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‘Ao absorver as demandas derivadas do agravamento das
condicdes de vida e de trabalho da populacdo brasileira através
de politicas compensatérias, como é o caso da Assisténcia
Social, o Estado brasileiro define sua principal estratégia de
enfrentamento da ‘guestdo social. Nestes termos, a
Assisténcia Social passa a assumir, para uma parcela
significativa da populacao, a tarefa de ser a politica de protecéo

social e ndo parte da politica de protecao social”.

Ana Elizabete Mota



RESUMO

A dissertacdo em tela discorre sobre a politica de assisténcia social na cena
contemporanea e a centralidade por ela assumida na protecédo social brasileira, a
partir do advento do SUAS, via expansdo dos Programas de Transferéncia de
Renda, em especial o Programa Bolsa Familia, que no contexto de crise do capital
se tornou a principal estratégia de combate a pobreza no pais. Para tanto, situamos
os determinantes macroecondmicos da politica de assisténcia social e a influéncia
de organismos financeiros internacionais na conformacdo das politicas sociais de
cunho neoliberal no pais; analisamos a politica de assisténcia social com base no
que alguns autores do campo critico do Servico Social denominam de
“assistencializacdo” das politicas sociais e, por fim, apresentamos as mediacdes
orcamentarias préprias da focalizacdo no atual padrdo de protecdo social brasileiro.
Trata-se de um estudo exploratorio, realizado por meio de pesquisa documental e
bibliografica, e uma de suas principais conclusdes é que através das analises
efetuadas confirmamos que a assisténcia social assume uma centralidade “as
avessas” na protecdo social brasileira, cujo carater seletivo e compensatorio
centrado nos programas de transferéncia de renda, impde limites para consolidagéao
desta politica na perspectiva do direito social.

Palavras-chave: Assisténcia Social. Programas de Transferéncia de Renda. SUAS.



ABSTRACT

The dissertation discusses the screen in social welfare policy in the contemporary
scene and the centrality assumed by it in the Brazilian social protection, from the
advent of SUAS, via expansion of income transfer programs, especially the Bolsa
Familia Program, which in the context of the crisis of capital became the main
strategy to fight poverty in the country. To do so, we place the macroeconomic
determinants of welfare policy and the influence of international financial
organizations in shaping social policies of neo-liberal in the country, we analyze
social welfare policy based on what some authors the critical field of social service
call "assistencializacdo" social policies and, finally, present their own budget
mediations of focus in the current Brazilian social protection. This is an exploratory
study conducted through documentary and bibliographic research, and one of their
main conclusions is that through the analysis performed confirmed that social
assistance is of centrality "in reverse" in the Brazilian social protection, whose
character and selective focused on compensatory income transfer programs,
imposes limits to consolidate this policy in the context of social law.

Keywords: Welfare. Income Transfer Programs. SUAS.
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1 INTRODUCAO

O trabalho ora apresentado tem como objeto a politica de assisténcia social
na contemporaneidade, mais precisamente, a centralidade adquirida por esta politica
social na protecéo social brasileira apds o advento do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS).

A realizacdo dessa pesquisa justifica-se por razdes profissionais e cientificas:
em face da experiéncia como profissional que atua na &rea ha sete anos, e da
necessidade de pensar sobre essa politica social para além do imediatismo,
possibilitando assim, uma reflexdo critica sobre a realidade social e os limites e
possibilidades do exercicio profissional.

A assisténcia social é reconhecida no pais como politica de protecdo social,
portanto, inserida no modelo de seguridade social brasileiro. Sua materializacao
como direito social foi estabelecida na Constituicio Federal de 1988 e, com a
aprovacao da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993, teve seu carater
de politica publica e dever do Estado reforcado. Contudo, atualmente esta vem
adquirindo uma centralidade cada vez maior na protecado social brasileira, pois, 0
carater assistencial passou a direcionar as acfes do Governo Federal atraves,
principalmente, dos programas de transferéncia de renda com vistas o combate a
pobreza.

A assisténcia social € uma politica social de extrema importancia, mas a ela
ndo pode ser atribuida a tarefa herculea de combate a pobreza e superacdo das
desigualdades sociais, tal como vem sendo difundido — fendmeno que vem sendo
apontado por autores do campo critico do Servico Social como sendo o de uma
“assistencializagao da seguridade social’(RODRIGUES, 2007).

Assim, o objetivo geral desta pesquisa foi analisar, de forma critica, a
centralidade que a assisténcia social assume na protecdo social brasileira,
veiculando esse debate a necessidade de fortalecimento de outras politicas sociais
com execucdo estatal e, principalmente, da consolidacdo de uma politica voltada
para o trabalho, como uma forma eficaz de reducéo das desigualdades sociais. Para
tanto objetivamos, de modo especifico, analisar também os determinantes
macroecondémicos da politica de assisténcia social no Brasil; as mediacdes
orcamentarias proprias da focalizacdo no atual padrdo de protecdo social brasileiro;

e os limites da consolidacéo da assisténcia social na perspectiva do direito social.
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E importante destacar que nos marcos do capitalismo a politica social é
funcional a acumulagdo, mas, para que a classe trabalhadora tenha a minima
capacidade de producéo e reproducéo € necessario o fortalecimento do conjunto de
politicas incorporadas a seguridade social. Partindo desse pressuposto elaboramos
quatro hipGteses para responder aos objetivos propostos, a saber: 1) ha uma
tendéncia de centralidade da assisténcia social na protecdo social brasileira, em
detrimento de outras politicas sociais; 2) a orientacdo da politica de assisténcia
social contemporanea reflete as recomendacbes dos organismos financeiros
internacionais para o combate a pobreza em meio a crise do capitalismo; 3) no
orcamento da assisténcia social observa-se uma tendéncia a focalizacdo dos
servicos ofertados e ampliagdo dos programas de transferéncia de renda; 4) a
assisténcia Social vive um contexto de desmonte em sua concepcdo de Direito
Social.

A investigacdo do objeto proposto requereu um método que fosse capaz de
compreender a realidade social onde a politica social de assisténcia social se insere
para que esta fosse analisada numa perspectiva de totalidade. Assim, utilizamos a
abordagem critico-dialética, pois nesta perspectiva da pesquisa social busca-se ir
além da aparéncia imediata dos fenbmenos e descortinar sua esséncia. Segundo

Netto (2009, p. 675) ao abordar o método em Marx,

[...] O objetivo do pesquisador, indo além da aparéncia fenoménica, imediata
e empirica — por onde necessariamente se inicia o0 conhecimento, sendo essa
aparéncia um nivel da realidade e, portanto, algo importante e néao
descartavel —, é apreender a esséncia (ou seja, a estrutura e a dinamica) do
objeto. Numa palavra: o método de pesquisa que propicia 0 conhecimento
tedrico, partindo da aparéncia, visa alcancar a esséncia do objeto.

Esse método proporciona ao pesquisador trabalhar o objeto da pesquisa em
sua existéncia objetiva, devendo este apreender sua esséncia, estrutura e dinamica
numa perspectiva de totalidade a partir suas determinaces historicas. Assim, as
politicas sociais sdo apreendidas, na abordagem critico-dialética, como resultado de
relacdes complexas e contraditorias que se estabelecem entre Estado e Sociedade
civil, no ambito dos conflitos e luta de classes que envolvem o processo de producao
e reproducéo do capitalismo. (BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

As autoras ainda destacam que “as politicas sociais ndo podem ser

analisadas somente a partir de sua expressao imediata como fato social isolado. Ao
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contrario, devem ser situadas como expressao contraditéria da realidade, que é a
unidade dialética do fenbmeno e da esséncia”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2006,
p.39). Sendo assim, a politica de assisténcia social sera analisada com base em
suas determinacdes historicas e configuracdes atuais, levando-se em consideracéo
as trés categorias teorico-metodologicas apontadas por Netto (2009) como
nucleares ao método de Marx, a saber: totalidade, contradicdo e mediacao.

E importante destacar a necessidade de se conhecer as categorias fundantes
do objeto, pois “as categorias exprimem [...] formas e modos de ser, determinagdes
da existéncia” (MARX, 1982, apud PONTES, 2008, p. 65). Pontes (2008) deixa claro
que, para Marx, as categorias ndo sdo estruturas somente logicas, construidas pela
razdo. Estas se configuram como estruturas que a razao extrai do real reproduzindo,
mentalmente, o que existe de fato.

Portanto, partindo da ideia de que as categorias Sao objetivas e reais e que 0
pesquisador as reproduz teoricamente, sdo analisadas, neste trabalho, categorias
centrais que se impdem a partir da delimitacdo do objeto de pesquisa como o
sistema capitalista, a politica social e centralidade da assisténcia social.

Em se tratando especificamente dos instrumentos ou técnicas de pesquisa, 0
estudo possui abordagem qualitativa de natureza exploratéria, pois, segundo Gil
(2006, p. 41) a pesquisa exploratéria tem como “objetivo proporcionar maior
familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a construir
hipoteses, [...] essas pesquisas tem como objetivo principal o aprimoramento de
ideias ou a descoberta de intuigdes”.

Para dar operacionalidade a esta investigacdo utilizou-se a pesquisa
bibliografica — necessaria, por um lado, a elaboracdo do referencial teérico da
pesquisa (livros e artigos que versem sobre a tematica abordada), e por outro, como
fonte para a coleta de dados — associada a documental. O universo de andlise foi
composto por material bibliografico (livros, teses, artigos) e também por alguns
documentos (relatérios, documentos governamentais) que tratam da assisténcia
social e suas mediacdes. Sendo assim, a partir de uma amostra ndo probabilistica
intencional, foram escolhidos para analise materiais que tratam, especificamente,
das tematicas centrais contidas nos objetivos propostos, conforme sinalizado abaixo.

Para discussdo do objetivo geral foi realizada uma abordagem critica da
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), documento ministerial que direciona

o funcionamento, caracteriza o publico-alvo e as pactuacdes desta politica social.
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Foram analisados seus principais aspectos, dentre eles a concepcao de seus
usuarios, seus principios e a relacédo estabelecida com os trabalhadores do sistema.

No que concerne as determinacfes macroecondmicas da politica de
assisténcia social serviu como fonte de dados a tese de doutorado de Leher (1997)*
por abordar o papel de organismos financeiros internacionais na configuragéo de
politicas sociais no pais. Por meio desta, como fonte secundaria, foi possivel
acessar o discurso dos organismos internacionais ja que nela estdo presentes varios
trechos oriundos da formulagcéo original e que foram utilizados para mediatizar o
debate especifico da assisténcia social.

No que tange aos limites na consolidacdo da assisténcia social como direito
social foi utilizado o relatério do seminario nacional realizado em 2009 pelo Conselho
Federal de Servico Social (CFESS), que tratou do trabalho do Assistente social no
SUAS.

Para identificar as mediacfes orcamentarias da assisténcia social foram
analisados dados secundarios contidos em publicacbes recentes sobre o fundo
publico e o orcamento da seguridade social no Brasil, especificamente Salvador
(2010); Salvador...[et al.] (orgs) (2012)%.

Sobre a logica de exposicao, este trabalho possui trés capitulos, além desta
introducéo e das consideragodes finais, sendo mister destacar que, para construgao
dos capitulos optamos por realizar a apresentacdo dos dados coletados
(bibliograficos e/ou documentais) concomitantemente a discussdo tedrica que
envolve os objetivos especificos presentes em cada um dos capitulos. Pretendemos
evitar, deste modo, que os dados fossem expostos em um Unico capitulo e
tendessem a um “isolamento” em relagcdo as demais mediagdes presentes no texto.

O primeiro capitulo se centra nos determinantes macroeconémicos da politica
de assisténcia social no Brasil. Para lhe dar concretude abordamos aspectos
inerentes ao sistema capitalista, tais como suas diferentes fases de expansdo e
crises ciclicas, que alteram as relacdes entre Estado e sociedade, pois entendemos
que a formatacdo do padrdo de protecdo social brasileiro ndo esti desvinculada da

insergéo do pais no quadro capitalista internacional.

' DA IDEOLOGIA DO DESENVOLVIMENTO A IDEOLOGIA DA GLOBALIZAGAO: A educagdo como
estratégia do Banco Mundial para “alivio” da pobreza.
’Financeirizacdo, Fundo Publico e Politica Social e Fundo Publico e Seguridade Social no Brasil
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A discusséo realizada buscou trazer as mediacdes da realidade brasileira, tais
como a influéncia das orientagdes dos organismos financeiros internacionais na
configuracdo das politicas sociais e o processo de contrarreforma operado no
Estado brasileiro.

O segundo capitulo discutiu, de forma critica, a centralidade assumida pela
assisténcia social e alguns dos limites na sua consolidagdo como direito social,
tendo como fontes de dados o documento governamental “Politica Nacional de
Assisténcia Social” e o relatorio do seminario nacional sobre o trabalho do Assistente
social no SUAS, conforme ja explicitado anteriormente. Neste momento foram
tratadas, de modo articulado, as hipoteses de que ha uma tendéncia de centralidade
da assisténcia social na protecéo social brasileira, em detrimento de outras politicas
sociais e de que, ndo obstante isso, a assisténcia social vive um contexto de
desmonte em sua concepc¢éo de Direito Social, formulada originalmente na LOAS.
Este paradoxo, por sua vez, configura o que chamamos de “centralidade as
avessas” da assisténcia social.

Por fim, realizamos o debate sobre o Fundo Publico brasileiro, abordando as
formas de apropriacdo deste pelo capital e, mais precisamente, as determinacdes
orgcamentéarias da politica de assisténcia social dentro da seguridade social, visando
observar como se comporta o financiamento desta politica social. A idéia foi debater
a hipétese de que no orcamento da assisténcia social observa-se uma tendéncia a
focalizacdo dos servicos ofertados e ampliacdo dos programas de transferéncia de
renda.

Espera-se, como fruto deste trabalho, que seja suscitado um debate critico
sobre a politica de assisténcia social, percebendo sua importancia, mas também
suas limitacbes como meio de enfrentar as desigualdades sociais nos marcos do

sistema capitalista.
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2 OS DETERMINANTES MACROECONOMICOS DA PROTECAO SOCIAL
BRASILEIRA

O capitulo que ora se apresenta tem por objetivo analisar os determinantes
macroecondmicos da politica de assisténcia social no Brasil e a influéncia dos
organismos financeiros internacionais na sua condugdo. Ao longo deste s&o
apresentados elementos do desenvolvimento do capitalismo com as nuances da
realidade brasileira — mais precisamente os fatores que alteram a configuracdo das

politicas sociais no pais.

2.1 CAPITALISMO, CRISE E POLITICA SOCIAL

O desenvolvimento do capitalismo conheceu, a partir do século XIX, uma
nova forma de organizagcdo devido a mudancas no desenvolvimento das forgas
produtivas e, consequentemente, em sua estrutura de acumulacdo. Nesse periodo
ele passou de sua fase concorrencial — quando constituiu as bases da industria
moderna através da revolucdo industrial e expandiu suas fronteiras de acumulagéo
com a criagcdo de um mercado mundial — para adentrar na era monopolista, que se
manteve durante todo século XX e perdura até o momento histérico atual. Segundo
Netto (2005, p. 19)

[...] A idade do monopdlio altera significativamente a dinamica interna da
sociedade burguesa: ao mesmo tempo em que potencia as contradigbes
fundamentais do capitalismo ja explicitadas no estagio concorrencial e as
combina com novas contradicbes e antagonismos, deflagra complexos

processos que jogam no sentido de contrarrestar a ponderacdo dos vetores
negativos e criticos que detona.

Nessa fase transitéria o capitalismo conhece um amplo processo de
concentracdo e expansao que foi denominado por Lénin (1985) de imperialismo, por
transformar a dindmica da concorréncia capitalista através dos monopdlios. Para ele,
a partir da crise de 1900-1903 os cartéis expandem-se, estabelecendo acordos entre
si, repartindo mercados, fixando precos e, entéo, o capitalismo se torna imperialista.

O capitalismo, chegado & sua fase imperialista, conduz a beira da
socializagdo integral da producéo; ele arrasta os capitalistas, seja como for,
independentemente da sua vontade e sem que eles tenham consciéncia

disso, a uma nova ordem social, intermédia entre a livre concorréncia e a
socializag&o integral.
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A producéo torna-se social, mas a apropriacdo continua privada. Os meios
de producéo sociais permanecem propriedade privada de um pequeno
namero de individuos. O quadro geral da livre concorréncia, que se
reconhece nominalmente, subsiste e o0 jugo exercido por um punhado de
monopolistas sobre o restante populagéo torna-se cem vezes mais pesado,
mais sensivel, mais intoleravel. (LENIN, 1985, p. 25).

No capital dos monopdlios a producdo é concentrada nas maos de poucos
grupos capitalistas, que detém o dominio sobre os meios de producdo. Outra
caracteristica dessa fase é a atuacao dos bancos. Estes, que tinham a funcao inicial
de intermediar os pagamentos, se tornam também monopdlios centralizadores de
capital e responsaveis por sistemas de créditos que financiam investimentos
capitalistas em todo mundo. Esse processo origina o capital financeiro, que tem
predominéancia no estagio imperialista do capitalismo, e decorre da juncdo dos
capitais monopolistas industriais com os bancarios.

Nesse contexto as pequenas empresas ndo sao extintas, mas sofrem
subordinacédo ou incorporacdo aos grandes monopolios. Assim, tém-se um numero
reduzido de capitalistas, detentores do poder econdmico e politico em seus paises
de origem e nagueles em que possuem investimentos. Para Netto e Braz (2006) a
exportacao de capitais, que nao foi expressiva durante do capitalismo concorrencial,
ganha fb6lego, realizando-se sob a forma de capital de empréstimo, onde sao
concedidos créditos, em troca de juros determinados e através do capital produtivo,
por meio dos quais se implantam indlstrias em outros paises. Nas duas situacdes o
objetivo é a procura de lucros, e 0 aumento do dominio e exploracdo sobre os
paises.

Paulatinamente, os grandes monopdlios aumentam sua influéncia em
diversos Estados capitalistas, realizando um partilha territorial. A expansao
monopolista em busca de novos mercados produtivos e consumidores favorece uma
especie de “recolonizacdo” do mundo. Na medida em se acentua esse processo séao
acumuladas tensdes entre os Estados imperialistas. A partir dos conflitos pela
partilha dos mercados de consumo gerou-se, entre outras consequéncias, a Primeira
e Segunda Guerra Mundial. Mandel (1985, p. 36), explicita as consequéncias do
imperialismo para os paises com mercados em disputa,

Na era do imperialismo houve uma mudanca radical em toda essa estrutura,
e o0 processo de acumulagcdo de capital em economias anteriormente néo
capitalizadas passou também a subordinar-se a reproducao do grande

capital do Ocidente. A partir desse ponto, foi a exportacdo de capital dos
paises imperialistas, e ndo o processo de acumulagdo priméria
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impulsionado pelas classes dominantes locais, que determinou o
desenvolvimento econémico do que seria, mais tarde, denominado “Terceiro
Mundo”. Este dultimo via-se, agora, forcado a complementar as
necessidades da producdo capitalista nos paises metropolitanos. Isso néao
era apenas uma consequéncia indireta da concorréncia de mercadorias
mais baratas provenientes desses paises metropolitanos; era, acima de
tudo, resultado direto do fato de que o préprio investimento de capital vinha
desses paises metropolitanos, e s6 estabelecia as empresas que
correspondessem aos interesses da burguesia imperialista.

Netto e Braz (2006) recuperam de Mandel trés fases pelas quais passou o
modo de producao capitalista em sua fase imperialista, sob a égide dos monopdlios.

Em sua fase “classica” (de 1890 a 1940), o capitalismo conheceu grande
desenvolvimento, influenciado eminentemente pela expansdo dos monopdlios, e
incremento das forgas produtivas, consolidando assim, sua dominacédo em diversos
paises. Esse periodo ficou marcado também pelas crises econbmicas, que se
manifestaram com violéncia, destacando-se a de 1929, que cunhou a necessidade
de intervencdo do Estado na economia capitalista no ambito da producédo e
acumulacdo. Vale salientar que, nesse momento, imperava o liberalismo como
estratégia de regulacdo da economia, preconizando o livre mercado como regulador
das relacdes sociais.

Os principais defensores do liberalismo econémico, David Ricardo e Adam
Smith, acreditavam que o mercado regularia as relacées econémicas e sociais, e a
intervencdo estatal somente seria necessaria em situacdes estratégicas, a exemplo
da defesa bélica dos paises, ou em situacdes que o setor privado ndo pudesse
intervir.

Com a criacdo de grandes empresas capitalistas que atuavam além de suas
fronteiras territoriais e continham grande concentracdo de capital a nova forma de
concorréncia intercapitalista, através dos monopdlios, colocou em xeque O0S
principios do livre mercado, pois se baseava em acordos, controle e imposicdo de
precos.

Com a crise ciclica de 1929 geraram-se perdas para os donos do capital, e
desemprego para a classe trabalhadora, levando a burguesia a pensar alternativas
para amortecé-la e manter a taxa de lucros. Assim, o papel do Estado passou a ser

redirecionado.

A crise de 1929 evidenciou, para os dirigentes mais licidos da burguesia
dos paises imperialistas, a necessidade de formas de intervencao do
Estado na economia capitalista. Registramos que o Estado burgués sempre
interveio na dindmica econdmica, garantindo as condi¢cfes externas para a
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producdo e acumulacdo capitalistas [...]; mas a crise de 1929 revelou que
novas modalidades interventivas tornavam-se necessarias: fazia-se
imperativa uma intervencdo que envolvesse as condicdes gerais da
producédo e da acumulacéo [...]. (NETTO; BRAZ, 2006, p.192/193).

Portanto, em decorréncia desta crise alterou-se o papel desempenhado pelo
Estado visando garantir as condi¢des para producéo e reproducdo do capital: além
da direta intervencdo econdmica, geminou-se sua intervencdo para a garantia de
politicas sociais que resguardavam direitos a classe trabalhadora, conforme teremos
ocasiao de tratar adiante.

O segundo estagio do capitalismo monopolista € o periodo conhecido como
“anos dourados”, que se estende do fim da Segunda Guerra Mundial até a entrada
dos anos 1970. Nesse contexto o papel do Estado é modificado em consonancia as
proposicdes Keynesianas. No ambito da producédo consolidou-se o taylorismo-
fordismo, que se assentava na premissa da producdo em massa para 0 cConsumo
em massa. Esses dois fatores associados (Keysianismo e Taylorismo-fordismo)
levaram o capitalismo a um elevado indice de crescimento e desenvolvimento,
conformando o que ficou conhecido como Welfare State, ou Estado de Bem Estar
Social.

E valido salientar que a intervencdo estatal, com o objetivo de reanimar a
economia e proporcionar alternativas a crise, especialmente a de 1929, foi
idealizada pelo liberal inglés John Maynard Keynes. Este buscava implementar
acdes que mantivessem a solidez do sistema capitalista, onde o Estado deveria ser
um produtor e regulador. O mercado continuou a ter um papel fundamental, s6 que,
agora sofrendo interferéncias estatais, proporcionaria equilibrio econémico evitando
periodos de depressao através dos investimentos realizados. O Estado Keynesiano
tinha como pilar o chamado pleno emprego, através do poder publico ou da iniciativa
privada, e a garantia de instituicées publicas que assegurassem maior igualdade e
bem estar da populacéo através da realizacdo de politicas sociais.

O taylorismo/fordismo por sua vez, se assentava na organizacao produtiva
baseada na producédo em série, com a divisdo no processo produtivo através das
esteiras de montagem. A producdo de mercadorias, nesse contexto, era realizada
em larga escala, e 0 consumo em massa era estimulado para garantir o escoamento
da producédo. Para tanto as politicas e direitos sociais, funcionando como salarios

indiretos, desempenhavam um importante papel, pois incidiam diretamente na
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melhoria das condicdes de reproducdo da vida material dos trabalhadores.

Sinteticamente,

[...] um novo padrdo de acumulacdo é acompanhado por um novo regime de
regulacdo: acordo na relagao “salarial” de trabalho, nos direitos politicos,
sociais e trabalhistas, no estimulo ao consumo em massa, no
reinvestimento produtivo do capital, nos sistemas de crédito e juros baixos
(para estimular a producdo e o consumo), nas formas relativamente
institucionalizadas das lutas de classes e, particularmente, nas funcbes e
tipo de intervencao estatais [...]. (MONTANO; DURIGUETTO, 2010, p. 161).

No processo produtivo taylorista/fordista a producdo de mercadorias se da de
forma homogeneizada, padronizada e verticalizada, com a separagdo entre 0s
trabalhadores que realizavam a montagem das mercadorias e a geréncia que
racionalizava o tempo e o ritmo de trabalho. Aranha (1999, p. 81), reforca essa
caracteristica ao afirmar:

No contexto produtivo, [do fordismo] a base técnica eletromecénica, sobre a
gual se assenta a automacdo fixa, através de maquinas especializadas,
desenvolve-se a producdo em massa de bens padronizados,
exponenciando a separacdo entre concepcgdo e execucdo do processo de
trabalho, com pouca ou quase nenhuma exigéncia de qualificacdo para o
segmento que nado comanda O processo, a grande maioria dos
trabalhadores, e alta qualificacio para o segmento que comanda o

processo, e determinadas qualificagbes para alguns setores fundamentais
da producéo [...]

O aumento da produtividade, através do incremento técnico-produtivo,
intensifica o processo de extracdo da mais-valia que, por sua vez, gera a
necessidade de elevar a capacidade de consumo da classe trabalhadora, para
adquirir as mercadorias produzidas.

