.846
Mais de 10 S.M. 10,4 9,9 5,3 -25.944 -1.507.675
Assalariados formais 1.613.430 9.384.395
Até 1 S.M. 8,4 6,3 9,9 -542.596 4.064.335
Até 2 S.M. 31,1 29,1 49,0 83.491 11.377.655
Mais de 5 S.M. 27,1 25,9 14,0 23.943 -2.028.500
Mais de 10 S.M. 9,9 8,9 46 -125.754 -746.617

Fonte: IBGE/PNAD
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2,70 em 2003, uma reducao de 23%.

O desempenho recente do mercado de tra-
balho formal revela uma acomodacao das empre-
sas a um novo padrao de relagao entre capital e
trabalho — de baixissimos salérios e escassos bene-
ficios —, tornado possivel depois de uma década
de desemprego, precarizacao, destruicio de coleti-
vos, fragilizagdo dos sindicatos e conivéncia do
Estado com a quase destruicdo do estatuto do tra-
balhador. Esse padrao tem sido sustentado por um
desemprego persistentemente elevado, que man-
tém na defensiva os trabalhadores e suas entida-
des representativas: entre 1999 e 2004, apesar da
retomada da geragido de empregos, o desemprego
caiu relativamente pouco (de 11,6% para 10,3%),
indicando que, apesar da sua recuperagao, a eco-
nomia brasileira nao tem sido capaz de incorporar
a forca de trabalho disponfvel a ponto de reduzir o
estoque de desempregados, o qual foi acrescido
de 523 mil trabalhadores entre 1999 e 2004.

Ocorre uma reatualizagdo do padrao hist6-
rico do mercado de trabalho brasileiro, cuja estru-
tura embute, como elementos essenciais ao seu
funcionamento, taxas elevadas de desemprego
(mesmo quando esse fenémeno se esconde em
ocupagoes esporddicas e precdrias ou numa inati-
vidade forgada) e uma parcela expressiva dos tra-
balhadores em ocupagdes com baixissimos rendi-
mentos, inclusive no seu nucleo estruturado.

No passado, no periodo de expansao, sob o
modelo de industrializagdo por substituicdo de
importagdes, a existéncia de largos contingentes
de trabalhadores com baixissimos rendimentos
vinha acompanhada da abertura de postos de tra-
balho mais bem remunerados, viabilizando um

processo de mobilidade social que resultou na
ampliagio dos estratos médios. Hoje, esse proces-
so estd bloqueado pela destruigdo macica dos pos-
tos de trabalho intermediarios na hierarquia scio-
ocupacional e (ou) pelo acentuado rebaixamento
das remuneragdes que oferecem, apesar de exigi-
rem niveis de escolaridade cada vez mais eleva-
dos. Os dados da Tabela 4 mostram que, mesmo
no nucleo estruturado do mercado de trabalho ur-
bano brasileiro, onde sao encontrados os melho-
res empregos, os diplomas vao sendo rapidamen-
te desvalorizados, com perdas salariais mais acen-
tuadas para aqueles que concluiram maior ntime-
ro de anos de estudo do que para os menos
escolarizados. Essa é uma indicagédo de que, ape-
sar da baixa escolaridade da maioria dos trabalha-
dores, os investimentos em educagdo —avidamen-
te buscados nos tltimos 15 anos — ja apresentam
retornos decrescentes.

Essa nova configuragdo dos mercados de
trabalho urbanos no Brasil tornam ainda mais ex-
plicitas as articulagoes entre o padrao da relagao
entre capital e trabalho e a (re)produgao da pobre-
zano Brasil. O mercado de trabalho que emerge da
profunda reestruturacdo sofrida pela economia
brasileira na tltima década do século XX é uma
fabrica extremamente eficiente de pobres e de in-
digentes e, nele, como mostra Dedecca, as ocupa-
¢Oes com baixos rendimentos ndo ocupam uma
posicdo secundaria ou periférica, constituindo,
pelo contrério, a base do seu funcionamento
(Dedecca, 2006, p. 165).