A politica keynesiana e o fordismo provocaram, nesse periodo do capitalismo
maduro, uma onda longa expansiva®. A regulacdo do trabalho gerou estabilidade no
emprego, salarios acrescidos dos ganhos de produtividade, acesso a bens e
servicos por parte da classe trabalhadora, e garantiu a reproducdo do capital,
através do financiamento publico de obras e investimentos em setores estratégicos.

Segundo Mattoso (1995), esse novo padrédo de desenvolvimento foi resultante
da reestruturacao tecnoldgica, industrial, comercial e financeira do mundo capitalista

emergente, agregado a luta de classes que, através dos sindicatos e partidos

%os periodos ciclicos de prosperidade [sdo] mais longos e intensos, e mais curtas e mais superficiais
as crises ciclicas”. (MANDEL, 1982, p. 85, apud NETTO; BRAZ, 2006, p. 213).



19

politicos, foi capaz de impor mudangas na forma de gestdo econdmica, no papel do
Estado, na relacéo salarial e padrdo de consumo.

SO entdo viria a se configurar este novo padrdo de desenvolvimento,
conformando, um conjunto de relagcdes econémicas e sociais (tecnolégica,
produtiva, salarial, de consumo, internacional, papel do Estado etc.) capaz
de garantir, por um determinado tempo, a preservacdo do processo de
acumulacédo de capital, de relacdes sociais e de poder politico que iriam
caracterizar os 25 anos seguintes. (MATTOSO, 1995, p. 28).

E valido lembrar, como afirmam Netto e Braz (2006, p. 205) que “todas essas
funcdes estatais estdo a servico dos monopdlios; porém, elas conferem ao Estado
comandado pelo monopdlio um alto grau de legitimagao”. Portanto, a garantia dos
direitos sociais nos “anos dourados” esta vinculada a expansdo e acumulacédo do
capitalismo, mesmo sendo imperativa a pressao politica dos trabalhadores pelo seu
reconhecimento. Destarte a classe trabalhadora tenha desempenhado neste v

No Brasil o desenvolvimento do fordismo e do padrdo intervencionista de
regulacdo assumem caracteristicas diferentes quando comparadas as dos paises
centrais. Essas diferencas sédo concretizadas devido a particularidades histéricas
desta formacao social e do desenvolvimento do capitalismo em seu interior.

No final do século XIX e inicio do século XX a burguesia brasileira industrial
paulatinamente se gestou a partir da oligarquia agraria, conformando o modelo
agroexportador da economia brasileira. Para a manutencdo desse modelo, baseado
no latifindio, Santos (2012) destaca duas determinacdes fundamentais.

De um lado, a funcionalidade desse padrdo produtivo no conjunto das
relacbes capitalistas internacionais. Isso significa que o modelo agroexportador
atendeu as necessidades do capitalismo imperialista de acessar matérias primas de
baixo custo e, ao mesmo tempo, impediu o pais de desenvolver autonomamente sua
industria, devido a monopolizacdo da tecnologia pelos paises centrais. A outra
determinacdo, destacada pela autora, diz respeito ao protagonismo da classe
dominante forjada a partir da grande propriedade agraria. Ou seja, estava ausente
dessa emergente burguesia “[...] os ideais revolucionarios, ou mesmos reformistas,
da burguesia pensada classicamente” (SANTOS, 2012, p. 105) ja que a oligarquia
brasileira perpetua sua dominagdo politica e econdmica em sua relacdo com o
Estado, agindo em prol de seus préprios interesses. Portanto, ndo houve, no Brasil,

um processo revolucionario que demarcasse a modernidade tal como aconteceu na
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Europa, em decorréncia do que se perpetuou a dominagdo e auséncia de praticas

democraticas no pais:

[...] a dominacdo burguesa se associava a procedimentos autocraticos,
herdados do passado ou improvisados no presente, e era quase neutra para
a formacédo e a difusdo de procedimentos democraticos alternativos, que
deveriam ser instituidos (na verdade, eles tinham existéncia legal ou formal,
mas eram socialmente inoperantes). (FERNANDES, 1976, p. 207).

Behring (2003), ao citar a obra de Caio Prado Jr., indica que o ajustamento
brasileiro ao capitalismo internacional se consolidou através da adaptacdo e
conservacao de elementos da antiga ordem. Do ponto de vista econdémico, a
principal atividade do pais continuou sendo a producédo de agro exportaveis para o
mercado europeu em fungédo do que permaneceu importando a maioria absoluta dos
produtos industrializados e meios de producdo. Portanto, o capitalismo brasileiro se
consolidou como “dependente” na divisao internacional do trabalho, compondo parte
da engrenagem que proporcionou o desenvolvimento do capital imperialista.

Coutinho (2005) avigora essa ideia ao afirmar que as transformacodes
ocorridas na sociedade brasileira seguiram uma “via prussiana”, ou “revolu¢ao
passiva”, pois decorreram de conciliacdo entre os grupos dominantes, sendo
realizadas “de cima para baixo”.

[...] a transicdo do Brasil para o capitalismo (e de cada fase do capitalismo
para a fase subsequente) ndo se deu apenas no quadro da reproducéo
ampliada da dependéncia, ou seja, com a passagem da subordinacéo
formal a subordinagéo real em face ao capital mundial; em estreita relacéo
com isso (ja que uma solugéo ndo prussiana da questao agraria asseguraria
as condicbes para o desenvolvimento de um capitalismo nacional néo

dependente), essa transicdo se processou também segundo o modelo da
“‘modernizagéo conservadora” prussiana. (COUTINHO, 2005, p. 52).

Seguindo o padrao de realizar transformagdes “pelo alto” as mudangas que,
paulatinamente, instituiram o fordismo no pais trouxeram para esse processo
caracteristicas particulares, que divergiam do ocorrido nos paises centrais. O
periodo de maior crescimento industrial brasileiro, ocorrido durante parte da ditadura
militar, € marcado pela flexibilidade nas relagdes de trabalho, enquanto nos paises
centrais o0 pacto fordista/keynesiano proporcionava a classe trabalhadora
estabilidade e politicas de pleno emprego; no Brasil, 0 mercado de trabalho fordista

se fundamentava na precariedade e rotatividade do trabalho, contrapondo-se ao
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contexto dos paises europeus onde esse modo de acumulacao resultou, conforme ja

dissemos, em melhores condi¢cdes de trabalho provenientes de maior regulagao

estatal.
Essas sdo as particularidades que, estando presentes no regime de
trabalho do Brasil desde entdo [p6s 1964], podem ser consideradas,
consequentemente, como particularidades da “questdo  social’,
diferenciando o Brasil de outros paises onde esses fendmenos estéo
associados a crise capitalista recente. Ou seja, se flexibilidade e
precariedade costumam aparecer ligadas a fase de acumulacao flexivel do

capital, no Brasil, ndo se pode considera-las sem que sejam, antes, situadas
como caracteristicas do “fordismo a brasileira”. (SANTOS, 2012, p. 137).

Paralelo a precariedade do trabalho tém-se no pais uma classe trabalhadora
com dificuldades historicas de organizagdo coletiva, marcada pela herancga cultural
da tutela e do favor no ambito reivindicatorio. Esse quadro possui mdltiplas
causalidades entre as quais destaca-se um forte intervencionismo estatal, de cariz
corporativo, nos sindicatos, além da repressao oriunda da fragilidade democrética do
pais, da qual o exemplo mais emblematico foram os vinte anos da Ditadura Militar
encerrados na década de 1980.

Enquanto os “anos de ouro” do capitalismo, especialmente nos Estados
Unidos e Europa, proporcionaram crescimento econdmico e altos indices de
acumulacdo, através da elevacdo da produtividade e estimulo ao consumo em
massa, no Brasil a classe trabalhadora tinha seus salédrios submetidos a um
continuo arrocho salarial, que proporcionava um quadro de consumo restrito,
justamente, pelo pouco alcance dos salarios.

As condi¢bes politicas que viabilizaram a norma fordista de consumo em
massa nos paises céntricos diferiam completamente da realidade do
“fordismo a brasileira”. A intensa repressao sindical, as reformulagdes na
legislagédo trabalhista, no sentido da flexibilidade, e as diretrizes de politicas
econdmicas traduzidas no “arrocho salarial” compunham um panorama que,
conforme vem sendo indicado aqui reduz, consideravelmente, a

participagdo dos salérios na renda nacional acentuando sua ja elevada
concentracdo. (SANTOS, 2012, p. 168).

Assim, pode-se afirmar que, no Brasil, as particularidades internas e o carater
periférico do seu capitalismo deram outra formatacdo ao periodo de
desenvolvimento do fordismo, sendo que este ndo conheceu o pleno emprego, a
intensa organizagdo sindical e o elevado consumo de bens materiais pela

populacao.
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O Estado de Bem Estar Social, com garantias sociais, também ndo se
concretizou como nos paises centrais. Apos 1930 e durante o periodo
desenvolvimentista houve algumas regulamentacdes sociais para garantir a
industrializacdo e o crescimento econdémico do pais, mas estas ficaram distantes da
formatacéo original do welfare State que “criou mecanismos estatais voltados para
reproducdo ampliada dos trabalhadores, socializando com o patronato parte dos
custos de reproducgao da forga de trabalho”. (MOTA, 2009, p. 56).

A terceira fase do estagio imperialista, caracterizada por Mandel, é o
capitalismo contemporaneo — que se estende de meados da década de 1970 até os
dias atuais — e proporcionou um quadro de mundializacdo do capital, de carater
predominantemente rentista e financeiro.

Apos viver um periodo de vasto crescimento durante os “anos de ouro”,
devido a suas crises ciclicas o sistema capitalista entra em uma “onda recessiva”
(MANDEL, 1985). Nessa nova conjuntura foram requeridas alternativas para retorno
do crescimento que passaram a questionar a intervencéo estatal na regulacédo das
relacBes sociais, proporcionando uma reestruturacdo no papel do Estado e, por
conseguinte, mudancas nas esferas sociais, politicas e econémicas.

Visando compreender o quadro de alternativas do capital para manter suas
taxas de crescimento, em resposta a crise de 1970, € necessario, primeiramente,
entender que o modo de producdo capitalista sofre crises ciclicas, que Ihes séo
inerentes, devido ao seu proprio movimento contraditorio. As crises, de uma forma

geral, se manifestam

[...] como uma superproducéo de valores de uso — mais precisamente: nao
hé insuficiéncia na producgédo de bens, ndo ha caréncia de valores de uso; o
gue ocorre é que os valores de uso ndo encontram escoamento, nao
encontram consumidores que possam pagar o seu valor de troca e, quando
isto se evidencia, os capitalistas tendem a travar a producdo; na crise
capitalista, a oferta de mercadorias torna-se excessiva em relagéo a procura
(demanda) e, entdo, restringe-se ao limite a producdo. (NETTO; BRAZ,
2006, p. 158).

A crise que adveio em meados de 1970 ja dava sinais desde o final da
década de 1960 com quedas acentuadas nas taxas de lucro, variagcbes na
produtividade e desemprego crescente. Para Mota (1995, p. 55) o elemento central
para entender a crise € “[...] a classica afirmagdo de que a crise expressa um

descompasso entre producdo e circulacdo, enquanto processo de producdo e
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realizacdo de mais-valia e, a0 mesmo tempo, 0 momento a partir do qual a lei do
valor se impde [...]".

As crises acarretam consequéncias para os proprietarios do capital e para a
classe trabalhadora em meio as quais se reproduz, de forma mais cruel, o
desemprego e exploragao intensificada do trabalho. Contudo, mesmo vivenciando
esse estagio de crise, o0 sistema é capaz de criar novas estratégias para se reerguer.

No caso da crise atual, as alternativas de sua superacao se fundamentam na
intensificacdo da exploracdo da forca de trabalho. através da reestruturacao
produtiva; na mundializagédo e financeirizagao do capital e no neoliberalismo. Essas
estratégias almejam garantir a hegemonia do capitalismo alterando a producéo e
reproducao social das relacdes sociais.

O processo de reestruturacdo produtiva traz mudancas que consistem na
criacdo de novas formas de producdo de mercadorias através da racionalizacdo do
trabalho vivo, com o0 uso de técnicas de gestdo e tecnologias que acentuam a
exploracdo da forca de trabalho e permitem aumento de produtividade e reducédo de
custos. O padréo produtivo atual deve ser mais flexivel em relacdo ao que |he
antecedeu (fordismo/taylorismo) para atender as flutuacdes do mercado mundial em
crise. E necessario eliminar a rigidez da producido e flexibilizar as relacbes de
trabalho contribuindo, também, para minimizar o poder de organizacdo da classe
trabalhadora.

Esse processo ndo se deu de forma imediata e linear. Paulatinamente, as
empresas capitalistas incorporam as formas de gestdo e producdo do modelo
inspirador, o toyotismo japonés, caracterizado pela insercdo da robdtica e
microeletrdnica no espaco produtivo, e uso de técnicas de gestdo como o Kanbam —
que repde os estoques conforme demanda — e 0 just in time — no qual a producgéo é
feita a partir de necessidades especificas. Estas medidas buscam adequar a
producdo ao consumo, minimizando os estoques.

Em relacdo ao trabalho assalariado, o processo de reestruturacao produtiva é
mais enérgico, com medidas que terceirizam e desprotegem o trabalho (reducdo dos
vinculos formais, protegidos por leis trabalhistas), e flexibilizam os salarios. Isso
ocorre devido a necessidade de flexibilizacdo da mé&o de obra visando o
barateamento da producéo e extracdo de superlucros.

[...] com o intuito de criar uma economia mundial baseada na intensificacdo
dos regimes de extracdo da mais-valia e de barateamento da forca de
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trabalho, o atual padrdo de acumulacdo capitalista tem desenvolvido
mecanismos de desvalorizacéo da forca de trabalho. [...] 0 mesmo processo
gue determina a expulsdo de trabalhadores da producdo intensiva de
mercadorias também ocasiona a insercao precarizada dessa forca de
trabalho em novos processos combinados de trabalho, cujos sujeitos sao
conceituados de trabalhadores informais, temporarios ou por conta propria.
(MOTA, 2009, p. 61/62).

Na esfera produtiva sdo utilizados também, de forma ideoldgica, programas
que buscam a qualidade total dos servigos e estimulam a participacdo nos lucros
para fazer com que o trabalhador, envolvido, se sinta “parte da empresa”, ou “vista a
camisa da empresa”’ escamoteando, assim, a intensificacdo da exploracado e perda

de direitos do trabalho. Em suma,

[...] o controle da forga de trabalho pelo capital recorre a formas diversas
daquelas do despotismo fabril, apelando a ‘participagdo’ e ao ‘envolvimento’
dos trabalhadores, valorizando a ‘comunicagao’ e a redugao das hierarquias
mediante utilizacdo de ‘equipes de trabalho’; é nesse quadro que o
toyotismo ganha relevo nas relagdes de trabalho, [...] O capital empenha-se
em quebrar a consciéncia de classe dos trabalhadores: utiliza-se do
discurso de que a empresa é a sua “casa” e que eles devem vincular seu
éxito pessoal ao éxito da empresa; ndo por acaso, 0s capitalistas j4 ndo se

referem a eles como ‘operarios’ ou ‘empregados’ — agora Sao
‘colaboradores’, ‘cooperadores’, ‘associados’ etc. (NETTO; BRAZ, 2006, p.
217).

Vale salientar que uma das consequéncias mais nefastas da reestruturacao
produtiva consiste no aumento do desemprego que chega a indices elevadissimos,
acentuando o exército industrial de reserva, inclusive nos paises capitalistas
centrais.

No Brasil esse processo se inicia na década de 1980, influenciado pela nova
dindmica de acumulacdo do capital que proporcionou alteracbes no ambito da

producdo de mercadorias e gestdo da forca de trabalho.

Ao longo de mais de trés décadas, observamos profundas alteracdes, seja
na organizacéo da producéo, nos processos de trabalho, seja nas formas de
intervencdo estatal que ddo amparo a essas mudancas. Potencializadas
pela adocdo de novas tecnologias associadas a um complexo conjunto de
inovacbes organizacionais, elas imprimem novos requisitos aos
trabalhadores, modificam as condi¢des de inser¢cdo no mercado de trabalho
e rebatem nos mecanismos de protecdo social. (AMARAL; CESAR, 2009, p.
412).

Em consonadncia com a reestruturacdo produtiva, o0 processo de

mundializacdo do capital se mostra como alternativa encontrada para oxigenar o
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capitalismo em tempos de crise. Este consiste na expansao de investimentos
externos dos paises centrais atraves da dinamica financeira/rentista (e ndo mais
produtiva, como ocorreu no periodo do “milagre econémico” brasileiro). Como nova
forma de acumulacdo se relaciona com a desregulamentacdo da economia, 0
aumento dos juros e a reducdo de gastos, principalmente os sociais. Essa
conjuntura atinge principalmente os paises periféricos que, devido a necessidade de
remunerar o capital especulativo, abrem méao de gastos sociais para gerar o

superavit primario®.

A financeirizacéo é resultado da queda das taxas de lucro dos investimentos
na producd@o e no comércio, o que produziu uma disponibilizacdo de capital
na esfera da circulacdo sob a forma de capital-dinheiro ou capital monetério.
Esse capital-dinheiro € remunerado através de juros (bancos, companhias
de seguros, fundos de pensédo) e ndo é investido na producgéo, passando a
constituir a fonte crescente de riqueza dos capitalistas rentistas. A
financeirizacdo do capitalismo contemporaneo também se sustenta no
capital ficticio (mercado acionario das empresas, proprietarias de cotas de
fundos de investimentos e de titulos de dividas publicas). O crescimento dos
rendimentos advindos desses titulos de propriedade é de carater
nitidamente especulativo (ndo se aplica na producéo, mas circula por onde
mais conseguir se valorizar, captando mais juros). (MONTANO;
DURIGUETTO, 2010, p. 186).

O processo de mundializacdo da economia acarreta uma nova configuracao
do capitalismo, com mecanismos que priorizam o capital financeiro em detrimento do
capital produtivo. O capital transnacional e o0s investimentos financeiros se
expandam, e contam com o papel do Estado no sentido de “[...] cobrir o custo de
algumas infraestruturas [...], aplicar incentivos fiscais, garantir escoamentos
suficientes e institucionalizar processos de liberalizagdo e desregulamentagédo, em
nome da competitividade”. (BERHING, 2009, p. 72).

A mundializacdo do capital se realiza através de grupos transnacionais e de
instituicbes financeiras como bancos, fundos de pensdo e seguros, que se
apropriam da esfera financeira para gerar lucros. Ndo é possivel dissocia-la,
portanto, do neoliberalismo e da reestruturacdo produtiva, ja que sua existéncia
depende desses dois fatores por meio dos quais se proporciona a
desregulamentacdo do trabalho e se garante determinado direcionamento a

intervencao estatal. Segundo lamamoto (2009, p. 30),

* Para gerar superavit primario um pais deve gastar menos do que recebe, sem contar 0s juros.
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E preciso ressaltar o seguinte: os dois bracos em que se apGiam as
financas — as dividas publicas e o mercado acionario das empresas-, s0
sobrevivem com decisdo politica dos Estados e o suporte das politicas
fiscais e monetarias. Eles encontram-se na raiz de uma dupla via de
reducdo do padrao de vida do conjunto dos trabalhadores, com efetivo
impulso dos Estados nacionais: por um lado a privatizacdo do Estado, o
desmonte das politicas publicas e mercantilizacdo dos servicos, a chamada
flexibilizac@o da legislacéo protetora do trabalho; por outro lado a imposicao
da reducdo dos custos empresariais para salvaguardar as taxas de
lucratividade, e com elas a re-estruturacéo produtiva [...].

O projeto neoliberal, como medida anti crise, por sua vez, apregoa,
ideologicamente a minimizacdo da intervengdo estatal como forma de garantir a
liberdade do mercado proporcionando, assim, o intenso fluxo de mercadorias e
capitais. Além disso, ressalta a necessidade de (contra) reforma do Estado, com o
objetivo de restringir gastos e direitos sociais.

Assim, o neoliberalismo se torna funcional para garantir a reestruturacao
produtiva e mundializacdo do capital, por proporcionar as bases ideopoliticas da
desregulamentacéo e flexibilizacdo do trabalho e expansdo capitalista através da

eliminacao de barreiras que impedem a circulagcédo de capitais.

[...] As politicas neoliberais comportam algumas orientagdes/condi¢cdes que
se combinam, tendo em vista a inser¢do de um pais na dindmica do
capitalismo contemporaneo, marcada pela busca de rentabilidade do capital
por meio da re-estruturacdo produtiva e da mundializacdo: atratividade,
adaptacdao, flexibilidade e competitividade. (BERHING, 2009, p. 72).

No neoliberalismo o Estado continua intervindo de modo estratégico ao capital
no que tange ao seu processo de acumulacao, inclusive, com a utilizagdo do fundo
publico através de incentivos e isengdes fiscais. “Na verdade, ao proclamar a
necessidade de um ‘Estado minimo’ o que pretendem os monopdlios e seus
representantes nada mais é que um Estado minimo para o trabalho e maximo para o
capital”. (NETTO; BRAZ, 2006, p. 227).

Até vivenciar a crise de 1970 o capital manteve crescimento econdmico e
taxas de lucro estaveis. Contudo, no final dos anos sessenta, esses fatores
comecaram a declinar em diversos paises. O quadro era de desaceleracdo no
crescimento e altos custos para garantir os direitos sociais assegurados no periodo

anterior.

A ilusdo dos “anos dourados” é enterrada em 1974-1975: num processo
inédito no pds-guerra, registra-se entdo uma recessdo generalizada, que
envolve simultaneamente todas as grandes poténcias imperialistas a que se
seguiu outra, em 1980 -1982, na qual se constatou que “as taxas de lucro
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voltam a descer ainda mais” (Husson, 1999: 32). A onda longa expansiva é
substituida por uma onda longa recessiva: a partir dai até os dias atuais,
inverte-se o diagrama da dinamica capitalista: agora, as crises voltam a ser
dominantes, tornando-se episodicas as retomadas. (NETTO; BRAZ, 2006, p.

214).

As medidas anti crise vao, portanto, de encontro ao pacto fordista/keynesiano,
acirrando as formas de exploracdo da classe trabalhadora e combatendo seu
processo organizativo. Operam também uma reestruturacédo no papel do Estado que
se desdobra numa verdadeira contrarreforma privatizante e que destitui direitos.

Anderson (1995), ao apresentar um balanco do neoliberalismo, afirma que
este nasceu apos a Il Guerra Mundial, nas regides onde imperava o capitalismo e se
caracteriza como uma reacao tedrica e politica contra o Estado intervencionista e de
bem estar. Seu principal defensor teorico foi Friedrich Hayek que em seu livro “O
Caminho da Servidado” rechaca qualquer intervencéo estatal no mercado. Nesse
periodo as ideias neoliberais ndo lograram éxito, pois o capitalismo adentrou na fase
de expanséo e crescimento econdmico, sob vigéncia do Estado Keynesiano.

Todavia, com o advento da crise de 1970, quando o mundo capitalista passou
a vivenciar baixas taxas de crescimento, com altas taxas de inflagdo, o
neoliberalismo passou a ser cotado como alternativa. Segundo Anderson, (1995, p.

10) Hayek e seus companheiros afirmavam que as raizes da crise estavam,

[...] no poder excessivo e nefasto dos sindicatos e, de maneira mais geral,
do movimento operario, que havia corroido as bases de acumulacéo
capitalista com suas pressoées reivindicativas sobre os salarios e com sua
pressao parasitaria para que o Estado aumentasse cada vez mais os gastos
sociais.

O Estado neoliberal precisaria ser forte para romper com o poder dos
sindicatos — que seriam, em tese, responsaveis pelos custos das conquistas
oriundas do WelfareState — através da criagcdo de um exército industrial de reserva.
Os gastos sociais deveriam ser mais escassos e fazia-se necessario realizar
reformas fiscais para incentivar os agentes econémicos.

De fato, as proposi¢cdes neoliberais s6 foram corporificadas na década de
1970 quando o Chile adotou de forma pioneira seus preceitos, durante a ditadura de
Pinochet. Posteriormente, em 1979, a Inglaterra tornou-se o primeiro pais de
capitalismo imperialista a implementar a politica neoliberal, seguido dos Estados
Unidos em 1980. A partir dai o neoliberalismo se ampliou a outros paises, incluindo

aqueles “em desenvolvimento”.
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O ideario neoliberal provocou alterag6es nas relagdes politicas, econbmicas e
sociais. Suas mudancas esvaziaram diversas conquistas sociais com 0s cortes nos
gastos sociais e com a diminuicdo no valor da forca de trabalho, através da
diminuicdo dos salarios, no contexto da reestruturacdo produtiva. Montafio e
Duriguetto (2010, p. 206) apontam as fungdes econdmicas do Estado nesse
contexto, a saber:

a) a seguranca das instituicbes (mediante a estabilidade e previsibilidade do
cenario politico do pais no qual ocorre o investimento, procurando diminuir e
controlar a conflitividade social a partir das ag6es de combate a sindicatos,
movimentos sociais trabalhistas e contestatérios, e a repressao e
criminalizacdo da pobreza); b) a infraestrutura (custeada pelos Estados
nacionais, estimula-se o investimento privado mediante a criacdo de
subsidios e incentivos fiscais); c¢) a privatizacdo e desnhacionalizacdo das
empresas publicas (a transferéncia para o capital privado transnacional do
controle das empresas publicas, criando assim, areas produtivas que, longe
de terem um mercado saturado de bens ou servigos, apresentam uma
enorme e crescente demanda, levando a um superfaturamento e diminuindo
os efeitos da crise de superproducdo e superacumulacéo); d) a reducéo e
restricdo do gasto publico-social (diminuindo o gasto em politicas sociais,
privatizando a seguridade social, a assisténcia, a previdéncia e a saude,
assim como a educacéo); e) a desregulamentacéo das relagdes de trabalho
(salérios reduzidos, relacdes trabalhistas precarizadas e flexiveis); f) a
desobrigacdo, desoneracdo e remuneragdo do capital especulativo (criando
incentivos fiscais, altas taxas de juros e desregulacdo dos ingressos e
egressos do capital financeiro especulativo no pais).

No processo de ajustes estruturais ao qual os paises devem se submeter
para adotar dos ditames neoliberais, a liberdade do mercado é estimulada, em
detrimento da intervencao estatal em setores estratégicos que podem ser ocupados
pela iniciativa privada. Contraditoriamente (e ironicamente) a indicacdo de nao
intervencao do Estado na esfera econémica ndo impede que este “socorra” o grande
capital com recursos do fundo publico em tempos de crise. “E claro, portanto, que o
objetivo real do capital monopolista ndo é a ‘diminuicdo’ do Estado, mas a
diminuicdo das funcdes estatais coesivas, precisamente aquelas que respondem a
satisfacao dos direitos sociais”. (NETTO; BRAZ, 2006, p. 227).

Para garantir sua insercdo em diversos paises sob sua logica, sejam estes
desenvolvidos ou “em desenvolvimento”, o neoliberalismo conta com instituicdes
financeiras internacionais, tais como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o
Banco Mundial (BM) para difundir seus fundamentos. Estas foram criadas, em sua
maioria, no pos Il Guerra Mundial e o detalhamento do papel que desempenham,

bem como suas orientagcOes serdo apresentadas adiante.
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Antes de seguir avancando sob outras mediacdes inerentes ao objeto de
pesquisa em questdo, cabe reforgcar, em decorréncia dos processos citados acima
que:1) se, de um lado, as crises sdo inerentes ao desenvolvimento do capital, de
outro, as alternativas por ele gestadas para supera-las e aumentar suas taxas de
lucro ndo podem ser apreendidas de forma isolada e desassociada. Isso pode ser
percebido no contexto que deu origem ao padréo fordista-keynesiano e também na
analise da atual crise onde a reestruturacdo produtiva, a mundializacao do capital e
0 neoliberalismo sdo processos que se articulam e se completam para garantir a
hegemonia do sistema capitalista; 2) outra concluséo parcial que devemos reter para
avancar na exposicao € que esses processos ocorrem de forma diferenciada nos
diversos paises, trazendo implicacdes, especialmente para classe trabalhadora, que
produz e se reproduz em meio as medidas adotadas para expansao e acumulagéo
do capital.

Partindo deste patamar, trataremos, na sequéncia, uma das mais agudas
consequéncias da atual crise do capitalismo em termos de impactos para a classe
trabalhadora de paises periféricos: as medidas de reconfiguracdo do padrdo de
protecdo social que, por acdo dos organismos internacionais, tém se delineado

quase gue exclusivamente por meio das politicas assistenciais.

2.2. CRISE POS 1970 NO BRASIL E O PAPEL DOS ORGANISMOS
INTERNACIONAIS NA RECONFIGURACAO DO SEU PADRAO DE PROTECAO
SOCIAL

As orientacbes de organismos internacionais para 0S paises em
desenvolvimento se referem a um amplo leque de atuacéo. Para fins desse trabalho,
a andlise se centrara nas determinacdes voltadas para as politicas sociais,
especialmente a assisténcia social que se constitui foco do estudo.

Os organismos financeiros internacionais de maior influéncia sobre a
sociedade brasileira sdo o Banco Mundial (BM) e o Fundo Monetario Internacional
(FMI). Essas entidades surgiram durante as Conferéncias de Bretton Woods, em
1944, no contexto do pos Il Guerra Mundial, como estratégia para reconstrucdo dos

paises atingidos pela guerra.
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O BM e o FMI se constituiram como importantes mecanismos multilaterais de
regulacdo econdmica mundial, com papéis diferenciados, mas complementares, e
igualmente importantes para consolidacdo e expansdo da economia de mercado.
Segundo Leher (1998, p. 106) em seu surgimento,

[...] competia do FMI as politicas monetarias, fiscal, cambial de curto prazo e
0 monitoramento da divida externa. Em suma, o fardo de velar pela
estabilidade das moedas e pelo financiamento conjuntural dos balancos de
pagamento. As prioridades de atuacdo do Banco Mundial incluiam

empréstimos para infra-esrutura, gastos publicos, politicas de precos e
aperfeicoamento da eficiéncia de uso dos recursos pelos paises tomadores.

Gomes (2003), afirma que o cenario econbmico em que essas instituicdes
surgem € marcado pela hegemonia dos EUA nas dimensdes econbmica, militar,
tecnoldgica e ideologica e pela desordem na economia europeia e japonesa, em
funcdo da destruicdo de parte de seus parques produtivos. O Banco Mundial se
propunha a administrar o “socorro” a estes paises em longo prazo, e o FMI a
fiscalizar o Sistema Financeiro Internacional, proporcionando ajuda e assisténcia em
curto prazo.

Paulatinamente, essas instituicdes alcancaram hegemonia mundial, impondo,
através de suas ac¢les, condicionalidades e orientacdes aos paises tomadores de
empréstimos. A partir da década de 1960 essa predominancia é potenciada pelas
politicas desenvolvimentistas, principalmente nos paises ditos do “terceiro mundo”,
como formas prioritarias de combate a pobreza.

O Banco Mundial, ao tornar a pobreza questdo central em suas
preocupacdes, passou a formular programas integrados de orientacdo aos paises
subdesenvolvidos. Assim, em decorréncia dos financiamentos, passou a ter maior
controle sob os paises, com incidéncia sob varias areas (especialmente salde,
agricultura e educacéo), que deveriam seguir as determinac¢des do banco.

Vale salientar que as agbes do Banco Mundial ndo destoavam da
necessidade de crescimento econémico e fortalecimento do capitalismo, visando
garantir a influéncia dos EUA nos paises em desenvolvimento. Segundo Mauriel
(2011) o combate ao comunismo era um fator central na politica externa ocidental e
saiu dos limites da Europa, se estendendo as nacdes pobres, em tese, mais
suscetiveis a essa ameaca.

Na década de 1980 os paises em geral passam a sofrer os reveses da crise

estrutural do capital que se instaurou mundialmente a partir de meados da década
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de 1970, tal como sinalizado anteriormente. Diversos paises que tomavam
empréstimos vultosos dos organismos financeiros internacionais passaram a ter
dificuldades em sanar seus saldos devedores e, para conseguir novos empréstimos
visando pagar os juros de suas dividas, aceitavam novas recomendacdes sugeridas
por esses organismos. Para Calamita (2003, p. 80) “os paises em desenvolvimento
entraram no jogo capitalista dos empréstimos, do pagamento dos juros, do
endividamento cronico e da submisséo politico-econémica as leis do mercado”.

O Consenso de Washington® desempenhou um papel importante nesse
processo por sugerir a adogcdo de medidas pautadas pelas orientacdes neoliberais
como determinacdes politicas e econdmicas aos paises devedores. Castelo (2012,
p. 623) destaca que o Consenso de Washington “previa uma série de medidas para
acabar com a crise da divida externa, a estagnacdo econdémica e 0s altos indices
inflacionarios” na América Latina.

O estudo de Leher (1998) sustenta o argumento de que o Banco Mundial,
desde a eclosédo da crise, impde condicionalidades aos paises que apontam para

uma conversao neoliberal, materializada através do programa de ajuste estrutural.

O programa de ajuste estrutural é uma extensdo dos empréstimos por
programa. Esta nova modalidade incide sobre questdes macroestruturais
setoriais, objetivando promover uma maior abertura comercial, produtiva e
financeira. O crescimento econdmico, segundo o0 novo canone, somente
serd possivel com a combinagdo de medidas como abertura da economia,
aprofundamento da inser¢cdo na econdmica internacional, reestruturacédo do
setor publico e das politicas sociais [...]. (LEHER, 1998, p. 135).

O mesmo autor (1998, p. 166), elucida o sentido geral das medidas as quais

0s paises tomadores de empréstimos se submetem:

Os conselhos do Banco tém uma orientacéo clara: reducdo da presenca do
Estado no setor social, redu¢do dos impostos diretos das pessoas fisicas,
em favor de tributos indiretos que comprometem proporcionalmente mais as
classes menos favorecidas, livre circulagdo do movimento do capital,
reducdo do custo do trabalho e incentivo a desregulamentacdo dos direitos
do trabalho, acarretando toda ordem de emprego precarizado.

As medidas adotadas pelo Brasil, no contexto de crise, concerniam em

solicitagbes de novos empréstimos para manter o quadro de crescimento

> “[...] em novembro de 1989, realizou-se uma reunido entre os organismos financeiros internacionais

de Bretton Woods (FMI, Bird, Banco Mundial), para avaliar as reformas econémicas da Ameérica
Latina, o que ficou conhecido como Consenso de Washington”. (MONTANO; DURIGUETTO, 2010, p.
211).
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econdmico. Segundo Montafio e Duriguetto (2010) os planos de ajuste continham
trés fases: a primeira, voltada para a estabilizacdo macroecondmica; a segunda,
dedicada as reformas estruturais, que tinham por objetivo a liberalizacéo financeira e
comercial, a desregulamentacdo dos mercados e a privatizacdo das empresas
estatais; e a terceira, voltada para retomada dos investimentos e do crescimento
econdmico.

Seguindo as orientacdes do Banco Mundial e FMI o governo brasileiro passou
a investir em programas de exportacdes e cortar gastos publicos, especialmente os
sociais, para continuar a pagar os juros da divida. Concomitante a esse processo o
Banco Mundial, que ja tinha papel decisivo nas diretrizes econ6micas, passou a
intervir na area social com os projetos de “combate a pobreza”. Para Behring (2008,
p. 157),

[...] Os documentos dos organismos internacionais, como o Banco Mundial,
estdo repletos das orientacdes que estdo sendo fartamente difundidas e
implementadas no Brasil, dos anos 1990 para cé, ao arrepio do projeto
constitucional, e que deslocam a discusséo da pobreza da questédo social e
seus elementos fundantes, para a pobreza como auséncia de capacidades
individuais para assegurar a vida [...].

O FMI e o Banco Mundial continuam propondo, na contemporaneidade,
medidas anti-crises, baseadas do ponto de vista econdmico, em ajustes estruturais
de teor ortodoxo associadas a medidas de politica social focalizadas de alivio a
pobreza. Logicamente esses direcionamentos implicam em acfes que alteram
significativamente os direitos sociais recém conquistados como parte da ampliacdo
do padrao de protecéo social brasileiro.

Na conjuntura brasileira as determina¢des do BM e FMI foram intensificadas
a partir a década de 1990, onde reformas foram implementadas em consonancia
com as orientacbes de alivio a pobreza para que o pais adentrasse no mundo
globalizado. Nesse contexto operou-se no pais, uma contrarreforma no Estado que
mudou suas bases de relacdo com a sociedade.

Através do processo de contrarreforma o Estado passa a ter sua
responsabilidade social limitada devido a necessidade de desonerar os custos do
capital com a forca de trabalho, e abrir novos espacos para a expansao capitalista
com o setor de servigos, principalmente os que foram historicamente realizados

atraves de politicas sociais.
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A chamada ‘reforma do Estado’ funda-se na necessidade do grande capital
de liberalizar — desimpedir, desregulamentar — os mercados. Assim,
concebe-se como parte do desmonte das bases de regulacdo das relagBes
sociais, politicas e econdmicas. Portanto, tal reforma deixa claro que seu
carater ndo € apenas no plano politico-burocratico, mas esta articulada a
reestruturacdo produtiva, a retomada das elevadas taxas de lucro, da
ampliacdo da hegemonia politica e ideol6gica do grande capital, no interior
da reestruturacdo em geral [...]. Tem por objetivo esvaziar diversas
conquistas sociais, trabalhistas, politicas e econdmicas desenvolvidas ao
longo do século XX [...]. (MONTANO; DURIGUETO, 2010, p. 203).

E importante situar que o pais viveu uma conjuntura especial apds seu
momento de redemocratizacdo, onde foram alcancados ganhos sociais e politicos
no processo Constituinte de 1988°, e realizaram-se eleicdes diretas para Presidente
apos anos de vigéncia do regime militar.

Nesse processo eleitoral evidenciavam-se dois projetos em disputa pelos
rumos do pais, que provocaram uma tensdo tedrica e social com os direitos
Constitucionais, recentemente conquistados, e as orientacbes neoliberais que
restringiam o papel desempenhado pelo Estado.

Com a eleicdo de Fernando Collor de Mello, em 1990, dar-se-& inicio a
subsuncdo do Estado brasileiro ao processo de contrarreforma que possibilitou a
implementacdo das propostas neoliberais no pais. Esta contrarreforma foi
intensificada a partir de 1994, no governo de Fernando Henriqgue Cardoso (FHC) que
voltou seu mandato para internacionalizacado da economia, reducéo estatal na esfera
social e privatizacbes de empresas publicas. Sobre o sentido da reforma proposta
por FHC, Coutinho (2000, p. 123) afirma que,

[...] o sentido ultimo da “reforma” proposta pelo atual governo [FHC] nao
aponta para a transformacdo do Estado num espaco publico
democraticamente controlado, na instancia decisiva da universalizacdo dos
direitos de cidadania, mas visa submeté-lo ainda mais profundamente a
l6gica do mercado. Trata-se, na verdade, de uma “contra-reforma”, que tem
dois objetivos prioritarios: por um lado, em nome da “modernizagao”, anular
as poucas conquistas do povo brasileiro no terreno dos direitos sociais; e por
outro, em nome da “privatizacdo”, desmontar os instrumentos de que ainda

dispunhamos para poder nos afirmar como nagéo soberana em face da nova
fase do imperialismo, a da “mundializac&o do capital”.

Estas medidas se deram através do Ministério da Administracdo e da
Reforma do Estado (MARE), sob o comando do entdo primeiro ministro Luis Carlos

®A configuracao dos direitos sociais na Constituicdo de 1988 sera abordada no préximo capitulo,
guando teremos ocasido de delinear os contornos da Politica de Assisténcia social nesse contexto.
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Bresser Pereira. As orientagbes governamentais afirmavam que algumas funcdes
estatais deveriam ser passadas para o setor privado, principalmente atividades que
podem ser controladas pelo mercado. Segundo Behring (2003, p. 173), a proposta

de reforma se dava sob a seguinte ldgica:

Ao Estado cabe um papel de coordenador suplementar. Se a crise se
localiza na insolvéncia fiscal do Estado, no excesso de regulacdo e na
rigidez e ineficiéncia do servigo publico, ha que reformar o Estado, tendo em
vista recuperar a governabilidade (legitimidade) e a governance (capacidade
financeira e administrativa de governar). A perspectiva da reforma é garantir
taxas de poupancas e investimentos adequadas, eficiente alocacdo de
recursos e distribuicdo de renda mais justa. O lugar da politica social no
Estado social-liberal é deslocado: os servicos de salde e educacao, dentre
outros, serdo contratados e executados por organizagbes publicas nao-

estatais competitivas.

Pretendia-se, com o processo de contrarreforma, atrair capitais para reduzir a
divida externa; reduzir a divida interna; obter precos mais baixos para 0s
consumidores; melhorar a qualidade dos servicos; e atingir a eficiéncia econémica
das empresas, que seriam ineficientes por serem estatais. (BEHRING; BOSCHETTI,
2006).

No que tange especificamente as politicas sociais, esse quadro conjuntural
proporcionou uma nova configuracdo das agdes executadas no ambito estatal. As
politicas sociais passaram a ser defendidas como um servigo, ndo como parte dos
direitos sociais. As privatizacdes foram acentuadas e, paulatinamente, o Estado teve
seu papel reordenado através do neoliberalismo.

Mota (1995) sinaliza que, em linhas gerais, o0 FMI propde a separacdo das
fontes de custeio, desvinculando previdéncia, salde e assisténcia social. Esta
orientacdo visa ampliar as oportunidades para o setor privado lucrativo nos campos
da saude e previdéncia, enquanto a assisténcia social responde pelo essencial da
concepcao de politicas sociais do Banco Mundial, por meio do combate a pobreza.
Indica-se, portanto, que esse conjunto de orientacdes interfere nos rumos da
seguridade social nos paises periféricos.

O relatério de 1990 [do Banco Mundial] trata, especificamente, da reducéo
da pobreza no mundo, anunciando que, ‘para os pobres desses paises, 0s
anos 80 foram uma década perdida’. Afirma o Relatério que a estratégia
adotada pelo Banco Mundial, para enfrentar essa situacéo, é formada por

dois elementos: a busca de um modelo de crescimento que garanta o uso
produtivo do trabalho dos pobres e o provimento amplo de servigcos sociais
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béasicos aos pobres, sobretudo de educagdo, assisténcia medica basica e
planejamento familiar. (MOTA, 1995, p. 203).

Assim, as politicas sociais assumem caracteristicas compensatorias e
seletivas, destinadas aos mais pobres, ou aqueles impossibilitados de competir no
mercado. A pobreza deve ser administrada e enfrentada através dessas acdes
focalizadas e com a participacdo da iniciativa privada, a exemplo as instituicdes
filantropicas e Organizacfes ndo governamentais (ONG’s).

Disso se depreende que as medidas de combate a pobreza sdo parte dos
mecanismos anti crise atualmente adotados pelo capitalismo. Elas incidem sob uma
dimensédo pretensamente inevitdvel dos processos de acumulacdo flexivel que
aumentam a dispensa de mao-de-obra, mas, ao mesmo tempo, precisam manter
esse crescente exército de reserva “passivizado” e, de preferéncia, com algum nivel
de consumo. Razdo pela qual se multiplicam os programas de transferéncia de
renda, como veremos na sequéncia de andlises a ser efetuada nesse trabalho.

O combate a pobreza vai na contramao das acdes de protecdo social onde
busca-se a reducdo das desigualdades sociais com politicas redistributivas. Mauriel
(2010, p. 186) chama atencéo para o discurso governamental que, tendo em vista
essa nova orientacao, “[...] nao fala em prevencéo e erradicacido, pelo menos do
ponto de vista dos perigos sociais (desemprego, desigualdade de renda, etc.), e a
pobreza e a fome passam a ser prioridade”.

O padrao de protecdo social modelado pelo Estado neoliberal esta centrado
na ajuda aos mais pobres que ndo podem pagar por servicos ofertados no ambito
privado, com ac6es materializadas, principalmente, através dos programas de renda
minima.

Os ajustes propostos pelos organismos internacionais ndo se pautam pela
universalizagdo dos direitos sociais, estimulando, ao invés disso, formas de acao
emergenciais e pragmaticas. Segundo Leher (1998), em documentos produzidos
pelo Banco Mundial ha a clara orientacdo para os Estados realizarem os ajustes

estruturais e priorizarem acdes de alivio a pobreza para garantir o desenvolvimento.

Ha um forte consenso em todas as regides que a gestao (neoliberal RL) do
setor publico € uma questao chave da efetividade do desenvolvimento. Esta
énfase tem sido influenciada pela mudanca de percepcdo quanto ao papel
do Estado. O novo modelo requer um Estado menor, equipado com uma
burocracia profissional e responsével, capaz de criar um ambiente favoravel
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para que o setor privado lidere o crescimento e (...) para sustentar a
reducéo da pobreza. (GOVERNANCE, p.1, apud LEHER, 1998, p. 170).

Além disso, o referido autor ainda destaca que ao centrar suas orientacdes na
reducdo da pobreza o Banco Mundial est4 preocupado com a funcionalidade do
capitalismo, ja que o numero crescente de pobres pode alterar a estabilidade do

sistema.

Suas novas atribuigbes [do Banco Mundial] fazem com que ele opere as
tensdes decorrentes das contradicfes préprias do capitalismo, em seu
movimento polarizador, sem encaminhar solu¢Bes verdadeiras para o
problema da excluséo estrutural. Sua orientacao politica a favor do mercado
faz aumentar o hiato entre ricos e pobres e, por isso, o “foco na pobreza”
nao configura resposta a exclusao estrutural. (LEHER, 1998, p. 259).

Diante dos ajustes estruturais propostos pelos organismos multilaterais, que
asseguram a expansao do capital e o redirecionamento das politicas de protecéo
social, Mota, Maranhdo e Sticovsky (2006, p. 165-166) destacam um conjunto de
mudancas que definem as tendéncias atuais da Seguridade Social brasileira. Entre

elas merecem destaque,

A regresséo das politicas redistributivas, de natureza publica e constitutiva
de direitos, em prol de politicas compensatorias de “combate a pobreza” e
de carater seletivo e fragmentario. Essa tendéncia ampara, dentre outros
aspectos, a afirmacéo e expanséo da Assisténcia Social, seja ela publica ou
privada.

Privatizacdo e mercantilizacdo de alguns servicos sociais, com a
consolidacdo da figura do cidaddo-consumidor de servicos, de que séo
exemplos os planos privados e salde e o sistema de previdéncia
complementar. Processo este que se da concomitantemente a expansao de
programas sociais de excec¢do, voltados para o cidaddo-pobre, com renda
abaixo da que é definida como linha da pobreza. [...] Um outro aspecto a
destacar € um ndo explicitado e pouco discutido nexo entre a Assisténcia
Social e as politicas publicas de intervengcédo sobre o mercado de trabalho.
Trata-se de um vetor que esvazia o debate sobre a precarizac¢édo do trabalho
e a propria protecdo social publica, em prol de medidas pontuais e de
duvidosa eficacia contra o desemprego, a geracao de renda e a formacéo
da forca de trabalho.

As tendéncias apresentadas refletem a consolidacdo das orientagbes
neoliberais que, ao longo de duas décadas, véem configurando a protecdo social
brasileira. Através delas percebe-se a paulatina “sabotagem” ao sistema de
seguridade social estabelecido constitucionalmente e que, em funcdo disso, ndo
conseguiu se constituir como tal no Brasil. Em substituicAo a ele vigora uma

problemética dissociagdo da pobreza em relagdo a outras expressdes da “questao
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social” e seu enfrentamento se faz através da focalizacdo e seletividade e néao
pautado pela universalidade.

Reforcando a assertiva trabalhada neste capitulo de que as determinacdes
macroeconémicas e 0s organismos financeiros internacionais tém grande

interferéncia nos rumos da assisténcia social no pais Mota afirma que,

[...] as mudancas imprimidas aos rumos da seguridade social brasileira, s&o,
também determinadas pelos processos de ajustes macroecondmicos, tendo
como protagonistas 0s organismos financeiros internacionais (FMI, BIRD e
Banco Mundial), que séo os veiculadores das indica¢cbes do Consenso de
Washington para os paises do Terceiro Mundo, em que estado incluidas as
recomendacgfes sobre os rumos da seguridade brasileira em tempos de
crise. (MOTA, 1995, p. 46 - grifos originais).

Nesse cenario a politica de assisténcia social passa a responder pelo
enfrentamento da pobreza e desigualdade social. Sua intervencdo € ampliada,
passando, ‘em tese”, a dar respostas — sem qualquer outro suporte das politicas
mais estruturais — ao desemprego, a precarizacdo do trabalho e ao combate as
desigualdades sociais, que sao inerentes ao capitalismo e se reproduzem de forma

ampliada no contexto das politicas econémicas neoliberais.

Na impossibilidade de garantir o direito ao trabalho, seja pelas condi¢cdes
gue ele assume contemporaneamente, seja pelo nivel de desemprego, ou,
pelas orientac6es macro-econdmicas vigentes, o Estado capitalista amplia o
campo de acdo da assisténcia social. As tendéncias da Assisténcia Social
revelam que, além dos pobres, miseraveis e inaptos para produzir, também
os desempregados passam a compor sua clientela. (MOTA, 2006, p. 8).

Assim, seguindo as orientagbes do BM e FMI, os beneficios de transferéncia
de renda, assumem importancia central nos gastos publicos enquanto outras
politicas de protecdo social passam por um processo intenso de privatizacao,
diminuicdo, focalizagdo, seletividade e desresponsabilizagdo do Estado em sua
execugao.

O lugar da assisténcia social € redimensionado, inclusive em termos de
financiamento’, para garantir a manutencédo dos patamares minimos de renda da
classe trabalhadora, como se a simples transferéncia de renda fosse dar conta de

responder as necessidades sociais provocadas pela acumulacao do capital.

" O debate sobre fundo publico e financiamento da Assisténcia Social serd abordado no capitulo terceiro capitulo
deste trabalho.
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[...] o trabalho assalariado, para uma parcela significativa da populagéo,
deixa de ser, gradativamente, o ideario de integragdo a ordem, e a
assisténcia social, particularmente pelos programas de transferéncia
monetaria, como politica compensatéria, parece cumprir este papel
econdbmico e politico, na medida em que possibilita, ainda que
precariamente, 0 acesso aos bens de consumo. (SITCOVSKY, 2010, p.
153-154).

Essa nova posicdo assumida pela assisténcia social no conjunto da protecao
social serd trabalhada no capitulo a seguir. Contudo, cabe destacar que ao
realizarmos essa reflexdo ndo pretendemos menosprezar a assisténcia social, ou
desconstruir sua necessidade como politica de protecéo social.