Segundo esse autor, mesmo com a elevagao
continua da escolaridade dos ocupados, em 2000
o rendimento médio dos 40% mais pobres dos

Tabela 4 - Remuneracdo média real e variagao média dos rendimentos dos assalariados formais, trabalhando 40-44 hs,
segundo a escolaridade, Brasil urbano - 1995, 1999 e 2004

Rendimento médio real (em reais de 2004)

Variagao na remuneragao média (em %)

Escolaridade
1995 1999 2004 1995-1999 1999-2004
Sem instr/menos 1 ano 457 468 408 2,5 -12,9
De 1 a 3 anos 552 530 466 -4,1 -12,1
De 4 a 7 anos 652 602 526 -7,7 -12,5
De 8 a 10 anos 798 708 572 -11,3 -19,2
De 11 a 14 anos 1268 1104 845 -12,9 -23,5
15 ou mais anos 3109 2712 2216 -12,8 -18,3

Fonte: IBGE/PNAD
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ocupados situava-se em torno de 1,2 salarios mi-
nimos e englobava nada menos que 21 milhées de
trabalhadores. Essa multidao de trabalhadores com
baixos rendimentos ja é predominantemente ur-
bana e tem, no mercado de trabalho, sua tnica
possibilidade de obtengdo dos meios de subsis-
téncia. Além disso, a maioria desses trabalhadores
mal remunerados encontra-se no auge da idade
produtiva e 2/3 deles ocupam a posigao de chefe
de familia.

Ou seja: 0o mercado de trabalho remunera
com baixissimos rendimentos uma parcela expres-
siva da forga de trabalho principal, a qual, a de-
pender do perfil da familia, vai engrossar os con-
tingentes situados abaixo das linhas de pobreza
mais minimalistas e, conseqiientemente, habilita-
los como beneficirios dos programas focalizados
de transferéncia de renda, inica alternativa colo-
cada pelo receituario hegeménico para igé-los al-
guns degraus dos “infernos da distribuigdo de ren-
da” (Oliveira, 2003).

Essa configuragdo do mercado de trabalho
brasileiro na primeira década do século XXI, ao
reatualizar os tragos mais marcantes do “capitalis-
mo selvagem” do periodo do “milagre” econémico
dos anos 60 e 70, coloca, portanto, ao pensamento
critico o desafio de enfrentar a banalizagdo da po-
breza imposta pelo discurso dominante com o
aprofundamento do estudo e dos debates sobre as
suas causas e as possibilidades da sua superagao,
na periferia do sistema capitalista, no século XXI.

CONCLUSOES

A mudanca de orientagdo no trato da ques-
tdo social, que substitui a categoria trabalhador por
pobre, traduzida na prioridade de implementacao
de politicas focalizadas nos extratos de rendimen-
tos mais baixos, implicou o abandono do debate
critico sobre o desenvolvimento e sobre as causas
da pobreza. Assim, na década de 90, a relagao en-
tre reestruturagio produtiva e pobreza foi se res-
tringindo a dois tipos de preocupagao, fortemente
informados pelas idéias liberais e pelos procedi-

mentos fortemente quantitativistas das ciéncias
sociais norte-americanas: o da mensuragao da po-
breza e o de caracterizagio dos pobres.

Além disso, a nova abordagem da pobreza,
ao fortalecer a idéia de pobreza absoluta em detri-
mento da pobreza relativa, deixa de considerar
categorias centrais do pensamento critico, expres-
sas nas nogodes de trabalho, exploragédo, contradi-
¢ao e desigualdades, centrando-se na nogao de
minimos sociais, destituida de contetdo social, o
que torna a pobreza uma categoria naturalizada,
como se resultasse de procedimentos estatisticos.

Essas mudangas no plano das idéias estao
em sintonia com a politica macroeconémica, que
nio leva em conta as transformagoes necessérias a
incorporagio dos elevados contingentes de desem-
pregados e a superagio da precariedade da ocupa-
¢do, levando a que a baixa qualidade dos empregos
gerados cada vez menos autorize a afirmagéo de que
o0 acesso a um posto de trabalho seja capaz de asse-
gurar ao trabalhador a saida da situagio de pobreza.

(Recebido para publicacao em julho de 2007)
(Aceito em agosto de 2007)
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