O que esta em questdo é que, ao se tornar central na protecdo social
brasileira, principalmente via programas de transferéncia de renda, a assisténcia
social contribui para refor¢ar as orientagdes dos Organismos Internacionais para a
protecdo social nos paises periféricos. Isso significa dizer que a politica de
assisténcia social no Brasil apresenta, claramente, determinantes macroeconémicos,
pois tem se voltado ao combate a extrema pobreza e estimulo ao consumo
garantindo, juntamente com outras estratégias anti-crise, a reproducdo do capital

atraves de acdes com carater emergencial.
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3 CONFIGURACOES DA ASSISTENCIA SOCIAL NA PROTECAO SOCIAL
BRASILEIRA

Tendo como pressupostas as recomendacdes macroecondmicas dos
organismos internacionais (Cf. cap.l), o capitulo em tela busca discutir, de forma
critica, a politica de assisténcia social e a centralidade por ela assumida na protecao
social brasileira. Trataremos de circunstanciar a tendéncia de sua expansao recente
em detrimento do investimento em outras politicas sociais, ocasionando 0 processo
que alguns autores denominam de “assistencializagdo da seguridade social’.

O capitulo abarca, assim, o debate sobre os limites da consolidacdo da
assisténcia social na perspectiva do direito, debatendo a hipétese de que esta vive
um contexto de desmonte em sua concepc¢ado de Direito Social. Para tal utilizamos
como fonte de analise o documento governamental “Politica Nacional de Assisténcia
Social” e o relatério do seminario nacional, promovido pelo CFESS, sobre o trabalho

do Assistente social no SUAS.

3.1 A ASSISTENCIA SOCIAL COMO DIREITO NOS MARCOS DA SEGURIDADE
SOCIAL BRASILEIRA

O modelo de seguridade social brasileiro foi instituido pela Constituicdo
Federal de 1988, sendo formado pelas politicas de saude, assisténcia e previdéncia
social. Em suas funcdes especificas, cada politica constitutiva da seguridade social
mantém atribuicbes e publicos diferenciados. A previdéncia se realiza,
predominantemente, para os trabalhadores inseridos no mercado formal de trabalho;
a saude tem caréater universal, ou seja, voltada a todo e qualquer cidaddo; a
assisténcia social, por sua vez, é destinada a quem dela necessitar, sendo que
contemporaneamente sdo estabelecidos diversos critérios de selecdo para acesso a
essa politica, em sua maioria centrados na renda dos demandantes.

A seguridade social no Brasil € um misto de dois modelos de protecédo social
instituidos, originalmente, nos paises capitalistas centrais. Primeiramente, o modelo
organizado na Alemanha por Bismark, no final do século XIX, que se caracterizava
pelos seguros sociais. Este estava voltado para o mercado de trabalho e visava a
manutencdo de um determinado padrdo de vida para classe trabalhadora. O

segundo modelo, também presente na seguridade social brasileira, é o inglés,
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orientado pelas ideias de Beveridge. Este se concretizou no pos Il Guerra Mundial e
possui carater universal, objetivando a garantia de um nivel minimo de

sobrevivéncia.

[...] os seguros sociais, ou seja, a garantia compulsoéria de prestacdes de
substituicdo de renda em momentos de riscos derivados da perda do
trabalho assalariado pelo Estado foi uma inovacdo da Alemanha na era
bismarckiana. J& o modelo beveridgiano, surgido na Inglaterra, tem como
principal objetivo a luta contra a pobreza. (BEHRING, BOSCHETTI, 2006, p.
97).

Segundo Boschetti (2009) o modelo bismarckiano é considerado um sistema
de seguros sociais, pois suas caracteristicas assemelham-se as dos seguros
privados: os beneficios cobrem, principalmente, os trabalhadores e séo financiados
com recursos provenientes da contribuicdo direta de empregados e empregadores,
baseada na folha de salarios.

O outro modelo se baseia no Plano Beveridge, elaborado em 1942, e
propunha uma reorganizacdo nas politicas sociais, com base na universalidade,
rompendo com a logica bismarkiana dos seguros sociais. Segundo Salvador (2010,
p. 74),

O plano Beveridge (1943) tem, entre seus principios fundamentais, a ideia
de que a seguridade social, quando completamente desenvolvida, pode
proporcionar seguranca de rendimentos, combatendo a miséria. Alids, a
miséria era um dos cinco gigantes que a proposta de Beveridge tinha por
objetivo combater; os outros eram a doenca, a ignorancia, a imundice e a

preguica.

Na conjuntura de reorganizacdo dos paises no segundo poés-Guerra as
formulacbes do plano Beveridge ganharam destaque, passando a influenciar as
mudancas na protecdo social. O Estado Social ganhou destaque com amplos

sistemas de seguridade social, que agora nado se limitavam aos seguros sociais.

[...] a constituicdo das politicas sociais em sistemas de protecdo social
publicos é recente e s6 sera assim concebida a partir da crise de 1929. Isso
porque um sistema de protecdo social ndo é somente a justaposicdo de
programas e politicas sociais, nem tampouco se restringe a uma politica
social, o que significa dizer que as politicas sociais ndo constituem, em si
mesmas, um sistema de protecdo social. O que o configura é o conjunto
organizado, coerente, sistematico e planejado de politicas sociais que
garantem a protecdo social por meio de amplos direitos, bens e servigos
sociais, nas areas de emprego, saude, previdéncia, habitagdo, assisténcia,
educacdo. A composicao dos sistemas de protecdo social varia de um pais
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para outro, mas a seguridade social (previdéncia, salde, assisténcia social)
constitui 0 ndcleo duro em praticamente todas as nagdes. (BOSCHETTI,
2012, p. 756).

Ndo ha um modelo homogéneo de seguridade social. Os determinantes
politicos, histéricos e sociais definem a construcdo de dados padrdes de protecdo®, e
os exemplos classicos séo utilizados como referéncia para construcédo de diferentes
tipologias®. Exemplificando essa diferenciacdo Salvador (2010) afirma que a Europa
Ocidental ampliou a cobertura social de forma integral e universal, enquanto 0s
Estados Unidos expandiu a seguridade social de forma gradual.

O modelo brasileiro de protecdo social, portanto, € misto, possuindo
caracteristicas dos dois modelos supracitados. O modelo bismarckiano prevalece na
previdéncia social, onde se sobressai a l6gica do seguro social, sendo que para ter o
direito € necessario contribuir previamente. A assisténcia social e a saude séo
influenciadas pelo padrdo beveridgiano, por terem caracteristicas nao-contributivas.
Boschetti, (2009, p. 331) analisa criticamente essa diferenciacao.

Essa imbricagdo histérica entre elementos proprios a assisténcia e
elementos proprios ao seguro social poderia ter provocado a instituicdo de
uma ousada seguridade social, de carater universal, redistributiva, publica,
com direitos amplos fundados na cidadania. N&o foi, entretanto, o que
ocorreu, e a seguridade social brasileira, ao incorporar uma tendéncia de
separacao entre a ldgica do seguro (bismarckiana) e a légica da assisténcia
(beveridgiana), e ndo reforco a classica justaposicdo existente, acabou
materializando politicas com caracteristicas proprias e especificas que mais
se excluem do que se complementam, fazendo com que, na prética, o
conceito de seguridade figue no meio do caminho, entre o seguro e a
assisténcia.

Antes de serem instituidas constitucionalmente as politicas que formam o
tripé da seguridade social eram realizadas no pais com propriedades diferenciadas.
A lbgica securitaria prevalecia nas politicas de salde e previdéncia, destinadas,
principalmente, aos trabalhadores urbanos e contribuintes, enquanto a assisténcia
social era assumida por instituiges filantropicas, ndo se constituindo, portanto, em

direito.

® pPara aprofundar ver Pereira (2009) que apresenta, com base em literaturas especializadas as
diferentes tipologias de Welfare State.

o Berhing e Boschetti (2006) chamam atencdo para o superdimensionamento analitico unilateral das
determinacgdes econdmicas ou politicas que levam a construgao\classificagdo, modelos e “tipos
ideais”.
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As primeiras medidas regulatorias publicas visando instituir direitos sociais no

Brasil se deram na década de 1930 objetivando, principalmente, a regulacdo do

trabalho. O enfrentamento da “questdo social” nesse periodo tinha carater

assistencial, sendo pautado na culpabilizacdo do individuo por sua situacdo de

miserabilidade e em principios que visavam sua adequacdo moral a sociedade. Essa
dimensdo marcou especialmente a assisténcia social. Para Couto (2004, p. 165),

Seu carater assistencialista traduz-se pela ajuda aos necessitados, pela

acao compensatoria, por uma politica de conveniéncias eleitorais e pelo

clientelismo. Expande-se na esteira do favor pessoal, combinando uma

atencdo reduzida com a necessidade de reconhecimento por parte do

receptor da ajuda que estd sendo prestada. Desloca a agdo para o campo

privado, o interesse pessoal, exacerbando a légica de que o carater € o da
concessao e da benesse [...].

No contexto que antecede os direitos constitucionais, especificamente no
periodo ditatorial, a previdéncia social e a saude sofreram forte institucionalizagéo,
tendo seu carater tecnocratico acentuado, enquanto a assisténcia social era
implementada pela rede conveniada e de servi¢cos prestados pela LBA (BEHRING;
BOSCHETTI, 2006). E precisamente nesse momento que se abre espago para agao
da iniciativa privada nas politicas sociais, separando os que podiam dos que nao
podiam pagar pelos servi¢os ofertados. De uma forma geral,

[...] a protecé@o social no Brasil ndo se apoiou firmemente nas pilastras do
pleno emprego, dos servi¢os sociais universais, nem armou, até hoje, uma
rede de protecdo impeditiva da queda e da reproducéo de estratos sociais
majoritarios da populagdo na pobreza extrema. Além disso, dada a
fragilidade das instituicbes democréticas nacionais, a politica social
brasileira teve seus momentos de expansao justamente nos periodos mais
avessos a instituicdo de cidadania: durante os regimes autoritarios e sob o
governo de coalizdo conservadora. Isso deu ensejo a prevaléncia de um
padrdo nacional de protecdo social com as seguintes caracteristicas:
ingeréncia imperativa do poder executivo; seletividade dos gastos sociais e
da oferta de beneficios e servicos publicos; heterogeneidade e

superposicdo de acdes; desarticulagdo institucional; intermiténcia da
provisao; restricdo e incerteza financeira. (PEREIRA, 2006, p. 125-126).

Ademais, a protecdo social brasileira esteve voltada para os trabalhadores
urbanos, se realizando de forma fragmentada, focalizada e baseada no viés
assistencial para aqueles que ndo podiam pagar para ter acesso as politicas sociais.
O acesso universal so é estabelecido com o advento da Constituicdo atualmente em
vigor que amplia os direitos sociais e redefine a responsabilidade estatal frente a

implantacéo destes.



43

Assim, é possivel afirmar que a politica de seguridade social proposta tem
como concepcao um sistema de protegdo integral do cidaddo, protegendo-o
quando no exercicio da sua vida laboral, na falta dela, na velhice e nos
diferentes imprevistos que a vida Ihe apresentar, tendo para a cobertura
acOes contributivas para com a politica previdenciaria e ag¢des nao-
contributivas para com a politica de saude e de assisténcia social. (COUTO,
2004, p. 159).

E marcante, no modelo brasileiro, que os direitos decorrentes do trabalho
assalariado, tanto histérica como atualmente estejam com acesso limitado a
protecdo social previdenciaria do trabalhador e sua familia, ou aqueles que
contribuem de forma individual/autbnoma. Isso marginaliza os direitos de seguridade
social a uma grande parcela da populacdo diante do quadro de desigualdades
sociais e expansao das relacdes informais de trabalho.

Mesmo com as limitagdes, a instauracdo da seguridade social nos moldes
constitucionais no Brasil foi permeada por disputas no ambito politico. Sua
aprovacdao reflete um avanco no que se refere a protecao social e a incorporacéo de
demandas da classe trabalhadora impondo, potencialmente, limites a acumulagéo
do capital em seu contexto de crise (Cf. Cap.1).

Evidencia-se, através da concepcédo de seguridade social, principios como a
universalizagcéo; a primazia na acado do Estado para garantir direitos, bem como o0s
espacos de participacdo popular na formulacdo, implementacdo e avaliacdo das
politicas sociais. Essa definicdo constitucional € primordial como instrumento
reivindicatorio. Mesmo sabendo que a protecdo social ndo altera a estrutura do
capitalismo, sua efetiva implementacdo contribui para melhoria nas condi¢cdes de

reproducéo da classe trabalhadora.

Relativamente a protecdo social, 0 maior avan¢o da Constituicdo de 1988 é
a adocdo do conceito de seguridade social, englobando as aéreas da
saude, previdéncia e da assisténcia. Além dessa inovagdo, ha que se
realgcar a redefinicdo de alguns principios, pelos quais foram estabelecidas
novas regras relativas a fontes de custeio, organizacdo administrativa,
mecanismos de participacdo dos usuarios e melhoria/universalizagdo dos
beneficios e servigos. Essas mudangas permitiram atenuar as deficiéncias
de natureza gerencial — até entdo existentes — e atenderam a histéricas
reivindicacdes das classes trabalhadoras. (MOTA, 1995, p. 142).

Os avancos pretendidos no marco formal-legal inscrito na Constituicdo
Federal de 1988 sofreram, nos anos 1990, um processo de desmonte, devido as

orientacdes neoliberais incidentes no pais. Em decorréncia disto esse periodo se
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coloca extremamente contraditorio por ter, de um lado, a legislacdo que garante a
intervencdo estatal nas politicas sociais e, por outro, a incidéncia neoliberal que
reconfigura o papel do Estado, através de propostas que reduzem gastos sociais e
primam pela privatizacdo das politicas sociais.

O tensionamento decorrente da contradicdo entre o marco legal e o
neoliberalismo incidiu sob as leis complementares, que tinham por objetivo
regulamentar os principios constitucionais inerentes a seguridade social. Assim, 0s
anos 1990 se tornaram um campo de luta em defesa dos direitos sociais instituidos
constitucionalmente.

No que se trata da politica de assisténcia social somente em 1993 foi
aprovada a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS).As primeiras tentativas de
aprovacao da LOAS foram vetadas pelo recém-eleito governo Collor de Melo, dada
a sua relagdo com entidades da sociedade civil, onde a assisténcia social reforgava
o clientelismo politico. Em decorréncia da organizacdo de parcela da sociedade civil,
de organismos de classe (inclusive do Servico Social) e da acdo do Ministério
Publico, que pressionou a Unido pelo descuido com a area, a lei foi sancionada apos
o impeachment de Collor, no governo Itamar Franco,

[...] a decis@o governamental de, finalmente, sancionar a LOAS, teve como
indutores gestdes do Ministério Publico — o qual ameacou mover acédo de
inconstitucionalidade por omisséo, contra o chefe do executivo federal — e
os escandalos divulgados pela Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) do

Orcamento, referentes aos criminosos desvios de verbas publicas da area
de assisténcia social para a esfera privada. (PEREIRA, 2006, p. 165).

Os cinco anos de atraso na aprovacdo da LOAS demarcaram o dificil
percurso da assisténcia social para se efetivar como direito social. O carater
conservador, herdado de seu processo historico, vinculado a praticas
assistencialistas e clientelistas e sua relacdo intrinseca com a filantropia, se

perpetuavam mesmo ap0s a aprovacdo Constitucional.

A literatura especializada sobre politicas sociais no Brasil evidencia que
historicamente, estas politicas se caracterizaram por sua pouca efetividade
social e por sua subordinagdo a interesses econdémicos dominantes,
revelando a incapacidade de interferir no perfil de desigualdade e pobreza
gue caracteriza a sociedade brasileira. No caso da Assisténcia Social, o
guadro € ainda mais grave. Apoiada por décadas na matriz do favor, do
clientelismo, do apadrinhamento e do mando, que configurou um padrao
arcaico de relagdes, enraizado na cultura politica brasileira, esta area de
intervencdo do Estado caracterizou-se historicamente como nédo politica,
renegada como secundéaria e marginal ao conjunto das politicas publicas.
(COUTO, YAZBEK, RAICHELIS, 2010, p. 33).
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E mister destacar que as ac¢les realizadas pelo Estado brasileiro a partir da
década de 1990, com foco na politica de assisténcia social, se diferenciam de
acordo com os governos no poder, embora sempre influenciadas por determinacdes
econbmicas que configuram o publico alvo, forma de gestdo e abrangéncia desta
politica.

No governo Collor, em pleno contexto de ofensiva neoliberal no pais, as
medidas voltadas para a protecdo social e, por conseguinte, para a politica de
assisténcia social, foram marcadas pela “preservacdo e aprofundamento da
fragmentacdo e descoordenacao institucional” (PEREIRA, 2006, p. 162), além da
retomada do assistencialismo, clientelismo e populismo, mesmo com a aprovagao da
seguridade social no marco normativo.

Em 1993, Itamar Franco assume a Presidéncia da Republica. O legado
deixado pela era Collor apresenta um panorama desanimador para as politicas
sociais, com cortes em programas sociais, contencao de recursos e sucateamento
das iniciativas que se seguiram no pés-constituinte, a exemplo do Sistema Unico de
Saude (SUS).

Além do descalabro governamental deixado pelo seu antecessor, Itamar se
defrontou com um cenério de estagnacdo e de destruicdo do sistema de
protecdo social construido desde os anos 30. De par com a auséncia de
gualquer forma substantiva no campo social, vicios politicos-administrativos
do passado, que tinham sido alvo da pretensa superacédo pela Constituicdo
Federal de 1988, recrudesceram, acompanhados de abominaveis praticas
amorais e ilicitas. (PEREIRA, 2006, p. 164).

Diante desse quadro conjuntural o governo de Itamar foi marcado por acdes
pontuais que nao alteraram o rumo da desconstrucao dos direitos sociais no pais.

O governo que o sucedeu, o de Fernando Henrique Cardoso, foi eleito por
dois mandatos consecutivos, e consolidou o neoliberalismo no pais, implementando
a contrarreforma do Estado, como visto no capitulo anterior.

Em se tratando das politicas de protecdo social, o governo FHC aprofundou
as orientacdes dos organismos financeiros internacionais para as politicas sociais,
se pautando em medidas de cunho solidario e voluntéario, cujo principal expoente foi
o “Programa Comunidade Solidaria”. Behring (2008) avalia que esse foi um periodo
de obstaculizacdo da seguridade social publica preconizada na Constituicdo, vista

como perdularia e atrasada. Além disso, potencializou-se o repasse das funcdes
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estatais para a iniciativa privada, principalmente nas areas de saude, educacéo e

previdéncia.
Para ndo dizer que a area social ficou totalmente a margem das acbes
governamentais, cabe mencionar o Programa Comunidade Solidéaria, criado
no dia da primeira posse do presidente FHC, mediante Medida Proviséria
(MP 813/95), como estratégia de combate a pobreza. Mas esse programa
[...] sobrepbs-se a nova concepgédo de assisténcia social preconizada pela
Constitui¢cdo e regulamentada pela LOAS, tornando-se redundante, quando
ndo extemporanea. Ironicamente, o Comunidade Solidaria acabou por
reeditar acBes assistencialistas da Legido Brasileira de Assisténcia, fruto da

era Vargas, tdo abominadas pelo governo, e pior, desconsiderou
determinacdes constitucionais. (PEREIRA, 2006, p. 172).

Couto (2004), ao fazer um balanco social do governo FHC, afirma que os
resultados sdo desastrosos, retratando um aumento na concentracdo de renda,
elevado indice de desemprego, desmonte dos direitos trabalhistas, processo de
privatizacdes e reformas na Constituicdo, principalmente no campo dos direitos
sociais.

Apés oito anos de mandato de FHC, chega a presidéncia Luis Inacio Lula da
Silva, que um amplo setor da sociedade, especialmente dos movimentos sociais,
acreditava ser uma alternativa a incidéncia neoliberal no pais. Essa expectativa,
contudo, ndo se confirmou, pois ao longo de seus dois mandatos o governo Lula deu
continuidade as orientagdes neoliberais com acdes que reforcavam a politica
cambial volatil, contracdo de investimentos produtivos e altas taxas de juros, que
objetivavam a formacdo de um ambiente politico-econémico favoravel ao capital
financeiro e concentracdo da riqueza nas maos dos capitalistas rentistas. (BRAZ,
2004).

Durante o governo Lula ganhou destaque a reconfiguracdo operada no
campo da assisténcia social, por meio dos programas de transferéncia de renda e da
implantacdo do SUAS. A légica de gestdo da assisténcia social é alterada, bem
como se avigora uma profissionalizacdo na area.

Essas mudancas sdo significativas por razbes contraditérias. De um lado,
proporcionaram a demarcacdo de que assisténcia social como um direito deve ser
realizada por meio de um conjunto articulado de servicos, programas, projetos e
beneficios, com a instituicdo de equipamentos publicos nos territérios e com
profissionais contratados pela administracdo publica, pela via de concursos. No

BN

entanto, a loégica de combate a pobreza prevalece mediada pela expansédo dos
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programas de transferéncia de renda sob o argumento de combate a fome e a

miséria, como se o simples fato de transferir renda fosse solucionar essa demanda.

A assisténcia social é a politica que mais vem sofrendo para se materializar
como politica publica e para superar algumas caracteristicas histéricas
como: morosidade na sua regulamentacdo como direito [...]; reducédo e
residualidade na abrangéncia, visto que o0s servicos e programas atingem
entre 15% e 25% da populacdo que deveria ter acesso aos direitos;
manutengdo e mesmo reforgo do carater filantropico, com forte presenca de
entidades privadas na conducéo de diversos servicos, sobretudo os direitos
dirigidos as pessoas idosas e com deficiéncia; e permanéncia de apelos e
acOes clientelistas (Behring, 2000b; Boschetti, 2003) e énfase nos
programas de transferéncia de renda, de carater compensatorio.
(BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p. 161)

O governo atual segue numa légica de continuidade do anterior, tanto na
politica econbmica, como na politica social. O mandato da presidente Dilma
Rousseff ainda esta em vigor, mas até o presente momento nao se vislumbra
mudancas significativas em relacdo ao governo Lula. Inclusive, para Santos (2012),
parte significativa dos niveis de aprovacdo da atual presidente é reflexo da
popularidade do Programa Bolsa Familia, instituido na “era” Lula.

A éarea social tem sido orientada por diretrizes postas pelo Plano “Brasil sem
miséria”, cujo foco € a extrema pobreza, ndo alterando, de uma forma geral, a
contradicdo existente entre focalizacdo X universalidade. Do ponto de vista de
enfrentamento da “questao social”,

Isso significa dizer que a “questdo social” passa a ser enxergada,
predominantemente, como sinénimo de “exclusdo social” e reduzida a
pobreza. Esta reducdo estratégica das politicas sociais ao combate da

pobreza é mais uma ferramenta de “desmonte” do que se pretende afirmar
como prote¢éo social de cunho universalizante. (SANTOS, 2012, p. 441).

Em se tratando da assisténcia social, aborda-la como direito reflete uma
mudanca conceitual em relacdo a essa politica, pois ela é socialmente confundida
com iniciativas de ajuda e favor, marcas de seu histérico. A assisténcia, em si, é
anterior ao paradigma da assisténcia social como direito social, contudo ndo devem
ser confundias, pois desempenham diferentes papéis. Esmiucando essa diferenca
Yazbek afirma,

Como face processante no conjunto das ac¢des do Estado no campo social,
ou como politica especifica, é o assistencial que estabelece os parametros

meritocraticos para acesso a “beneficios” e recursos concedidos, mantendo
as desigualdades fundamentais. Por outro lado, como condicdo de
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reproducéo social da forga de trabalho, a assisténcia é forma de realizagdo
de direitos sociais e estratégia para fazer frente ao processo de exploragéo
a que sao submetidos seus usuarios. Nesse sentido, a assisténcia é
possibilidade de reconhecimento publico da legitimidade das demandas dos
subalternos e espaco de ampliagdo de seu protagonismo como sujeito.
(YAZBEK, 2003, p. 55). (Grifos do autor)

Entender a assisténcia social como direito € uma mediacédo fundamental para
reclamar seu papel no conjunto da seguridade social. E forcoso por dois motivos:
primeiramente a obrigacdo de se assegurar uma politica que rompa com a cultura
conservadora baseada no atendimento a pobreza por meio de acfes pragmaticas e
assistencialistas; segundo, para nado superdimensiona-la, ou seja, delegar a
assisténcia social, isoladamente, a responsabilidade pelo enfrentamento da “questéo
social”, tal como pretendem as orientag6es do FMI e BM. Nesse sentido é importante
realizar uma reflexdo acerca da relacdo entre a politica de assisténcia social e a
politica de trabalho.

Tal como a assisténcia social, o trabalho € garantido como direito
constitucional através do artigo 6°. Contudo, o processo de acumulacdo do capital
nao permite assegurar trabalho de forma universal. O acesso limitado a este resulta
em barreiras para acessar 0s beneficios previdenciarios, no caso brasileiro, e
potencializa a inclusdo massiva nos programas de transferéncia de renda, a
exemplo do Programa Bolsa Familia.

Como sinalizado anteriormente, a seguridade social brasileira se constitui
relacionada ao direito ao trabalho, tanto nas formas de acesso, como no
financiamento. Diante do quadro conjuntural de expansdo do desemprego crescem
iniciativas que visam a transferéncia de renda para aqueles que estdo fora do

mercado de trabalho, ou mesmo nele inseridos de forma precéria.

Enquanto a economia capitalista vem demonstrando uma enorme
capacidade de reestruturar continuamente seus mecanismos de
acumulacdo, com o objetivo de aumentar a taxa de lucros das empresas
transnacionais, o tempo médio de procura por trabalho tem crescido ano a
ano. O mundo industrializado se caracteriza, cada vez mais, pelo
desemprego de longa duracéo, que esta privando uma parcela consideravel
de trabalhadores da possibilidade de sustento. (MARANHAO, 2010, p. 94).

No contexto de transformacdes estruturais no capitalismo, com o aumento do
desemprego e alteracdo nas relacdes de trabalho, reconfiguram-se os usuérios da

assisténcia social, que agora abarca também os aptos para o trabalho produtivo. Em
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tempos de crise, a assisténcia social é requisitada para desempenhar o papel de

politica integradora do trabalhador e sua familia devido a perda paulatina dos

vinculos com as politicas contributivas.
[...] na impossibilidade de garantir direito ao trabalho — quer pelas condi¢cdes
gue assume o trabalho no capitalismo, quer pelo nivel de desemprego
estrutural no qual nos encontramos, ou, ainda, pela orientacdo da politica
econdmica posta em pratica no pais — o Estado amplia seu campo de
atuagdo na medida em que também assume os aptos. Ou seja, em tempos
de crise, 0s pobres sobre os quais incide a assisténcia social sdo: os

miseraveis, desempregados, desqualificados para o trabalho, os
trabalhadores precarizados, além dos tradicionalmente considerados

inaptos para as tarefas laborais. (SITCOVSKY, 2010, p. 156).

Além disso, o trabalhador, que vive com salarios incipientes, ainda €
fortemente penalizado pela carga tributaria, que recai fundamentalmente sob o
consumo. Os que nao estdo no mercado formal de trabalho encontram-se, na maior
parte das situacGes exercendo trabalhos temporarios, por meio de contratacfes
precarias ou mesmo de forma “autbnoma” e, majoritariamente, sem a devida
protecao social.

Arma-se a burguesia de instrumentos para esgarcar a histdrica relacdo
entre trabalho e protecdo social, posto que a partir de entdo a tendéncia é
ampliar as a¢bes compensatérias ou de insercdo, antes restritas aqueles
impossibilitados de prover o seu sustento e, a0 mesmo tempo, impde novas
condicionalidades de acesso aos beneficios sociais e materiais nos casos
de afastamento do trabalho por doencgas, acidentes, invalidez e desemprego

temporario, para nédo falar da perda do poder aquisitivo das aposentadorias
e pensodes [...]. (MOTA, 2010, p. 137). (Grifos do autor)

Tal como sinalizado no primeiro capitulo, o capital em tempos de crise busca
alternativas para continuar seu processo de acumulacdo. Com a crise aumenta a
desigualdade social e a pobreza, enquanto diminuiu a oferta de postos de trabalho.
E assim que a interface da assisténcia social com a politica de trabalho se estreita. A
classe trabalhadora, desprovida dos meios imprescindiveis para sua reproducédo — a
venda da forca de trabalho —, necessita de outros meios para continuar consumindo
mercadorias; assim, expandem-se as iniciativas que transferem renda, mesmo que
essa seja minima. Segundo Sitcovsky (2010, p. 154),

A parcela da populacdo que ndo tiver suas necessidades atendidas nas
vitrines do mercado, mediante os seus salarios, torna-se-a publico alvo da
Assisténcia Social. Isso denota a relacdo existente entre a assisténcia

social, o trabalho e a intervencéo do Estado na reproducdo material e social
da forca de trabalho.
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E esse cenario que precisa ser alterado em relacdo a assisténcia social. O
rompimento com o passado marcado pela caridade e assistencialismo € um desafio
para o campo dos direitos, assim como é necessario demarcar a necessidade da
protecdo social englobar e efetivar a politica de trabalho para a geracdo de emprego
e renda, j que esta ndo é uma funcéo especifica da assisténcia social.

Além desses, outros desafios se colocam na cena contemporénea para a
consolidacdo da assisténcia social como direito. E necessario analisar a assisténcia
social no contexto da contrarreforma do Estado com a recusa de que seu carater
meramente assistencial seja reforcado. Deve existir, sobretudo, o tensionamento
para que se expandam outras politicas de seguridade social, numa perspectiva de
integralidade, para abarcar os que se encontram ou ndo em situacdo de trabalho

protegido.

3.2 O SUAS E O REORDENAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

A instituicdo do Sistema Unico de Assisténcia Social demarcou um avanco
consideravel na organizacdo da politica de Assisténcia Social no pais,
estabelecendo normas e padrdes para realizacdo das acdes na area, bem como
definindo as rotinas dos programas, projetos, servicos e beneficios do sistema.

O SUAS estabelece que o financiamento da assisténcia social deve ser
compartilhado pelas trés esferas de governo, prima pelo controle social através dos
conselhos e conferéncias, mas ndo exclui — ao contréario, reforca — a presenca de
entidades ndo governamentais na execucao da assisténcia social. Mota, Maranhao,
Sitcovsky (2006, p. 171) ressaltam dois aspectos contemplados com a criacdo do
SUAS,

[...] a possibilidade de superar a histérica cultura assistencialista, levada a
efeito pelo patrimonialismo da classe dominante, cujos tracos principais séo
a ideologia do favor, da ajuda, da dadiva, aliados as praticas fisioldgicas e
ao nepotismo; a outra refere-se a superacdo da ideologia da caridade, do
primeiro-damismo, através da criacdo de parametros técnicos e da
profissionaliza¢do da execucéo da Assisténcia Social, como d&o indicios as
competéncias requeridas para implementacéo da proposta.
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A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) aprovada pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) em 2004 é o marco normativo e politico que
direciona a execucdo do SUAS. Ela foi fruto das deliberacdes da IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social realizada em 2003 tendo por expectativa implementar
as diretrizes da LOAS que previam a construcdo de um sistema Unico para
realizacdo da politica de assisténcia.

Para fins de andlise do capitulo € imperativo apresentar descritivamente o
funcionamento do SUAS a partir da PNAS, bem como realizar uma analise critica
sobre alguns de seus elementos, pois como afirma Guimardes (2009, p. 90), o

referido documento contém alguns elementos conservadores, ja que,

se constitui uma politica contida apenas de uma razdo formal abstrata:
formal porque se atém a forma, fica na aparéncia e ndo vai na sua esséncia,
abstrata porque das nogbBes apresentadas (desigualdade social,
vulnerabilidade, dentre outras) foram abstraidas o seu contetido concreto (a
relacdo capital-trabalho), ao mesmo tempo retiradas das relagdes sociais
gue as engendraram.

No que tange a sua estrutura, a PNAS primeiramente traz um diagnostico

situacional da realidade brasileira, onde aponta aspectos demograficos do pais,

IlO

exibe a divisdo dos municipios por porte populacional™, apresenta dados analiticos

sobre familias, criancas, idosos, pessoas com deficiéncia, entre outros.

Nos objetivos da PNAS define-se que ela se realizara em articulacdo com
outras politicas setoriais, garantindo os minimos sociais. Mais precisamente, sdo
objetivos da politica,

Prover servicos, programas, projetos e beneficios de prote¢édo social basica
e, ou, especial para familias, individuos e grupos que deles necessitarem;
Contribuir com a inclusdo e a equidade dos usuarios e grupos especificos,
ampliando o acesso aos bens e servicos socioassistenciais basicos e
especiais, em areas urbana e rural;

Assegurar que as agbes no ambito da assisténcia social tenham

centralidade na familia, e que garantam a convivéncia familiar e
comunitaria. (PNAS, 2004, 34).

A PNAS exp0e os principios, diretrizes, usuarios e tipos de protecéo social do

SUAS que materializam um novo tipo de gestdo da politica de assisténcia social.

10 Municipios pequenos 1: com populagdo até 20.000 habitantes; Municipios pequenos 2: com
populagdo entre 20.001 a 50.000 habitantes; Municipios médios: com populacdo entre 50.001 a
100.000 habitantes; Municipios grandes: com populagdo entre 100.001 a 900.000 habitantes;
Metrépoles: com populacéo superior a 900.000 habitantes.
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Com ele os municipios devem obedecer a critérios para receber recursos da Unido e
as acdes socioassistenciais passam a ser articuladas e hierarquizadas em niveis de

protecao social,

A PNAS-2004 vai explicitar e tornar claras as diretrizes para efetivagdo da
Assisténcia Social como direito de cidadania e responsabilidade do Estado,
apoiada em um modelo de gestdo compartilhada pautada no pacto
federativo, no qual séo detalhadas as atribuicbes e competéncias dos trés
niveis de governo na provisdo das atencdes socioassistenciais, em
consonancia com o preconizado na Loas e nas Normas Operacionais
(NOBs) editadas a partir das indicacdes e deliberacBes das Conferéncias,
dos Conselhos e das ComissBes de Gestdo Compartilhada (Comissfes
Intergestores Tripartite e Bipartites — CIT e CIBs). (COUTO, YAZBEK,
RAICHELIS, 2010, p. 38).

Em seguida, traca as caracteristicas que a gestdo da politica deve assumir:
sua centralidade, financiamento, controle social, recursos humanos, monitoramento

e avaliacdo. Em suma,

O SUAS define e organiza os elementos essenciais e imprescindiveis a
execucao da politica de assisténcia social possibilitando a normatiza¢éo dos
padrdes nos servi¢os, qualidade no atendimento, indicadores de avaliagéo e
resultado, nomenclatura dos servigcos e da rede socio-assistencial, e ainda,
0S eixos estruturantes e de subsistemas conforme  aqui
descritos:MatricialidadeSociofamiliar; Descentralizagéo politico-
administrativa e Territorializacdo; Novas bases para a relacdo entre Estado
e Sociedade Civil; Financiamento; Controle Social; O desafio da
participacdo popular/cidaddo usuéario; A Politica de Recursos Humanos; A
Informacao, o Monitoramento e a Avaliacdo. (PNAS, 2004, p. 40).

Percebe-se que a descentralizacdo politico-administrativa deve ser
assegurada, bem como a participacao popular no controle social da politica. A PNAS
também prevé, tal como definido na Constituicdo, a primazia estatal na conducao da
assisténcia social em cada esfera de governo. Contudo, ndo descarta a
possibilidade da realizacdo de servicos socioassistenciais através do terceiro setor.
Salienta-se que,

O terceiro setor ndo € um terreno neutro, como alguns tentam mostrar. O
conceito foi criado pela sociedade norte-americana, cunhado para designar
0 contexto de associativismo e voluntariado, que fazem parte de uma
cultura politica e civica assentada no individualismo liberal (SITCOVSKY,
2010, p. 165).

A disposicédo do SUAS em territérios é avigorada para a operacionalizacédo da
politica de assisténcia social por possibilitar o conhecimento da realidade aliado a

dindmica demografica e socioterritorial, com objetivo de romper com praticas que se
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construiram historicamente pautadas na segmentacdo, na fragmentacdo e na
focalizacdo (PNAS, 2004).

Para maior organizacao, inclusive orcamentaria, dos servigos, programas e
projetos realizados no SUAS a PNAS os divide entre as protecdes social basica e
social especial. Partindo-se do principio de que os usuarios da politica sao
considerados os cidaddos e grupos que se encontram em situagbes de
vulnerabilidade e “riscos”, dependendo da situacdo vivida, este cidadao sera
atendido no nivel de uma ou outra protecéo social.

A protecao social basica visa prevenir “situagdes de risco” e o fortalecimento
de vinculos familiares e comunitarios. Destina-se a populacdo que vive em situacao
de wvulnerabilidade social decorrente da pobreza, privacdo e/ou fragilizacdo de
vinculos afetivos — relacionais e de pertencimento social (PNAS, 2004). E importante
destacar que o Beneficio de Prestacdo Continuada, que detém a maioria dos
recursos da assisténcia social, é caracterizado como um servi¢co de protecao social
béasica.

A protecao social especial se divide em dois niveis de complexidade: média,
voltada para pessoas com direitos sociais violados que mantém os vinculos
familiares; e alta, destinada aqueles que ndo possuem os vinculos familiares e

comunitérios. De forma geral seu publico alvo se caracteriza por,

[...] familias e individuos que se encontram em situacao de risco pessoal e
social, por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou, psiquicos,
abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de medidas
sécio-educativas, situacao de rua, situacao de trabalho infantil, entre outras.
(PNAS, 2004, p. 39).

Esses dois niveis de protecdo direcionam todos 0s servicos executados no
ambito do SUAS. Para melhor operacionalizacédo destes foram criados os Centros
de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e Centros de Referéncia Especializados
de Assisténcia Social (CREAS). Esses dois equipamentos se caracterizam como
unidades publicas estatais, responsaveis pela articulacdo e execugdo de servicos
nos dois niveis de protecdo, exceto na protecdo social especial de alta
complexidade, onde as acOes sao realizadas em lugares especificos a exemplo de
casa lar, albergues e casas de passagem.

As acles realizadas nos CRAS e CREAS devem ter como foco a familia,

como proposto pelo eixo de gestdo do SUAS intitulado “matricialidade sécio familiar”.
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Essas acOes pretendem, segundo a PNAS (2004), a superacao da focalizagdo no
atendimento, sendo necessario prevenir, proteger, promover e incluir os membros do
nacleo familiar.

A PNAS também oferece diretrizes para a politica de recursos humanos na
assisténcia social. Através dela estimulou-se a criacdo da Norma Operacional Basica
de recursos humanos (NOB-RH) onde se estabelece que a contratacdo dos
trabalhadores do SUAS seja feita prioritariamente por meio de concursos publicos, o
gue em um cenario de precarizacao e flexibilizacdo do trabalho é, de fato, positivo.
Esta normativa também prevé uma politica de capacitacdo continuada voltada para
trabalhadores, gestores e conselheiros da area, o que foi contemplado pela recém
aprovada Politica Nacional de Educacdo Permanente do Sistema Unico de
Assisténcia Social'* (PNEP/SUAS).

Em termos gerais o financiamento da assisténcia social se da conforme
previsto constitucionalmente para a Seguridade Social no artigo 195.
Especificamente, se efetiva pelo co-financiamento nas trés esferas de governo via
fundos de assisténcia social. Os recursos repassados pela Unido e estados aos
municipios sdo correspondentes aos servigos, programas e projetos implementados,
e aos niveis de gestdo em que estdo inseridos. Vale destacar que os beneficios
monetérios (transferéncia de renda) sdo repassados diretamente aos beneficiarios
através de instituicbes pagadoras (bancos).

O dltimo item abordado na PNAS trata da informac&o, o monitoramento e
avaliacdo do sistema Unico. Seu objetivo é a implementacdo de planos de
monitoramento e avaliagdo e a criagdo de um sistema de informacéo que possibilite
a transparéncia, o acompanhamento e a mensuracdo da eficiéncia, eficacia das
acOes previstas nos planos de assisténcia social, além de possibilitar estudos,
pesquisas e diagndsticos sobre a realidade do SUAS nos municipios (PNAS, 2004).

Convém destacar que para auxiliar a implementacéo e implantacdo da PNAS
no territério brasileiro ao longo desses quase dez anos o Ministério de
Desenvolvimento Social e o CNAS editaram diversas Normas Operacionais Basicas,
resolucdes, portarias e manuais como subsidios técnicos aos municipios e aos

trabalhadores que operam o SUAS. Se, por um lado, este material € importante do

“Aprovada pela resolugéo n° 04 do CNAS em 13 de Marco de 2013. Salienta-se que este trabalho
ndo tem como objetivo entrar nos méritos do processo de implementacdo da PNEP/SUAS nos
municipios brasileiros
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ponto de vista normativo, por outro ndo deve (ou seria melhor dizer, ndo deveria)

restringir a autonomia dos municipios na realizacéo da politica de assisténcia social.

Essas sdo, em linhas gerais, 0s principais aspectos da PNAS que

possibilitaram a implementacdo do SUAS nos municipios brasileiros. Tal como dito

anteriormente, 0 avango na estrutura organizativa da area de assisténcia social €

inegavel. Contudo, alguns elementos presentes na PNAS devem ser

problematizados para fomentar o debate sobre o direcionamento de uma politica
social que, de fato, assegure direitos, pois como explica Behring (2008, p. 165),

[...] é evidente também, que, por dentro desse projeto estruturante numa

area historicamente desestruturada, ha contradicées, a exemplo do

financiamento e de alguns elementos de arcabouco conceitual, que

precisam ser enunciadas, sob pena do SUAS ser apropriado por dentro e

insidiosamente pelo mais arraigado conservadorismo e transformar-se num

imenso plantdo de gestdo da pobreza, panéptico dos pobres, e gambiarra

de recursos para o terceiro setor, como se pode identificar em algumas
experiéncias no pais.

Portanto, ao tratar a politica de assisténcia social deve-se aborda-la para
além de sua aparéncia fenoménica, sob o risco de incorrer em analises acriticas que
véem somente a positividade da implantacdo do SUAS. Buscar a esséncia na
execucao dessa politica é fundamental para que seu papel seja compreendido numa
perspectiva de totalidade.

Inicialmente, € evidente a auséncia, na PNAS, de fundamentacdo tedrico-
politica a partir da “questdo social’, como nos chama aten¢do Behring, (2008, p.
168) o que “pode levar ao deslocamento em relagdo a questdao do trabalho como
dimensao fundante das relagbes sociais”. Isso porque segundo a autora, a analise
situacional presente na PNAS parte da populacdo em geral e ndo da insercédo no
mundo do trabalho enquanto determinacédo fundamental imperativa para produzir as
condicBes reais e atender as necessidades humanas.

Os objetivos propostos pela PNAS carecem se desenvolver em articulacao
com outras politicas sociais para lograr éxito, pois buscam incluir e prover protecao
basica e especial a familias, grupos e individuos, o que nao é possivel a uma politica
social isolada. A intersetorialidade é fundamental e deve ir além do marco normativo,
configurando-se como essencial ao desenvolvimento das acdes na assisténcia
social.

Ao se tratar de enfrentamento das desigualdades sociais dentro da

sociabilidade capitalista através da garantia de protecdo social deve-se pensar em
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trabalho, habitacdo, saude, educacdo, saneamento basico, dentre outras politicas
que atuem, de forma articulada e integrada, para romper com a l6gica fragmentéaria
gue prevalece no atendimento a populacao.

Chama também atencédo na PNAS a identificacdo dos usuarios da assisténcia
social como “aqueles que dela necessitam”, ou que “vivem em situacdo de
vulnerabilidade e risco social”. E imperativo demarcar que a desigualdade social e
pobreza séo inerentes ao capitalismo, frutos da relacédo capital-trabalho e, portanto,
determinadas por uma situacdo de classe. Na PNAS ndo ha essa leitura e ainda
atribui-se a capacidade organizativa da familia ou do sujeito a responsabilidade de
superar a condicdo de desigualdade através do desenvolvimento de potencialidades.

Couto, Yazbek, Raichellis (2010) afirmam que o conceito de usuario da
assisténcia social foi alargado com essa nova definicdo incorporando, além dos
tradicionais inaptos para o trabalho, uma parcela da populacdo que embora apta
para o trabalho encontra-se desempregada, subempregada ou em vinculos de
trabalho precarizados. Contudo, as autoras chamam atencéo sobre os conceitos de
vulnerabilidade e risco social afirmando que,

[...] eles ndo sdo adjetivos da condicdo de usuério. A producdo da
desigualdade é inerente ao sistema capitalista, ao (re) produzi-la produz e
reproduz vulnerabilidades e riscos sociais. Essas vulnerabilidades e riscos
devem ser enfrentados como produtos dessa desigualdade e, portanto,
requerem uma intervencao para além do campo das politicas sociais. Nao

se resolve desigualdade com desenvolvimento de potencialidades
individuais ou familiares (COUTO, YAZBEK, RAICHELLIS, 2010, p. 50)

A centralidade na familia rompe com a fragmentacdo dos usuarios da
assisténcia social (idoso, crianca, adolescente) para se realizar voltada para o grupo
onde o individuo esta inserido, l6cus se sua producédo e reproducdo social. No
entanto, o papel protagonista e protetivo da familia, reforcado pelo principio
organizativo da matricialidade socio familiar, ndo deve reforcar a logica
conservadora de responsabiliza¢do do sujeito por sua condi¢do de classe, isentando
o Estado de suas responsabilidades. Ademais, preocupa que estejam sendo abertos
precedentes para analises e intervencdes profissionais tradicionais que revitalizam e
robustecem a moralizacédo e imposicao de arranjos familiares.

Os equipamentos criados para execucdo dos servigos de assisténcia social
(CRAS’s e CREAS’s) “[podem] se configurar como espago de fortalecimento e

constituicdo dos usuarios como sujeitos politicos, com organizacdo e autonomia
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politica [...]” (BEHRING, 2008, p. 165). Entretanto, o que vem se observando é a
constituicdo de “balcdes de atendimento” que ndo rompem com a tradicional acao
emergencial da assisténcia social.

Principalmente nos CRAS’s — considerados como “portas de entrada” para
servicos, programas, projetos e beneficios do SUAS e encaminhamento para outras
politicas sociais — o que predomina é a logica cartorial de registro de familias, sem o
efetivo acompanhamento, mesmo existindo toda uma orientacdo normativa para
esse fim.

Isso se da por diferentes razdes, mas Silva, Aradjo e Lima (2010) chamam
atencdo para resultados de pesquisa referente a implantacdo e implementacéo do
SUAS em 208 municipios brasileiros. Segundo as autoras, apenas 2% dos
municipios tinham de 2 a 5 CRAS em funcionamento, enquanto a média de CREAS
era de 0,2%. Nesses locais onde se encontram em funcionamento destaca-se
precariedade nos espacos fisicos, faltando inclusive locais para atendimentos
individuais e atividades grupais, acesso a internet e veiculo para atender as
demandas. Soma-se a insuficiéncia na estrutura dos servicos, a precariedade nas
relacdes de trabalho dos trabalhadores do SUAS, marcada por contrato temporarios,
baixos salarios e, muitas vezes, terceirizacdo de servicos — o que contradiz 0s
marcos regulatérios da assisténcia social que prevé a contratacdo de pessoal
através de concursos publicos™.

A questao dos recursos humanos é um desafio para toda administracao
publica, mas assume caracteristicas especificas na assisténcia social, pela
sua tradicdo de ndo-politica, sustentada em estruturas institucionais
improvisadas e reduzido investimento na formacdo de equipes profissionais
permanentes e qualificadas para efetivar acdes que rompam com a

subalternidade que historicamente marcou o trabalho dessa area. (COUTO,
YAZBEK, RAICHELIS, 2010, p. 57).

A NOB-RH implica em uma maior profissionalizacdo da assisténcia social.
Sua efetividade é necesséria para romper com o legado clientelista dessa politica,
além de contribuir para a oferta de servicos a populagdo com continuidade e
qualidade. Todavia, € fato que a assisténcia social, assim como todas as politicas
sociais, esta inserida num quadro de crise do capitalismo contemporaneo, onde a

flexibilizacdo do trabalho é utilizada como medida anticrise. Ou seja, ndo é por se

12 Alteracdes recentes na LOAS, possibilitaram aos municipios brasileiros remunerar com recursos da
Unido, trabalhadores do quadro efetivo das prefeituras, o que ndo era permitido anteriormente.
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tratar de uma politica pablica que a assisténcia esta imune as determinacdes
conjunturais proprias do funcionamento do mercado.

Nesse quadro, convém destacar a questdo do financiamento da assisténcia
social previsto na PNAS. Esse item sera aprofundado no proximo capitulo mediante
andlise do fundo publico e destina¢do orcamentaria da seguridade social. Entretanto,
pode-se afirmar que ao efetivar o previsto na Constituicdo e na LOAS com o repasse
fundo a fundo dos recursos da assisténcia social a PNAS rompe com uma logica de

financiamento convenial que,

[...] baseada em dotacdes especificas para cada programa (recursos
carimbados) repercutiu negativamente na continuidade e no rol de
prioridades das ag¢fes, tornando-as mais vulneraveis as opcdes politicas
dos governos que, em principio, tinham autonomia para redirecionar
prioridades e programas sociais. (MOTA, MARANHAO, SITCOVSKY, 2006,
p. 168).

O repasse de recursos fundo a fundo, conforme previsto, possibilitou a
instauracao de pisos de protecédo que permitem maior transparéncia e controle social
na movimentacdo dos recursos da assisténcia. Mesmo se tratando de uma
obrigatoriedade para o repasse de recursos, muitos municipios brasileiros ainda néao
consolidaram seus Fundos Municipais de Assisténcia Social e, por conseguinte, nao
repassam os recursos devidos a politica. Isso contraria a descentralizacdo, prevista
na PNAS, e dificulta a realizacdo dos servigos que contam, majoritariamente, com 0s
parcos recursos federais.

A instituicdo do monitoramento, informacao e avaliacdo do SUAS foi um dos
principios de gestdo que mais avancou em termos organizativos. Ao longo de quase
dez anos foram desenvolvidos e aperfeicoados diversos instrumentos que permitem
o0 conhecimento sobre 0 andamento do SUAS nos municipios brasileiros, bem como
a elaboracao de planos e fiscalizacdo das acfes por meio dos conselhos e 6rgéos

gestores estaduais e federal.

A rede SUAS, o sistema de informagdo do SUAS, compde o cotidiano de
guem opera a politica de assisténcia social no Brasil e de quem a defende
em seu estatuto de direito social. E uma das iniciativas que esta no centro
das providéncias para a construcdo do sistema, porque configura uma
vertente de administracdo nessa area completamente inexistente até entao.
Nivelado justamente com as estratégias e objetivos da Politica Nacional de
Assisténcia Social, a Rede SUAS foi projetada, e esta sendo desenvolvida,
para o suporte a gestao, financiamento e controle social, 0 monitoramento e
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avaliagdo de programas, servicos, projetos e beneficios, alcancando
integralmente essa politica publica. (TAPAJOS, 2006, p. 188).

A utilizacdo da Rede SUAS congrega as dados da assisténcia social dentro

de um sistema de informacdo nacionalizado. Assim, possibilitou aos municipios o

planejamento de acbes com base em indicadores sociais, e maior transparéncia

sobre as acdes e recursos da assisténcia social para o dominio publico. Porém,

duas questBes requerem atencdo em se tratando desse aspecto. A primeira é a

tendéncia de utilizacdo desse instrumento de forma meramente tecnocratica, voltada

para a produtividade e registro de numeros de atendimento. A segunda, tem a ver

com a proépria logica orientadora dos dados coletados, conforme chamam atencao
Mota, Maranhao e Sitcovsky (2006, p. 174)

O levantamento de dados sobre a realidade local, orientada pela categoria

territério e com o aporte de dados censitarios, pode subtrair algumas

conexfes entre o local e o geral, além de adotar como Unicas, as

metodologias utilizadas nos censos. Neste caso, o real pode ndo ser objeto

de aproximagBes sucessivas, mas de uma manipulacdo de dados
disponiveis.

A possibilidade de atuacdo do terceiro setor dentro da PNAS é um aspecto
que ndo rompe com o padrao histérico da politica de Assisténcia Social, embora as
entidades privadas que integram a rede socioassistencial do SUAS devam obedecer
aos principios e diretrizes do sistema Unico para o acesso aos repasses do fundo
publico.

A opcao de manter a parceria com as organiza¢cdes nao governamentais para
realizacdo da politica de assisténcia social reflete a posicdo do Estado brasileiro no
gue tange ao funcionamento das politicas sociais. Embora realize algumas ac¢des,
nao abre mao de remunerar o setor privado para executar seu papel.

Por fim, é importante destacar que a PNAS inclui a abordagem territorial na
execucao das acdes do SUAS. Para Behring (2008) essa incorpora¢do € inovadora
e interessante, pois o territdério € um importante l6cus de resisténcia ja que a fabrica
se fragmentou. E no territério onde a “questdo social” se manifesta, e nele podem
surgir alternativas de enfrentamento as suas distintas expressdes. A PNAS
considera os territorios para realizar suas acdes sob o argumento de se desenvolver
perto daqueles que sao usuarios da politica, ou seja, os que estdo em “situagao de

vulnerabilidade e risco social”. Essa abordagem, entretanto, deve ser
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problematizada e refletida para que “[...] a inovagao nao represente uma armadilha,
e 0s territorios potencializem direitos, representem um espaco de disputa pelo uso
da cidade e sejam lugares de reconhecimento da cidadania”. (COUTO, YAZBEK,
RAICHELIS, 2010 p. 51).

Caso ndo haja um direcionamento critico, o territério se constituira em um
lugar de segmentacdo, onde se reforca a condicdo de pobreza e a segregacao.
Acreditando-se que a intencionalidade ndo € esta, deve-se primar para os territorios
se constituirem como espacos de mobilizacdo e organizagdo popular, com vistas a
melhoria na qualidade de vida e dos servigos ofertados.

Diante do exposto € necessario aprofundar algumas reflexdes sobre a
institucionalidade do SUAS.

Em primeiro lugar, deve-se demarcar o lugar onde o SUAS se efetiva. O
quadro conjuntural atual € de regressdo de direitos, de aprofundamento das
desigualdades, portanto, 0s processos de gestdo e instituicio de marcos
regulatorios, por si s6, ndo alteram significativamente a realidade na execucdo da
assisténcia social. Isso porgue sem recursos do fundo publico para afiancar direitos,
nenhuma politica social se desenvolve.

Assim, a focalizacdo tem sido retroalimentada por uma parca alocacdo de
recursos para a seguridade e para a Assisténcia Social. Essaconstatacao
torna-se inevitavel, se temos como horizonte uma politica social
universalizada de grande impacto e se comparamos 0S recursos investidos
em politica social com os gastos de pagamento da divida publica, mais os
compromissos com mercado financeiro e as sustentagfes para a politica
econdmica. Entdo, ndo se trata apenas de uma légica do passado recente.
Continuamos ainda sob a égide desta Lei de Responsabilidade Fiscal, a
qual, alias, vem dificultando a profissionalizagdo da Assisténcia Social em

muitos municipios, em fung&o dos limites por ela impostos. (BEHRING,
2009, p. 88-89).

Sendo assim, mesmo com 0s avangos propostos pelo SUAS, ndo se rompeu
com a fragmentacdo, focalizacdo e seletividade que marcam o desenvolvimento
histérico da assisténcia social.

Em segundo lugar, as acbes governamentais delegam a assisténcia social o
combate a pobreza e a desigualdade social. Todavia, o desenvolvimento do SUAS
Nao possui essa capacidade. As acdes realizadas pelo sistema unico acabam por
administrar a pobreza e torna-la toleravel para responder as necessidades do
Estado, num quadro de crescimento da pauperizacdo e do desemprego, aliado a

concentracéo e auséncia de redistribuicdo de renda.
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[...] o estatuto da Assisténcia Social como direito ndo pode se confundir com
o papel que ela tem no campo do enfrentamento da questéo social. Por esta
via, o direito a assisténcia ndo nega a possibilidade desta politica se
constituir num mito ao se constituir no principal mecanismo de
enfrentamento da quest&o social. Assim, a minha reflexdo sobre o tema
desta mesa é a de que a Assisténcia Social € um direito que pode néo se
constituir num mito. E um direito que, em determinadas conjunturas, pode
se traduzir num mito pela centralidade que vem ocupando como principal
meio de enfrentamento da desigualdade. (MOTA, 2009, p. 69 — grifos
Nnossos).

Em terceiro lugar, a assisténcia social ndo deve se constituir como uma
politica substitutiva ou que secundarize o direito ao trabalho. Deste modo os “cursos”
para gerar renda realizados no ambito do SUAS e as transferéncias monetarias néo
subtraem a necessidade de uma politica estruturante, articulada aos principios de
gestdo macroecondmica do pais, que deve assegurar a classe trabalhadora os
meios para sua producao e reproducao.

Ademais, é valido reforcar a importancia regulatéria que o SUAS traz para o
campo da assisténcia social, contudo sem super dimensiona-lo. E importante ter
claro que nenhuma politica especifica e isoladamente é capaz de responder as
expressbes da “questdo social” dentro da sociabilidade capitalista. Devemos
tensionar a centralidade atribuida a politica de assisténcia social e refor¢ca-la como

um direito dentro da Seguridade Social.

3.3 A CENTRALIDADE ASSUMIDA PELA ASSISTENCIA NA PROTECAO SOCIAL
BRASILEIRA

As reflexbes que seguem, além de decorrerem da pesquisa bibliografica
precedente, também encontram seus subsidios na andlise da publicacdo fruto do
seminario Nacional “O Trabalho do/a Assistente Social no SUAS”, organizado pelo
CFESS e realizado em 2009,

No contexto de privatizacdo da seguridade social através das politicas de
saude e previdéncia e com a expansao da assisténcia social voltada para o combate

a pobreza a dimensado assistencial passa a ter destaque no trato das mdultiplas

“Trata-se, especificamente de dois dos eixos do seminario: Assisténcia Social em Debate: Direito
ou Assistencializagdo? e Balan¢o Critico do SUAS e o Trabalho do/a Assistente Social. Os
demais trazem fecundas discuss@es sobre o trabalho inerente ao SUAS, contudo né&o € objetivo deste
trabalho aprofunda-los.
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expressbes da “questdo social’. Nesse sentido alguns autores afirmam que se
instituiu um processo de “assistencializacdo” das politicas sociais que cabe

aprofundar aqui. Para Mota (2010, p. 133),

O argumento central € o de que as politicas que integram a seguridade
social, longe de formarem um amplo e articulado mecanismo de protecéo,
adquiriram a perversa posicdo de conformarem uma unidade contraditoria;
enquanto avancam a mercantilizacao e privatizacdo das politicas de saude
e previdéncia, restringindo o acesso e os beneficios que lhes séo préprios, a
assisténcia social se amplia, na condicdo de politica ndo contributiva,
transformando-se num novo fetiche de enfrentamento a desigualdade
social, na medida em que se transforma no principal mecanismo de
protec&o social no Brasil.

O debate tedrico-conceitual em torno do processo de “Assistencializacao” das
politicas sociais € polémico no campo dos estudiosos acerca da assisténcia social e
seus impactos na sociedade brasileira. No material analisado temos, ao mesmo
tempo, a adocédo dessa premissa e a sua problematizacéo por diferentes autores e
suas perspectivas

Inicialmente Sposati (2011) chama atencéo para o fato de que a terminologia
assistencializacdo aponta a precarizacdo de politicas sociais e, a0 se nominar a
precarizacdo como assistencializagdo, se atribui uma visdo negativa a Politica de
Assisténcia Social, levando a reflexdo de que esta seria, em si, uma forma de
precarizacao. A autora afirma que com o uso do termo assistencializa¢do da politica
social, “[...] dissemina-se a ideia da precarizacdo como se fosse algo pertinente e
natural a Politica de Assisténcia Social. Esta ‘contaminaria’ as demais politicas
sociais com a focalizagao” (SPOSATI, 2011, p. 35). A autora acrescenta que
“assistencializacdo” contém um signo negativo, de algo indesejavel, inadequado do
ponto de vista dos direitos, configurando que a Assisténcia Social seria nefasta a
sociedade brasileira e, até mesmo, as politicas sociais em geral.

Para Sposati (2011) € capcioso afirmar que a expansdo da Assisténcia Social
contribui para o desmanche da seguridade social e para a contencdo das demais
politicas. A autora considera que a expressao “assistencializagdao das politicas
sociais” instala um contra-movimento na Politica de Assisténcia Social afetando,
inclusive, a efetivagdo do SUAS. Considera, assim, que seria necessario
desconstruir mistificagcbes para alcangar novos graus de aprofundamento e

capacidade estratégica de andlise.
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Couto (2011) segue outra linha de analise, afirmando que a assistencializa¢ao
€ uma categoria que vem culturalmente ameacando a concepg¢do e garantia dos
direitos. Isso porque se relaciona ao aumento da dimensao assistencial nas politicas
sociais. Para ela, o risco da assistencializacdo envolve a sociedade brasileira e a

politica publica em todos os campos. Nessa direcao afirma:

Muitas vezes, tenho a sensacdo de que essa discussdo da
assistencializacéo fixa-se, com muita facilidade, na assisténcia exatamente
porque ela assume a parte assistencial das outras politicas. Logo, o que
chamamos de “assistencializagdo” € justamente aquilo que a Assisténcia
Social faz, mas néo deveria fazer. (COUTO, 2011, p. 57).

A autora situa como desafio, no que tange a esse processo, abordar a
assisténcia social com sua ampliacdo sob a forma do direito, rompendo com a
categoria “assistencializagdo” enquanto acéo que direciona praticas profissionais e
definicbes governamentais, através da qual se garante o mero acesso a beneficios e
projetos.

Aprofundando a discussédo sobre assistencializacdo Mota (2011) afirma que
esse termo foi utilizado inicialmente por ela em 1995, referindo-se aos resultados de
sua pesquisa de doutorado sobre as tendéncias da seguridade social brasileira nos
anos 1990. Estes apontavam, de um lado, para a privatizacdo da saude e da

previdéncia e, de outro, para a expansao da assisténcia.

[...] Portanto, ndo se refere a qualquer discussao iniciada apés a aprovagao
da Politica Nacional de Assisténcia ou do SUAS. Era uma tendéncia inscrita
na realidade, no processo de restauracdo capitalista e de financeirizacao,
de expansédo das fronteiras e da supercapitaliza¢do. A particularidade deste
momento é a da transformagédo de servigos publicos em servicos mercantis,
apesar da Assisténcia Social ser um servico desmercantilizado e, por isso
mesmo, manter uma unidade contraditoria. Paradoxalmente, enquanto se
expandia a politica que tinha uma funcdo desmercantilizada, aprofundava-
se a privatizacao de outros servicos que também sé&o constitutivos de direito
e nem por isso deixaram de ser objetos de precarizagdo. (MOTA, 2011, p.
68).

Deste modo, para a autora, h4 uma tendéncia de assistencializacdo da
seguridade social devido a centralidade que a assisténcia social assume no
enfrentamento da “questdo social” no Brasil. Ressalta ainda que o estatuto da
Assisténcia Social como direito ndo pode se confundir com o papel que ela tem no
campo do enfrentamento da “questdo social”, pois ao ser elevada a condigdo de

principal mecanismo de enfrentamento da desigualdade social a politica social,
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tradicionalmente mediadora e articuladora, assume a condicdo de politica
estruturadora, e passa a se constituir numa ideologia que legitima a relacao pobreza
versus Assisténcia Social (MOTA, 2011).

A autora sinaliza que desde a década de 1990 as classes dominantes buscam
“dar centralidade a assisténcia social como mecanismo de enfrentamento das
desigualdades sociais [...] mais do que uma pratica e uma politica de protecédo
social, [esta] se constitui num fetiche social’. (MOTA, 2006, p. 8). No momento atual
essa estratégia é reforcada pelo Estado, ja que as expressdes da “questao social”
sdo acentuadas pela barbéarie provocada pelo capitalismo e busca-se atenuar suas
contradi¢cbes através de politicas de combate a extrema pobreza.

A referida autora, em sua andlise, destaca de forma pioneira, as
recomendacdes dos organismos financeiros internacionais como causalidade de
reformas neoliberais que implicavam em alteragbes no sistema de seguridade
brasileiro.

No Brasil, a principal proposta do grande capital, em relacdo a previdéncia e

a assisténcia social, é a defesa do principio da universaliza¢do, mediado por
dois mecanismos: 0 mercado e a solidariedade entre classes antag6nicas,

constituindo uma modalidade de associacéo entre
mercantilizacdo/assistencializacdo da seguridade social. (MOTA, 1995, p.
43).

Nesse periodo a seguridade social ja sentia os ditames do Consenso de
Washington e, como consequéncia da crise, direcionava as politicas sociais para 0s
pobres. A proposta do grande capital concernia na privatizacdo de politicas como a
previdéncia e saude para os trabalhadores que podiam pagar e aumento de acfes
assistenciais voltadas para aqueles que n&o estavam (ou estavam inseridos
precariamente) no mercado de trabalho — os ditos “em situagdo de vulnerabilidade e
risco social”, para utilizar a terminologia em voga atualmente.

Paralelamente ao carater central que a assisténcia social assume se
expandem, no ambito da protecdo social brasileira, iniciativas que reflilantropizam
essa politica social, atravées da ampliacdo do terceiro setor em sua
operacionalizacdo. S&o entidades que se apropriam dos recursos publicos para
executar servigos, ou empresas capitalistas que deixam de contribuir com o fundo
publico através de incentivos fiscais, revertidos para as fundagdes mantidas por si.

Aléem disso, ocorre ainda a oferta de servicos antes configurados como

publicos na esfera privada, abrindo espago para uma verdadeira mercantilizacdo das
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politicas sociais. Sdo exemplos os planos de saude, a expansdo da educacdo
privada nas modalidades presencial e a distancia, a previdéncia complementar e
mais recentemente, a implementacéo das fundacdes de direito privado na saude.

Rodrigues (2011) também defende que existe um processo de
assistencializagdo em curso, afirmando que “a assistencializacdo da Seguridade
Social significa aqui a constituicdo de uma seguridade minimalista, emergencial e
focalizada na pobreza absoluta.” (RODRIGUES, 2011, p.100). A autora alega que
ndo é possivel que a assisténcia social se constitua como politica publica de
protecdo social afiancadora de direitos quando se mantém a politica
macroecondémica que privilegia o superavit primario e o desmonte da seguridade
social.

Nessa linha de analise € importante frisar que a assisténcia social, cujos
investimentos recentes possibilitaram a implantacdo do SUAS, deve ser afirmada
como politica de direitos. Todavia, o cendrio em gque ocorre 0 avango da assisténcia
social é de regressao de direitos; assim, essa politica se consolida destinando seus
servicos para os pobres e miseraveis, enquanto a previdéncia e a saude séo
designadas ao cidaddo-consumidor que pode pagar por elas.

Nas abordagens apresentadas, ndo ha uma concep¢do univoca sobre a
“assistencializagao”, o que denota a pluralidade na analise das politicas sociais e da
assisténcia social, em especial. Entre as autoras em destaque ha uma divergéncia
clara no que se refere ao entendimento dessa terminologia. Sposati entende que o
termo se refere a uma desqualificacdo da assisténcia social. Couto se refere ao
crescimento da dimensdo assistencial das politicas sociais, enquanto Mota e
Rodrigues analisam as transformacdes ocorridas dentro da seguridade social como
fruto da contrarreforma do Estado para designar o processo de assistencializacao.

Esse trabalho coaduna com a concepg¢éo apresentada por Mota (1995, 2010,
2011) e Rodrigues (2007, 2011) de que ocorre, de fato, uma assistencializagdo da
protecdo social brasileira, expressa pela centralidade assumida pela assisténcia
social no conjunto da seguridade social, enquanto h& uma tangencial
diminuicdo/privatizagdo das demais politicas. Devido a isso, localizamos essa
centralidade como “as avessas”. Isso ndo deve levar a diminuigdo da necessidade e
importancia da assisténcia social, mas sim, afirmar seu carater complementar as

demais politicas de seguridade social. Para Behring (2011, p. 93),
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[...] o processo de assistencializacdo diz respeito a esse crescimento do
viés assistencial da politica de assisténcia em detrimento de outras
politicas. Mas a responsabilidade ndo é somente da Assisténcia Social, esta
inscrita no processo social. [...] Se observarmos esse processo pelo viés do
financiamento, a Assisténcia é a Unica politica que tem um vetor de
crescimento no orcamento da Seguridade Social. A Previdéncia esta
estagnada, cresce apenas vegetativamente, tal como a Salde. E quando
deflacionamos, observamos, inclusive, um decréscimo, uma queda no
orgamento da Saude [...] O quadro atualmente delineado é consequéncia de
uma politica econdmica e de um projeto de sociedade que esta privilegiando
0s rentistas.

Essa centralidade “as avessas” assumida pela assisténcia social se da,
principalmente, através da expansdo dos programas de transferéncia de renda, por
meio dos quais a assisténcia social passa a se constituir num mecanismo integrador,
se configurando como alternativa substitutiva ao trabalho assalariado para acesso a
renda por parte da classe trabalhadora. Santos (2012, p. 243) elucida essa questao

ao afirmar que,

[...] diante de um quadro de desemprego massivo, percebo como
sintomatica a énfase governamental nas politicas de assisténcia social e a
correspondente fragilidade de medidas que possam ser caracterizadas
como politicas de emprego. E visivel, nesse campo da formulagio das
politicas sociais, a equalizagdo entre desemprego e “exclusdo”, como um
passo para sua equalizacdo a pobreza, recomendando-se, assim, politicas
assistenciais como mecanismos de distribuicédo de renda.

Aliado a isso, se destaca seu papel no enfrentamento a pobreza e

desigualdade social inerentes a sociedade capitalista

O problema néo é que a Assisténcia tende a crescer, se expandir, e ganhar
importancia no conjunto da Seguridade Social, mas que ela cresce, se
expande, ganha importdncia num contexto que € regressivo quanto a
afirmacéo de direitos e a ampliagédo dos servigos publicos. Nesse contexto,
portanto, ha um risco enorme de que o SUAS - desenhado na Politica
Nacional de Assisténcia Social -, venha a se implantar de forma muito
incompleta, e, pior, hipostasiando sua dimens&o gerencial e mantendo
atrofiada a rede de servicos publicos de Assisténcia Social. (RODRIGUES,
2011, p. 102).

A logica de tornar a assisténcia social a principal medida de protecdo social
nos paises de capitalismo periférico ndo estd desassociada das orientagbes dos
organismos financeiros internacionais para o combate a pobreza, tal como
apresentado no capitulo anterior.

A conjuncdo entre expansao publica e mercantilizacdo faz parte das
proposicdes neoliberais, postuladas como assecuratdrias da equidade, cujo
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principio € dar mais a quem tem menos. O que chama atencdo é a
capacidade que tiveram as classes dominantes em capitalizar politcamente
a Assisténcia Social, transformando-a no principal instrumento de
enfrentamento da crescente pauperizacdo relativa, ampliando o exército
industrial de reserva no seio das classes trabalhadoras. Em tal contexto, um
dos instrumentos de repolitizagdo da politica, como parte da pedagogia da
hegemonia, consistiu em definir este segmento de classe como “excluidos”
e os programas de Assisténcia Social como estratégia de inclusédo. (MOTA,
2010, p. 140-141). (Grifos do autor)

Os programas de assisténcia social se realizam, em sua maioria, através da
seletividade e da focalizagdo, com testes de meio para seu deferimento aos usuarios
e a imposicdo de condicionalidades para a continuidade no recebimento de
beneficios. S&o essas as a¢des ditas responsaveis pela “superacao da pobreza e da
desigualdade” na sociedade brasileira.

A assisténcia social passa a desempenhar o papel de gestdo da pobreza,
sem, contudo, realizar a articulagdo necessaria com as demais politicas sociais
como habitagdo, saneamento, trabalho, dentre outras. E valido notar que dentro dos
principios do SUAS se estabelece a intersetorialidade entre a assisténcia e as outras
politicas. Contudo, essa articulacdo ineficiente ndo é de responsabilidade dos
operadores do SUAS, mas sim, do Estado que n&o garante as condicoes
necessarias para a expansdo das demais politicas sociais, devido a orientacdo
macroecondmica adotada.

Encarar a seguridade social sob a matriz do predominio da assisténcia
confronta os avancgos que foram possiveis na Constituicdo de 1988. Ainda
gue limitada, a seguridade social assegurada na Carta Magna compreende

um tripé constituido pela assisténcia, previdéncia e saude. (RODRIGUES,
2007, p. 115).

Assim, pode-se afirmar que a centralidade “as avessas” da assisténcia social
se refere ao fato de que a dimenséao assistencial passa a ter prioridade na agenda
publica como meio de enfrentamento da “questdo social” e esta prioridade se da
retrocedendo em conquistas recentes desta politica como direito social. Além disso,
a “centralidade as avessas” ndo se da de forma isolada, pois se expande como
complementar ao movimento da focalizagdo, precarizagdo, seletividade e
privatizacdo existente nas demais politicas, configurando a acdo estatal de forma
minimalista e emergencial. Assim, afirma Mota (2010, p. 141):

Na impossibilidade de garantir o direito ao trabalho (postulado inexistente na

sociedade regida pelo capital), seja pelas condicdes que ele assume
contemporaneamente, seja pelo nivel de desemprego, ou pelas orientacbes
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macroecondmicas vigentes, o Estado capitalista amplia o campo de a¢éo da
Assisténcia Social ao mesmo tempo em que limita 0 acesso a saude e a
previdéncia social publicas. Ndo se trata de uma viséo estreita ou residual
da politica de Assisténcia Social — seja ela concebida como politica setorial
ou intersetorial — 0 que estd em discussdo é o estatuto que ela assume
nessa conjuntura.

Com ac0es voltadas eminentemente para o combate a pobreza, a assisténcia
social perde o carater complementar as outras politicas sociais e passa a ser politica
central contra as desigualdades sociais. Nesse sentido vale ressaltar que

[...] a assisténcia social ndo pode responder sozinha pela seguridade social.
Se assim o é, mesmo que um balanco da PNAS deva reconhecer os
avangos proporcionados pela sua implementacdo na dire¢cdo preconizada
pela Loas, ndo pode deixar de situar as contradicdes que a percorrem
fazendo desse processo algo que apresenta inUmeras funcionalidades ao
estagio atual do capitalismo em crise. (SANTOS, 2012, p. 241).

Portanto, para entender a centralidade da assisténcia social deve-se percorrer
dois caminhos convergentes: de um lado, se expandem as ac¢fes assistenciais de
combate a pobreza, principalmente através dos programas de transferéncia de
renda e, de outro, se precariza e amplia a participacdo do setor privado na oferta de
politicas sociais lucrativas ao mercado. Assim, se reduzem direitos sociais, enquanto

se acumula capital.
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4 O FUNDO PUBLICO E POLITICA SOCIAL

O capitulo que se segue traz a discussao sobre o fundo publico brasileiro e as
mediacbes orcamentérias da “centralidade as avessas” presente na politica de
assisténcia social, considerando-se o financiamento da seguridade social. Os dados
apresentados pretendem discutir a hipétese de que no orcamento da assisténcia
social ha uma tendéncia a focalizacdo dos servicos ofertados e ampliagdo dos
programas de transferéncia de renda.

4.1 FUNDO PUBLICO E FINANCIAMENTO DA REPRODUCAO AMPLIADA DO
CAPITAL

Para entender as mediacGes orcamentarias da politica de assisténcia social é
imperativo compreender, primeiramente, as nuances do fundo publico e sua
apropriacdo pelo capital em crise, pois o or¢camento da seguridade social é
tensionado por essa relagdo. Inicialmente é mister salientar, portanto, que qualquer
analise do fundo publico deve ser realizada considerando-se a correlacao de forcas
existentes na sociedade.

O fundo publico esta permanentemente em disputa. Ao pensar de onde 0s
recursos sdo oriundos e a destinacdo que Ihe é dada deve-se ter em mente que sua
composicdo se da através da contribuicdo de trabalhadores e capitalistas, e que,
portanto, a utilizacdo destes recursos pelo Estado pode beneficiar majoritariamente
uma ou outra classe, tanto em termos de contribuicdo tributaria, quanto no destino
dos gastos. Além disso, a analise do fundo publico ndo esta dissociada de outros
elementos j& abordados como o neoliberalismo e a mundializagdo do capital.

Como ja dito, é no bojo do capitalismo monopolista que cresce o papel do
Estado como garantidor das condi¢cdes gerais da acumulagéo capitalista. Destaca-se
o periodo do Welfare State, quando o fundo publico atuou como agente de
valorizacdo do capital, por financiar a reproducdo da forca de trabalho com
implementacdo de politicas sociais voltadas para classe trabalhadora e adoc¢éo de
varios subsidios para garantir a rentabilidade do capital.

Considerando que o fundo publico se refere a capacidade do Estado de
intervir nas relagdes sociais através de politicas especificas, em tempos de crise

este também é chamado para suprir as necessidades do capital. Sendo assim,
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Salvador (2010, p. 91) afirma que a utilizacdo do fundo publico é estrutural ao

capitalismo, e que esté presente na reproducédo do capital:

1. Como fonte importante para realizacdo do investimento capitalista. No
capitalismo contemporaneo, o fundo publico comparece por meio de
subsidios, de desoneracdes tributarias, por incentivos fiscais, por reducéo
da base tributaria de renda do capital [...].

2. Como fonte que viabiliza a reproducéo da forca de trabalho, por meio de
salarios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisigao.

3. Por meio das funcdes indiretas do Estado que, no capitalismo atual,
garante vultuosos recursos do orgcamento [...].

4. No capitalismo contemporaneo, o fundo publico é responsavel por uma
transferéncia de recurso sob a forma de juros e amortizacdo da divida
publica para o capital financeiro, em especial para as classes rentistas.

Os recursos do fundo publico permitem a expansao do capital e reproducéo
da forca de trabalho, com financiamento adquirido através do capital e dos
trabalhadores.

O fundo publico se forma a partir de uma puncdo compulséria — na forma de
impostos, contribuicdes e taxas — da mais valia socialmente produzida, ou
seja, é parte do trabalho excedente que se metamorfoseou em lucro, juro ou
renda da terra e que € apropriado pelo Estado para o desempenho de
multiplas fungBes. O fundo publico atua na reproducdo do capital,
retornando, portanto, para seus segmentos especialmente nos momentos
de crise; e na reprodugcdo da forca de trabalho, a exemplo da
implementacao de politicas sociais. (BEHRING, 2010, p. 20).

No caso brasileiro, esses recursos sao formados por impostos, taxas e
contribui¢cdes recolhidos pelo Estado, ou seja, sdo recursos publicos advindos tanto
do tempo de trabalho excedente — através da mais-valia, fruto da exploracdo do
trabalho — quanto do tempo de trabalho necessario, via tributacdo das mercadorias.

Salvador (2010) salienta que o pais possui uma carga tributaria regressiva,
pois a maior incidéncia das taxacdes se d& sobre o consumo, onerando,
proporcionalmente a populagdo mais pobre, jA que esses impostos, considerados
indiretos* acabam por recair, majoritariamente, sobre a renda dos trabalhadores

assalariados. Para ilustrar melhor essa assertiva, Brettas (2012, p. 109) afirma que,

Os recursos do fundo publico consistem em um montante arrecadado
mediante o pagamento de impostos e contribui¢cdes. Essa apropriacdo por
parte do Estado é de forma direta ou indireta, fruto do processo de producao
de mercadorias e vem, portanto, do trabalho despendido nessa producéo.
Tal apropriagcao se da basicamente de duas formas: uma parcela da mais-
valia produzida e recai sobre os donos do capital; a outra consiste em parte
do trabalho necessério, parcela do salario pago pelos trabalhadores na

“Os tributos diretos incidem sobre a renda e o patriménio, e os impostos indiretos sobre a producao
de o consumo de bens e servigos (SALVADOR, 2010).
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forma de impostos, sobretudo indiretos. Quando falamos em tributacdo
regressiva, essa ultima parcela tende a ser maior do que a primeira.

Essa maior regressividade dos tributos no Brasil é consequéncia de
modificacdes na legislagéo tributéria ocorridas na década de 1990, que significaram,
nas palavras de Salvador (2010), uma contrarreforma tributaria que concedeu
privilégios a renda do capital e prejudicou trabalhadores e consumidores.

A contrarreforma tributaria apontada pelo autor modifica o carater progressivo
do sistema tributario preconizado na Constituicdo Federal de 1988, que pretendia
assegurar uma maior equidade do ponto de vista fiscal. O carater regressivo das
tributacbes, a partir de entdo, passou a privilegiar o capital e a concentracao de
renda.

E vélido lembrar que nesse mesmo periodo ocorrem, no pais, transformacoes
decorrentes da contrarreforma do Estado, fruto das orientagdes neoliberais como
resposta a crise do capital. Isso por que o neoliberalismo ao preconizar a “redug¢ao”
no papel do Estado ndo estd se referindo a capacidade que tém de recorrer aos
recursos do fundo publico como uma medida anticrise. Para Teixeira (2012, p. 184)
em “[...] tempos neoliberais o fundo publico sofreu algumas mudancas diante do fato
de o Estado ter se tornado um importante agente de reducao dos custos do trabalho
e dos servigos publicos, bem como da financeirizacdo da riqueza”.

Segundo Berhing (2010) a utilizacdo do fundo publico numa perspectiva
anticiclica se da através da criacdo de contra tendéncias a queda das taxas de lucro,
atuando na reproducdo ampliada do capital. A autora aponta duas dimensdes onde

se observam os impactos da crise do capital sobre o fundo publico.

Primeiro, na sua formacgao, implicando ‘reformas’ tributarias regressivas [...],
e implicando também o desencadeamento de mecanismos de renuncia
fiscal para o empresariado, para “proteger o emprego”. Segundo, na sua
destinacdo. De que maneira? Adquirindo ativos das empresas “adoecidas”
também sob o argumento de proteger o emprego, apropriando-se de
recursos de reproducdo do trabalho para sustentar essa movimentacgao;
interferindo diretamente nos processos de rotacdo do capital, tendo em vista
propiciar a sua valorizacdo de forma mais acelerada, por meio de parcerias
publico-privadas [...], contratos e compras estatais; pelo fornecimento de
crédito; dentre outros expedientes. (BEHRING, 2010, p. 32).

As estratégias apontadas permitem que, paulatinamente, 0S recursos
advindos do fundo publico sejam utilizados como agentes de valorizagdo e

acumulacado do capital em respostas a crise estrutural vivida pelo capitalismo. Cabe
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agora um esforgo para apresentar as principais formas de apropriagdo do fundo
publico pelo capital que incidirdo no financiamento das politicas sociais.

Primeiramente, vale situar as reflexdes de Behring (2010; 2012) sobre as
mediacdes do fundo publico e o processo de rotacdo do capital, pois este se
apresenta como imprescindivel para viabilizar a sua reproducdo ampliada em
tempos de crise.

A autora resgata elementos do pensamento marxista'® para elucidar o papel
do fundo publico no movimento de rotacdo do capital. A compreensao parte da Lei
do Valor, ou seja, do circuito de producao e realizagéo do valor D — M — D’, mediado
pela producdo de mercadorias. Netto e Braz (2006, p. 143) explicam que a rotagao
do capital se da quando “ele sai da esfera da circulagao (capital monetario), ingressa
na esfera da producéo (capital produtivo) e retorna a esfera da circulacdo quando a
mercadoria é finalmente comercializada e, pois, realizada (de novo, capital
monetario)”.

Portanto, a rotacdo do capital é justamente o processo, pelo qual “o capital
assume suas variadas formas — mercadorias, dinheiro, capital variavel, capital fixo,
capital circulante —, no tempo e no espaco, na produgao e na circulagao” (BEHRING,
2012, p. 157), tendo como objetivo a valorizacdo e acumulacdo de capital e
articulagéo entre producgéo e reproducéo social, sendo que esse processo pode ser
interrompido, retardado ou acelerado.

Behring (2012) afirma que a relacdo entre fundo publico e rotacdo do capital
se d& no processo de incremento da metamorfose da mercadoria em dinheiro
através das compras do Estado, dos salarios dos trabalhadores, da realizacdo de

politicas sociais e atuacao no sistema nacional de crédito. Assim, se

[...] retornarmos a Marx para encontrar pistas, pode-se inferir das suas
reflexdes que o fundo publico atua constituindo “causas contrariantes” a
gueda tendencial da taxa de lucros, interferindo no ritmo da circulagdo de
mercadorias e dinheiro, estimulando a metamorfose de um em outros,
enfim, intensificando e mediando os ritmos do metabolismo do capital. Ou
seja, o fundo publico participa do processo de rotagdo do capital, tendo em
perspectiva o0 processo de producdo capitalista como um todo,
especialmente em contextos de crise. Por outro lado, o fundo publico realiza
mediacdes na propria reparticdo da mais-valia — pelo que é disputado
politicamente pelas varias fac¢des burguesas, cada vez mais dependentes
desta espécie de retorno mediado por um Estado, por sua vez, embebido do

Berhing realiza essa discussédo prioritariamente a partir de O Capital, contudo destaca que nao
existe nesse texto um momento analitico especifico sobre o fundo publico e o Estado.
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papel central de assegurar as condi¢cfes gerais de producédo. (BEHRING,
2010, p. 21).

A mais-valia produzida no circuito D — M — D’ retorna, em parte, para o fundo
publico, o que permite ao Estado interferir no processo de rotacdo do capital
acelerando a producdo do valor, ou seja, fazendo com que a rotacdo ocorra de
forma mais rapida.

Portanto, o fundo publico participa indiretamente da reproducédo geral do
capital, seja por meio de subsidios, negociacédo de titulos e garantias de
financiamento dos investimentos capitalistas, seja como elemento presente

e importante na reproducao da forga de trabalho, Unica fonte de criagdo de
valor na sociedade capitalista. (SALVADOR, 2010, p. 2010).

Dentre as destina¢des do fundo publico, o Estado passa também a transferir
riquezas para o capital portador de juros através da divida publica (somatdria da
divida interna e externa). Isso faz com que sejam alimentados os circuitos de
valorizacéo e reproducao do capita, por meio do pagamento de juros. Para Brettas
(2012, p. 112),

O recurso ao endividamento pode se dar pela venda de titulos aos que os
compram para fins especulativos, 0 que, em termos marxistas, significa
percorrer o circuito D — D’, na ilusdo de que seria possivel fazer dinheiro
com o proprio dinheiro, sem passar pela produgéo. Pode também acontecer
como estratégia de saida de uma situagdo de crise econdmica, com
“pacotes de salvamento”, que incluem o direcionamento de recursos
publicos para a iniciativa privada, como forma de evitar uma “quebradeira”
em cascata, para usar os argumentos do mainstream.

Sob o argumento de arcar com as despesas de pagamento das dividas o
Estado justifica a implantacdo de medidas que retiram direitos da classe
trabalhadora (como a reducado das politicas sociais) e privilegiam o capital (como as
privatizagdes). “E assim, em nome da necessidade de pagar a divida, todo um
arsenal de mudancas [...], ganha ares de beneficios para toda a coletividade,
universalizando interesses que sdo, na verdade, exclusivos a grande burguesia”
(BRETTAS, 2012, p. 112).

Os maiores portadores de titulos da divida publica ilustram quem ganha com
o endividamento do Estado. Dentre os principais credores estdo as instituicoes
financeiras, os fundos de penséao, fundos de investimentos e seguradoras. Segundo
Lupatini (2012, p. 83),
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Toda essa riqueza apropriada pelo Estado [carga tributaria] € drenada para
valorizagdo do capital, especialmente para os bancos e para os fundos de
investimentos, os quais envolvem uma gama de capitalistas. Estes, em
dezembro de 2010, eram (e continuam sendo) os principais detentores dos
titulos federais da divida publica. Do valor de aproximadamente R$ 1,6
trilhdo que somavam os titulos publicos federais em “poder do mercado”,
em 2010, em torno de 32% eram detidos pelos bancos nacionais e
estrangeiros (aqui apenas considerada a rubrica carteira prépria) e
aproximadamente 40% pelos fundos de investimentos.

Os credores do fundo publico tém acesso a riqueza socialmente produzida e
ganham apoio do Estado, através da politica econdmica que € direcionada para a
gestdo da divida publica. Além disso, a transferéncia de recursos publicos para os
rentistas e os mecanismos de desvinculacédo de receitas para esses fins reduzem a
capacidade de investimento do Estado, o que dificulta o desenvolvimento econémico

do pais.

A divida publica converte-se numa das alavancas mais poderosas da
acumulacgéo primitiva. Como uma varinha de condéo, ela dota o dinheiro de
capacidade criadora, transformando-o assim, em capital, sem ser
necessario que seu dono se exponha aos aborrecimentos e riscos
inseparaveis das aplicagdes industriais e mesmo usuarias. Os credores do
Estado nada ddo na realidade, pois a soma emprestada converte-se em
titulos de divida publica facilmente transferiveis, que continuam a funcionar
em suas méaos como se fossem dinheiro [...]. (MARX, 1987, p. 872-873 apud
BOSHETTI; SALVADOR, 2006, p. 53).

O compromisso com o0 pagamento de juros da divida é prioridade no governo
brasileiro. Segundo Lupatini (2012), em 2011 a divida publica atingiu a cifra de
R$1,72 trilhdo de reais e 0 que se pagou de juros ficou em torno de R$ 237 bilhdes.
Esses dados ilustram a relacéo entre divida publica e fundo publico, demonstrando o
guanto de recursos publicos tém sido destinados para o pagamento de juros. Brettas
(2012) afirma que em 2010 e 2011

[...] o Japédo, por exemplo, pais que tinha uma divida equivalente a mais de
duas vezes o0 seu PIB em 2011 (209,20%), gastou apenas 1% com o
pagamento de juros. O Brasil, que estd em 12° |lugar dos paises mais
endividados, € o segundo pais que mais gasta com juros da divida em
relacdo ao PIB, 4,9%. Perde somente para Grécia, com 6,5%, um dos
paises mais afetados pela crise e que vem sofrendo uma enorme pressao
para efetuar um durissimo ajuste fiscal [...]

Percebe-se, portanto, que o endividamento ndo ocorre exclusivamente no
caso brasileiro; este é generalizado devido as consequéncias da crise vivida por

diversos paises. Estas crises acentuam a necessidade dos Estados garantirem a
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reproducdo ampliada do capital através da valorizacdo do capital ficticio e
destinacdo de parte dos recursos para pagamento de juros aos detentores de titulos
da divida publica.

Além das duas medidas citadas, destaca-se ainda, como forma de utilizacao
do fundo publico para gerenciamento de crises, as politicas de fornecimento de
crédito, que potencializam o endividamento da classe trabalhadora e mantém o

mercado financeiro aquecido. Silva (2012, p. 216) elucida que

O capitalismo com base nas financas permite que o capital que porta juros,
o capital fetiche, ao estender sua ldgica para o Estado, por meio
fundamentalmente da emissao de titulos da divida publica, aproprie-se de
parte do trabalho excedente constituido em forma de politicas sociais e
ainda, por meio do crédito, se aproprie do trabalho necessario ao inserir a
classe trabalhadora no circuito das finangas a custa do seu endividamento e
também por meio dos fundos de pensdo que operam com 0s rendimentos
da classe trabalhadora para a capitalizacdo no mercado financeiro.

O fornecimento de crédito possibilita 0 acesso ao consumo de bens e servigcos
por parte da classe trabalhadora que, muitas vezes, via empréstimos ou compras
parceladas a elevados juros, acaba se endividando. Nesse cenario também estao
inseridos os beneficiarios dos programas de transferéncia de renda que, por conta
do beneficio, frequentemente sua Unica fonte de renda, contribuem para elevar o

consumo de mercadorias. Em sintese,

Por estarem inseridos no circuito das finangas, alimentam toda a l6gica do
capital portador de juros e contribuem indiretamente para o aumento da
exploracdo da classe trabalhadora. Dito de outro modo: o capital que porta
juros envolve em sua dinamica perversa todos os ambitos da vida social e
se apropria de todos 0s recursos possiveis, publicos ou privados, baixos —
como no caso dos beneficios dos programas — ou exorbitantes — como no
caso da divida publica [...]. (SILVA, 2012, p. 238).

Um exemplo emblematico dos impactos econd6micos dos Programas de
Transferéncia de Renda nas economias locais € apontado por Sitcovsky (2010, p.
154), que afirma que “[...] dados da PNAD 2006 sinalizam um crescimento no
consumo de bens duraveis entre os usuarios dos programas de transferéncia de
renda”. Entre as mercadorias mais consumidas destacam-se geladeira, fogdo e
televisao.

Diante a utilizagcéo dos recursos do fundo publico para a reproducédo do capital

a execucado de politicas sociais de carater universal fica prejudicada, sendo que seu



76

7

carater universalista é substituido pela progressiva focalizacdo, seletividade e
privatizacdo, esta Ultima no caso das politicas consideradas rentaveis ao capital.
llustrando a prioridade do governo brasileiro de pagamento de juros da divida
publica e aumento do superavit primario em detrimento a realizagcdo de politicas
sociais universalizantes Boschetti (2012, p. 39) afirma que,
No orgamento geral da Unido de 2011, foram utilizados 45% dos recursos
do orgcamento somente para pagamento dos juros da divida (R$ 708 bilhbes
de reais ou U$ 406 bilhdes de délares). Por outro lado, foram destinados
apenas 4,07% para saude, 2,99% para educacao, 2,85% para a assisténcia

social, 2,29% para politicas de trabalho, 0,12% para reforma agraria e
0,41% para a seguranca publica [...].

A autora destaca ainda que esse quadro ndo € especificamente brasileiro,
sendo a atual condicdo de desigualdade e pobreza do continente latino americano
consequéncia do compromisso dos Estados com o pagamento da divida externa. “A
meédia da divida externa dos paises da América Latina, em 2010, correspondia a
19,1% do PIB. Se incluirmos os paises do Caribe esse percentual sobe para 34,8%".
(BOSCHETTI, 2012, p. 41).

O cenério que se concretiza para as politicas sociais no pais em tempos de
crise do capital se particulariza nos trés pilares da seguridade social brasileira. No
caso da previdéncia social, por necessitar de prévia contribuicdo o acesso a ela é
limitado, portanto, parte da populagcdo economicamente ativa ndo tem protecao
previdenciaria. O quadro de disputa pelo fundo publico supra mencionado aumenta
ainda mais o carater contributivo desta politica, seja para os que estao inseridos no
mercado formal de trabalho, ou que realizam seu pagamento individual, seja no
setor publico, ou na esfera privada com a ampliacdo do mercado de “previdéncia
complementar”.

A politica de satde, executada através do Sistema Unico de Saude (SUS),
que deveria ter carater universal, vem apresentando recursos decrescentes que
dificultam sua materializacdo. Aliado a isso, tem-se a expanséo da participacao da
esfera privada no ambito da execucao dos servigos — vide expansao das fundacdes
de direito privado nos servigos de atendimento hospitalar.

Tém-se ainda a expansdo da politica de assisténcia social, que na
insuficiéncia da politica social de trabalho, ou da previdéncia em diversos casos,

torna-se a alternativa de renda para familias que passam a viver através de
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beneficios assistenciais de transferéncia de renda, e do parco financiamento dos
demais servigos, programas e projetos do SUAS.

Ao se referir a necessaria universalidade nas politicas sociais, Salvador
(2010, p. 392) enfatiza que,

N&o basta ter a universalidade como principio, & necessario torna-la efetiva.
Um dos meios para tornar concreto o principio € o fundo publico. O
orgamento publico tem de ser um instrumento de efetivacdo dos direitos,
pois assegurar politicas publicas universais custa dinheiro, mas nao foi essa
a opcdo da implementacdo das politicas que integram a seguridade social
no Brasil, que ficaram restritas ao seguro no caso da previdéncia, a
focalizacdo na assisténcia social e o0 desmonte na saude. Os recursos que
deveriam estar assegurando a universalizacdo foram canalizados para o
orcamento fiscal, e deste para os bolsos dos rentistas.

Os gastos orcamentarios brasileiros visando pagamento da divida publica em
comparacao aos investimentos na seguridade social demonstram que o fundo
publico desempenha um papel protagbnico no socorro ao capital em crise,
corroborando para sua valorizacdo e acumulacdo em detrimento da realizacdo dos

direitos sociais preconizados constitucionalmente.

4.2 FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL E PARTICULARIDADES DA
ASSISTENCIA SOCIAL

Dando continuidade ao debate sobre fundo publico e financiamento das
politicas sociais no Brasil, cabe agora delinear o orcamento da seguridade social e,
mais precisamente, da assisténcia social, com o intuito de demonstrar o carater
seletivo e compensatorio centrado nos programas de transferéncia de renda que
esta assume na contemporaneidade. Neste momento recorreremos a dados
secundarios presentes nas analises de Salvador (2010 e 2012).

A partir da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 ficaram instituidas a
formulagdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei
Orcamentaria Anual como medidas de planejamento e orcamento nas trés esferas
de governo, visando a execucao de ac¢des inerentes a administracdo publica.

O PPA tem validade de quatro anos e deve conter as estratégias, diretrizes,
metas e objetivos do governo eleito. Sua operacionalizacdo de dara do segundo ano

de mandato em vigor até o primeiro ano da gestdo seguinte. A LDO é elaborada
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anualmente e define, por sua vez, os programas prioritarios e as metas financeiras
da gestdo publica para o exercicio seguinte. Esses instrumentos de gestdo estédo
interligados, pois, “apenas os programas que estao previstos no PPA podem receber
recursos nos orcamentos anuais ou ser priorizados na LDO”. (SALVADOR, 2010, p.
178).

A Lei Orcamentéria Anual (LOA) contém as despesas e as receitas que serdo
realizadas pelo poder executivo e expressa a politica econbmica e financeira do
governo. Em 2012 a Unido apresentou o orcamento de R$ 2.257.289.332.537,00
(dois trilndes, duzentos e cinquenta e sete bilhdes, duzentos e oitenta e nove
milhdes, trezentos e vinte e dois mil, quinhentos e trinta e sete reais). Destes, R$
533,79 bilhdes seriam destinados a seguridade social (SALVADOR, 2012).

Convém destacar que os gastos orcamentarios refletem a correlacdo de
forcas existente na sociedade, bem como o contexto politico e econémico em que o
pais esta envolvido.

[...] o orcamento deve ser visto como o espelho da vida politica de uma
sociedade, a medida que registra e revela, em sua estrutura de gastos e
receitas, sobre que classe ou fragdo de classe recai 0 maior ou menor 6nus
da tributacdo e as que mais se beneficiam com os seus gastos, de forma
gue ndo se restringe a uma peca técnica e instrumental de politica
econdmica e de planejamento, por meio da qual o Poder Executivo procura

cumprir determinado programa de governo ou viabilizar objetivos
macroecondmicos. (SALVADOR, 2010, p. 179).

No que tange ao financiamento da Seguridade Social, as fontes
orcamentarias contém recursos advindos da contribuicdo direta dos empregados e
empregadores que custeiam a previdéncia social e recursos oriundos de
contribuicdes sociais incidentes sobre o faturamento, lucro e movimentagao
financeira que séo destinados a saude e assisténcia social. (SALVADOR, 2012).

Dentre as contribuicdes sociais’® ganham destaque a Contribuicdo dos
Empregadores e trabalhadores para a Seguridade Social (CETSS), a Contribuicéo
para o financiamento da Seguridade Social (Cofins), e a Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL). Aliado as contribuicbes sociais somam-se 0S recursos

provenientes de impostos que incidem sobre o consumo de bens e servigos. Dai se

16 «pAg contribuicbes obrigam o Estado a aplicar os recursos no destino estabelecido quando o tributo

foi criado, ou seja, sua instituicAo deve atender uma finalidade especifica”. (SALVADOR, 2010, p.
236).
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infere que sdo os proprios destinatarios os financiadores majoritarios da seguridade
social no Brasil.

Segundo Salvador (2010) no periodo de 2000 a 2007 houve um pequeno
crescimento dos recursos destinados a seguridade social em relacdo ao PIB, (de
10,01% para 11,91%) o que é desproporcional ao aumento da carga tributaria
brasileira, envelhecimento da populacdo que necessita de mais servicos e aumento
da demanda social em decorréncia do neoliberalismo.

Dentro da seguridade social € a previdéncia social a politica que recebe a
maior parcela dos recursos do orgamento, sendo que nos ultimos anos houve uma
reducdo proporcional na participacdo da saude e uma ampliacdo dos gastos com
assisténcia social. O autor revela que 74,73% dos gastos da seguridade sé&o
destinados ao pagamento de aposentadorias, pensdes e outros beneficios
previdenciérios, o que equivale a 8,9% do PIB. Os gastos com assisténcia social
respondem por 0,53% do PIB e os computados com o atendimento hospitalar do
SUS a 0,80%. (SALVADOR, 2010).

No ano de 2007 sdo apresentados 0s seguintes percentuais em termos de
participacdo no orcamento da seguridade social: 58,30% de gastos com o Regime
Proprio da Previdéncia Social (RGPS); 4,42% com Beneficio de Prestagéo
Continuada e Renda Mensal Vitalicia(BPC/RMV); 6,68% com Atendimento
Hospitalar no SUS; 16,50% com pagamento de inativos e pensionistas da Uni&o*’;
3,02% com programas voluntarios de transferéncia de renda e 11,09% com outras
atividades, nédo especificadas pelo autor. (SALVADOR, 2010).

Além de financiar suas atividades proprias, 0s recursos arrecadados para a
Seguridade Social sdo utilizados para alimentar a politca econdmica
governamental através do mecanismo de Desvinculacdo de Receitas da Unido
(DRU) que retém recursos que poderiam ser utilizados na implementacdo de
politicas sociais.

Criada em 2000, a DRU permite o desvio de recursos da seguridade social

para incremento do orcamento fiscal, através do pagamento de servi¢cos da divida

YO autor afirma que este gasto fere principios constitucionais, pois transfere para o orgamento da
seguridade social uma responsabilidade da Uni&o, portanto do orcamento fiscal.
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publica e funciona, assim, como mecanismo fiscal que gera superavit primario®®.
Para Boschetti e Salvador (2006, p. 50),

Por meio da Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU) ocorre uma
poderosa e perversa alquimia que transforma os recursos destinados ao
financiamento da seguridade social em recursos fiscais para a composicao
do superavit primario e, por consequéncia, a sua utilizagdo em pagamentos
de juros da divida.

Assim, o fundo publico da seguridade social é utilizado para valorizacédo e
acumulacéo do capital, ou seja, o desvio de seus recursos diminui investimentos na
efetivacdo dos direitos sociais. De acordo com Salvador (2010) de cada R$100,00
de superavit primario, em 2007, pelo menos R$ 65,00 foram retirados do orcamento

da seguridade social através da DRU. Estima-se que,

Por meio da Desvinculagéo das Receitas da Unido (DRU), o governo federal
retira anualmente do orcamento da seguridade social 20% das receitas
advindas das contribui¢cdes sociais. Segundo dados da Anfip (2011, p. 62),
entre 2005 e 2010 foi expropriado do orcamento da seguridade social o
equivalente a R$ 228.743 hilhdes (aproximadamente U$ 170, 3 bilhdes em
marco de 2012). Esse montante equivale a quatro vezes os gastos com
salde em 2010 e seis vezes 0 or¢camento da assisténcia social nesse
mesmo ano. (BOSCHETTI, 2012, p. 40).

Salvador (2010) indica que o0 governo nao evidencia, na proposta
orcamentdria, os recursos que sdo desvinculados da seguridade social pela DRU e
transferidos para o orcamento fiscal. Assim, aparentemente, o orcamento é
deficitario. Contudo, essa ndo € a realidade, pois se considerarmos 0S recursos
desviados pela DRU, o saldo da seguridade social € positivo.

Segundo dados de andlise do referido autor, dependendo da fonte de
pesquisa (ANFIP, IPEA, TCU, STN) esse saldo varia de “R$ 4,4 bilhdes a R$ 62,7
bilhdes no periodo de 2004 a 2007” (SALVADOR, 2010, p. 233). Vale salientar que
o discurso governamental de que a seguridade social € deficitaria serve como
justificativa para sua privatizacéo, o que vem ocorrendo progressivamente.

Os recursos da seguridade social sédo vinculados a fundos especificos das
politicas sociais, pois a Constituicdo Federal determina que o repasse dos recursos
da Unido para os demais entes federados deve se realizar fundo a fundo. No caso

da assisténcia social, trata-se do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

'® Boschetti e Salvador (2006) salientam que a partir de 1999 devido aos acordos com o FMI o Brasil
se comprometeu a produzir elevados superavits primarios na execucao dos orgamentos anuais.
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Mesmo contando com a existéncia do FNAS desde 1996, foi somente no ano
2000 com a entrada em vigor da Portaria SOF/42/99 que foi criada a Fungéo
orcamentaria “8 — Assisténcia Social” no orgamento publico brasileiro. Até o
exercicio financeiro de 1999, os gastos governamentais com a assisténcia
social estavam alocados na funcdo orgamentaria “assisténcia e previdéncia”.
(SALVADOR, 2011, p. 202).

Embora haja a obrigatoriedade de repasse aos fundos especificos como
medida que assegura o controle social e maior transparéncia sobre 0s recursos
publicos, alguns dos montantes destinados as politicas de seguridade social ndo sao
repassados compulsoriamente aos fundos especificos, o que dificulta o
acompanhamento de sua execugéo pelo CNAS, a quem compete sua fiscalizagéo.

A existéncia dos fundos setoriais ndo tem sido suficiente para assegurar
gue todos os recursos destinados as politicas de salde, assisténcia social e
previdéncia social sejam alocados integralmente nos fundos e submetidos
ao controle social dos conselhos. De fato, constitui uma transacao
incompleta de recursos que passam pelos fundos da seguridade social. No
periodo de 2001 a 2007, dos valores liguidados no orcamento, que dizem
respeito as funcdes assisténcia social, previdéncia social e salde, o
montante de R$ 503, 45 bilhdes passou “por fora” dos fundos publicos
dessas politicas. (SALVADOR, 2010, p.286).

No caso especifico da assisténcia social os recursos aplicados séo
executados em distintas Unidades Orcamentarias (UO): O Ministério € o de
Desenvolvimento Social e Combate a fome (MDS) e FNAS. Salvador (2011) explica
que em 2010, do montante de R$ 39,1 bilhdes liquidados na funcédo 8
(assisténcia social), 39% estiveram sob a responsabilidade da UO MDS, sendo
que 92% dos recursos foram destinados ao Programa Bolsa Familia (PBF).
Enquanto na UO FNAS, responsavel por 61%10 dos recursos da assisténcia
social, 96% do orcamento foram liquidados no programa “Protecao Social
Basica”, responsavel pelo pagamento do BPC e da RMV.

O que se observa é que independente da UO a maior parte dos gastos da
assisténcia social estd vinculada a transferéncia de renda e 0s recursos
destinados ao Bolsa Familia sdo um claro exemplo de recursos “que passam por
fora” do FNAS.

A LOAS™ define que os recursos do FNAS devem ser geridos pelo 6rgdo da
Administracdo Publica responsavel pela coordenacdo da Politica de Assisténcia

A Loas originalmente aprovada em 1993 passou por significativas alteracdes em 2011, através da
Lei n® 12.435.
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Social nos niveis federal, estadual e municipal — no caso do atual governo federal
este € o MDS. Além disso, a lei define o cofinanciamento nas trés esferas de
governo e a utilizacdo dos recursos do FNAS na operacionalizacdo, prestacao,
aprimoramento e viabilizacdo dos servicos, programas, projetos e beneficios do
SUAS.

Segundo Salvador (2012) as receitas do FNAS sdo constituidas por dotacbes
orcamentarias da Unido, doacdes e contribuicdes de pessoas fisicas e juridicas,
aplicacoes financeiras dos recursos do fundo, alienacdo de bens méveis da Uniao,
contribuicdo social de empregadores incidentes sobre o faturamento e lucro, além de
recursos oriundos de concursos prognaosticos, sorteios e loterias.

Dentre as aclGes previstas na LOAS que sdo financiadas pelo FNAS
destacam-se o0 Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e as acbes
socioassistenciais do SUAS. Os estados e municipios s6 estao aptos para receber a
transferéncia de recursos do FNAS se tiverem aprovado e implementado o chamado
“CPF” — conselho, plano e fundo de assisténcia social — sendo que 0S recursos
repassados sao determinados pelos niveis de protecao social instituidos pelo SUAS.

Salvador (2010) apresenta o orcamento do FNAS no periodo de 2000 a 2007,
por subfuncdo, programa e agdes com 0 objetivo de analisar a aplicacdo dos
recursos da assisténcia social, verificando as prioridades e distribuicdo de recursos.

Chama atencdo, nos resultados desta pesquisa, que 0S recursos da
assisténcia social tenham apresentado um crescimento de 152,25% no periodo
estudado. Contudo, o autor destaca que 0s responsaveis pelo aumento foram o
pagamento do BPC, especialmente aos idosos que tiveram a idade minima para
solicitacdo do beneficio reduzida pelo Estatuto do Idoso, o que acarretou um namero
maior de beneficiarios e a Renda Mensal Vitalicia, que embora tenha sido extinta em
1996, foi mantida para quem ja a recebia, sendo que seus recursos passaram a ser
alocados no orcamento do FNAS.

E valido informar que o FNAS também é responsavel pelo pagamento das
instituicbes bancarias que repassam os beneficios a populacdo. Estas recebem pelo
namero de beneficiarios. Segundo Silva (2012) os valores pagos pelo Estado a
Caixa Econdmica Federal entre 2006 e 2010 para repasse das bolsas do Programa

Bolsa Familia chegou a quase R$ 1,7 bilhdes.
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Vemos por esses dados que enormes quantias de recursos da seguridade
sdo destinadas a remuneracdo do capital que porta juros para
operacionalizacdo das ditas bolsas. No total 1.763 bilhdes de reais foram
destinados ao capital portador de juros nesses anos [2006 — 2010]. Ainda
gue sejam instituicées estatais, operam com o capital financeiro e, portanto,
o dinheiro destinado a elas operara com a especulacao e o rentismo. Esta é
uma forma de financeirizacdo dos recursos da Seguridade Social e, mais
ainda, de financeirizacdo da assisténcia social ao monetarizar as politicas
sociais. (SILVA, 2012, p. 229).

A partir de 2006 o FNAS passou por uma reestruturacdo nas destinacdes
orcamentarias, decorrente da instituicdo do SUAS. A aprovacdo da PNAS e NOB-
SUAS instituiram as protecdes sociais basica e especial e, com elas, diferentes
servigos, programas e projetos. Os beneficios ja existentes foram acomodados na
protecdo social basica, como medida que assegura renda para familias em situacéo
de vulnerabilidade social, lembrando que estes mantém os critérios para sua
concessao.

A pesquisa de Salvador (2010) apresenta a reparticdo de recursos entre as
acOes realizadas no ambito da assisténcia social. O autor separa as destinacdes
orcamentarias entre: acGes administrativas; programas/projetos; Servicos;
BPC/RMV.

De acordo com os dados apresentados®® 0 BPC/RMV eram responsaveis, em
2007, por 91,30% dos recursos do FNAS, enquanto os Servicos e Programas
somavam apenas 8,50%. Em valores reais, as acbes de Protecdo social basica
somavam R$14.955,39 milhdes, sendo R$326,34 milhdes em servigos especificos e
R$12.154,88 no BPC, enquanto a protecdo social especial apresentou em 2007 um
gasto de R$166,70 milhdes. Esses dados demonstram que,

Com maior parte dos recursos comprometidos com o pagamento do BPC e
da RMV, que expressa o cumprimento de uma determinac¢do constitucional
e protecdo social de mais de trés milhdes de idosos e portadores de
deficiéncia que vivem em condicdes de extrema pobreza, o FNAS nem
consegue ampliar o montante de recursos para acdes relacionadas aos
servicos, nem tampouco aumentar as transferéncias de recursos para que
0S municipios estruturem a rede de servicos assistenciais por nivel de
protecdo social, basica ou especial, conforme o previsto na NOB/SUAS.
(SALVADOR, 2010, p. 348).

Com o orcamento da assisténcia social voltado para os programas de

transferéncia de renda, sobra pouco para investimentos nos servigos e programas

*Dados apresentados por Salvador (2010, p. 336) na tabela 41 — Evolugdo do FNAS por programas e a¢des (em
R$ milhdes liquidados)
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do SUAS, mesmo que estes registrem um aumento real na destinacdo or¢camentaria

dos ultimos anos.

[...] os recursos destinados a servicos, programas e projetos da assisténcia
social apresentaram um aumento de 84,25%, em termos reais, subindo de
R$ 1,949 milhdo, em 2002, para R$ 3,591 milhdes, em 2010. Apesar do
crescimento, essas despesas vém perdendo espaco no contexto
orcamentario da assisténcia social, reduzindo a participacdo de 16,68%, em
2002, para 8,83%, em 2010 [...]. (SALVADOR, 2011, p. 208).

De uma forma geral, a assisténcia social ganhou espaco dentro do orcamento

da seguridade, quando também foi observada uma reducdo no financiamento da

politica de saude.

A partir de 2001, ocorre uma reduc¢do da participacéo proporcional da salde
no total do OSS e uma ampliacdo dos gastos com assisténcia social,
principalmente a partir de 2004, em funcdo da redugcdo da idade da
populacdo idosa (de 67 para 65) para acesso ao BPC e, nos Ultimos trés
anos, do incremento de recursos no programa de transferéncia de renda
com condicionalidades (Bolsa Familia), que tinha uma despesa equivalente
a 0,21% do PIB (2005), subindo para 0,36%, em 2007, o que indica uma
nova tendéncia na alocac¢do dos recursos do OSS e de priorizacédo de
politicas focalizadas, e, detrimento da construcéo de politicas sociais
universais (SALVADOR, 2010, p. 252 — grifos nossos).

Obviamente que se for observado o orcamento da seguridade social em sua

totalidade, sera percebido que as politicas de previdéncia e salde possuem uma

destinacdo orcamentéaria bastante superior a assisténcia social. Entretanto, o que se

pretende demonstrar € que, paulatina e proporcionalmente, a assisténcia social

ganha destaque na execuc¢do orcamentdria da seguridade social, em detrimento das

demais politicas, sendo que esse aumento orcamentario esta voltado para o reforco

das politicas focalizadas e centradas na extrema pobreza, tal como preconizado

pelos organismos financeiros internacionais.

Os gastos da assisténcia social que ndo passam pelo FNAS revelam uma
focalizagcdo no seu destino, bem ao gosto das recomendacbes dos
organismos multilaterais de alocagcdo “eficiente” de recursos, sempre
escassos para as politicas sociais em contraponto a universalidade. O
carro-chefe dos programas focalizados é o Bolsa Familia, funcionando, na
maioria das vezes, como 0 primeiro e Unico acesso a protecdo social,
trazendo elementos que precisam ser aprofundados, o que denota que esta
em curso um processo de assistencializacdo da protecdo social no Brasil.
(SALVADOR, 2010, p. 391).
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Segundo dados da Associacdo Nacional de Auditores Fiscais da Receita
Federal (Anfip, 2013), entre 2004 e 2012, o total de familias beneficiadas passou de
6,6 milhdes para 13,9 milhdes e, com o processo de busca ativa instituido pelo plano
“Brasil sem Miséria”, os gastos com o programa cresceram para R$ 20,5 bilhdes,
22,4% a mais do que em 2011.

Dados do Portal da Transparéncia® informam que em 2012 o PBF
representou o gasto de R$ 20.734.884.912,27. Enquanto isso 0s servicos de
protecéo social basica contaram com R$ 10.864.561,57 para o desenvolvimento de
suas acoes, dentre elas pagamento do BPC e RMV e o acompanhamento de

familias,

Os gastos com programas de transferéncia de renda sob condicionalidades
e focalizados, que ndo estdo previstos nos artigos que tratam da seguridade
social na CF, cresceram sua participagdo no orgamento em 15 vezes,
saindo de 0,20% do montante gasto, em 2000, para 3,02%, em 2007.
Paralelamente, reduz a participagdo dos gastos com atendimento hospitalar
do SUS no total das despesas da seguridade social, de 8,58% (2000) para
6,68% (2007). Em sintese, a assisténcia social tem sido a politica priorizada
no ambito da seguridade social, principalmente a partir de 2003, com
crescimento ascendente de seus programas, comparativamente aos
destinados as politicas de saulde e previdéncia social. (SALVADOR, 2010,
p. 255).

Esses dados demonstram que a prioridade governamental € investir no
Programa Bolsa Familia através da focalizacdo com o objetivo de combate a
extrema pobreza. Enquanto isso, as demais acgOes previstas na LOAS séao
realizadas com orcamentos minimos, o que reflete servicos sucateados e com
péssimas condicbes de trabalho. Logo, se conclui que a implementacdo da
assisténcia social de forma focalizada, seletiva e fragmentada compromete a
universalidade e continuidade das a¢cdes no ambito da protecéo social.

Se compararmos o financiamento da assisténcia social e a destinagao
orcamentaria voltada para a politica de trabalho, percebe-se que a prioridade
governamental para o combate do desemprego €, de fato, a transferéncia monetaria
em detrimento de politicas de geracdo de emprego. Em 2007 a funcdo orcamentéria
vinculada a politica de trabalho liquidou o valor de R$ 20.756,11, correspondendo

0,77% do PIB, enquanto o0s recursos da assisténcia social (utilizados

*'Acesso out. 2013.
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majoritariamente para transferéncia de renda), responderam por 0,97% do PIB
(SALVADOR, 2010)%.

Segundo Boschetti (2012, p. 39) no orcamento geral da Unido de 2011,
“foram destinados apenas 4,07% [dos recursos] para saude, 2,99% para educacao,
2,85% para a assisténcia social, 2,29% para politicas de trabalho, 0,12% para
reforma agraria e 0,41 para segurancga publica [...]".

Salienta-se que politica de trabalho €, em parte, financiada pelo Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), cujos principais beneficios sdo o seguro-desemprego
e abono salarial, restritos aos trabalhadores inseridos no mercado formal de trabalho
e pagos pelo regime geral da previdéncia social. Segundo Oliveira (2012) os
programas especificos voltados para geracdo de renda na contemporaneidade sdo
afinados com as diretrizes dos organismos financeiros internacionais, sem qualquer
vinculagdo com a promogdo de emprego, sendo voltados para a cooperacéo
solidaria e empreendedorismo.

Essas medidas nao alteram as relacfes contraditérias da sociabilidade
capitalista que mantém elevado o indice de desemprego e a desigualdade estrutural.
Como ja dito antes, portanto, diante da ineficAcia do Estado em garantir trabalho
para todos, expandem-se os programas de transferéncia de renda como medida
paliativa para estimulo ao consumo e integracdo a ordem.

A centralidade as avessas aludida no titulo deste trabalho se da justamente
porque além dos argumentos mencionados no capitulo anterior, também
percebemos que a assisténcia social focada na transferéncia monetaria, passa a
assumir centralidade orcamentaria na seguridade social, com a diminuicdo do
investimento nas politicas de previdéncia e salude. Assim, a mesma deixa de se
configurar como uma politica mediadora para 0 acesso a outras politicas publicas,
materializando-se, portanto, uma tendéncia de torna-la uma politica estruturante, a
exemplo da politica de trabalho.

Os dados orcamentarios apresentados refletem a tendéncia de centralidade
da assisténcia social dentro da seguridade, principalmente como medida que
garante a uma parcela da populacdo o acesso ao consumo, configurando assim, a
utilizacao de recursos do fundo publico para garantir o processo de reproducéo do

capital.

2 Dados extraidos da Tabela4 — Funcdes orgamentarias em valores liquidados (2004-2007)deflacionados pelo
IGP-DleTabela 5 — Fungdes do Orgamento em % do PIB de Salvador (2010).
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Para a consolidacdo da assisténcia social como complementar as demais
politicas de seguridade social é indispensavel que se va além dos programas de
transferéncia de renda, assegurando dotacdo or¢camentaria para realizacdo e
ampliacdo, dentre outras acfes, dos servicos socioassistenciais.

Jéa dissemos, em concordancia com a literatura da area, que estes respondem
pelo carater inovador e estruturante das medidas instituidas pelo SUAS no percurso
da Assisténcia social como direito. Entretanto, 0os servicos socioassistenciais, assim
como outros dispositivos da assisténcia na logica do direito social, a exemplo da
politica de recursos humanos, se encontram visivelmente subordinados a uma ldgica
assistencial onde seu papel é, em verdade, figurativo, sendo as mediacdes
orcamentarias, fatores essenciais para visualizacdo desta tendéncia que também

tem revirado “as avessas” o papel da assisténcia social como politica publica.

5 CONSIDERACOES FINAIS
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O capitalismo, em seu estadgio monopolista, passa por uma crise desde os
anos 1970 e vem reordenando o papel do Estado com o objetivo de recuperar seus
elevados padrdes de acumulacdo. Como estratégia para saida da crise destacam-se
trés processos que se desenvolvem de maneira articulada, a saber: a reestruturacéo
produtiva, a mundializacdo do capital e o neoliberalismo. Estes interferem direta e
indiretamente na oferta de servigcos publicos, pois redimensionam as relagfes
sociais que se estabelecem entre Estado e sociedade.

No que tange ao desenvolvimento das politicas sociais ocorrem mudancas
em sua realizacdo através da destinacdo dos gastos sociais, privatizagdes, estimulo
ao voluntariado e expansao significativa de programas de transferéncia de renda,
voltados para a extrema pobreza. De acordo com essa logica, setores que séo
considerados rentaveis, como a previdéncia e a saude, passam para a esfera dos
servigos privados — direcionando o fundo publico para atender as necessidades do
capital em crise — e a assisténcia social, passa a ser supervalorizada com a
atribuicdo de “superar” as crescentes desigualdades sociais.

A conjuntura atual, que foi apresentada com algumas de suas mediacGes ao
longo desse trabalho, € de aumento do desemprego, da exploracdo do trabalho, da
desigualdade social e concentracdo de renda, aliada a uma politica macroeconémica
que privilegia o capital financeiro, através de elevadas taxas de juros e pagamentos
de titulos da divida publica.

Assim é que foi essencial perseguir a intencionalidade de tratar a assisténcia
social na perspectiva de totalidade, pois diante desse contexto, era necessario
desvelar os processos que vao além da aparéncia fenoménica, apreendendo
mediacdes que, frequentemente, sdo consideradas exdgenas a essa politica social.
Diante disso, a aparente positividade da supervalorizacdo da assisténcia social
obscurece, para muitos, o papel que esta estratégia vem cumprindo articulada ao
modelo econGmico e suas atuais necessidades.

Utilizando a perspectiva da totalidade percebemos que a valorizacdo da
assisténcia social nesse cenario se justifica, principalmente, por ela atuar
diretamente com essa parcela da populagéo que sofre mais duramente as refracdes
da “questado social”’, funcionando inclusive, como destaca Santos (2012) como uma
forma de “passivizacao” ja que centra suas agdes na transferéncia de renda como

medida de combate ao desemprego e ao processo de pauperizacao.
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Esta politica publica teve uma significativa expansdo nos ultimos anos,
principalmente apos o advento do SUAS. Essa nova forma de gestdo pretendeu a
superacdo da cultura assistencialista, da ideologia da caridade e do primeiro-
damismo e conformou mudancas em sua capacidade operacional, fato este
considerado como o principal avango alcangado com sua materializacéo.

Paralelamente a isso ficou claro que se expandem também, como parte da
assisténcia social, os programas de transferéncia de renda e estes possuem um

financiamento que nao passa pela estrutura do SUAS.

[..] o investimento em programas assistenciais pifios, focalizados e
recheados de condicionalidades, aliado a manutencdo do desemprego
estrutural e ao ndo investimento em politicas universais, longe de indicar um
novo modelo de desenvolvimento social, € uma estratégia Util ao capitalismo
para regular o mercado a baixo custo. A forte tendéncia [...] de adotar os
programas de transferéncia de renda nada mais é do que uma forma de
minorar a pobreza e indigéncia, absolutamente necessaria para reproducdo
das relaces capitalistas. (BOSCHETTI, 2012, p. 55).

Assim € que 0s servicos, programas, projetos e beneficios do SUAS,
enquanto estrutura institucional de operacionalizacdo da assisténcia social como
politica publica, sdo marcados por critérios cada vez mais seletivos para insercao
dos usuarios e por serem operacionalizados com estruturas deficitarias e condi¢cdes
precérias de trabalho. Isso contrasta com a crescente prioridade governamental
conferida ao Programa Bolsa Familia e outros programas de transferéncia de renda
gue segue na contramao do financiamento do SUAS.

Esse movimento é confirmado através do financiamento da politica de
assisténcia social que reflete a focalizacado dos servigos ofertados e ampliacdo dos
programas de transferéncia de renda. Tal como foi sinalizado ao longo do texto,
atualmente os recursos destinados aos servicos previstos no SUAS sao minimos
diante da destinacdo orcamentaria do BPC e Programa Bolsa Familia, que teve um
crescimento exponencial nos Ultimos anos, sendo ambos responsaveis pela
reproducdo social de uma parcela expressiva da populacdo brasileira. E valido
lembrar também que enquanto crescem 0s recursos voltados a assisténcia social
diminuem, proporcionalmente, para as outras politicas sociais, conforme demonstrou
Salvador (2010).

Por estas razfes esse trabalho coaduna com a ideia de que esta em curso

um processo de assistencializacdo das politicas sociais que delega & Seguridade
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Social uma capacidade minimalista e focalizada na assisténcia social em detrimento
das demais politicas que lhe sdo constitutivas. Com isso, diminuem-se investimentos
nas politicas estruturadoras de direitos, enquanto expandem-se iniciativas que
garantem os minimos de sobrevivéncia. Dentre as hipoteses levantadas por esse
estudo podemos afirmar que h4, de fato, uma tendéncia de manter a assisténcia
social como central na protecdo social brasileira, em detrimento da expanséao de
outras politicas sociais, ja que o carater assistencial passou a direcionar as ac¢des do
Governo Federal com vistas ao alivio e gestdo da pobreza.

Ficou claro, ao longo da pesquisa, que as ac¢Oes desenvolvidas pela
assisténcia social contemporaneamente expressam as recomendacdes dos
organismos financeiros internacionais para os paises em desenvolvimento. Essa
tendéncia ja era apontada por Mota desde a década de 1990 e se consolidou nos
anos 2000.

Mais do que viabilizar medidas que alteram o escopo da seguridade social
brasileira inscrita na Constituicdo de 1988, o que esta em discussdo é o
proprio desenho da proteg&o social no Brasil em face da construgdo de um
novo modo de tratar a “questao social” brasileira, focando-a enquanto objeto
de acbes e programas de combate a pobreza & moda dos organismos

financeiros internacionais, donde a centralidade dos programas de
transferéncia de renda. (MOTA, 2010, p. 140).

E inegavel que assisténcia social passa por desmonte em sua concepcao de
Direito Social, pois esta cada vez mais atrelada a uma parcela (embora grande,
devido a distribuicdo desigual das riguezas socialmente produzidas) da populacao.
Como politica afiancadora de direitos, a assisténcia ndo deve se restringir aos
miseraveis, bem como ndo pode se tornar a Unica forma de combate as expressdes
da “questao social”.

O SUAS traz consigo a marca de uma grande conquista para o campo da
assisténcia social devido as alteracdes por ele propostas na conducdo da politica.
Dai a necessidade de sua defesa e consolidacdo no territério brasileiro. O que
identificamos e que ndo compactuamos € com analises enddégenas que avaliam o
SUAS em si, sem notar suas contradi¢cdes, que sao, por sua vez, resultantes do
cenario de retracao de direitos.

Nesse sentido, entendemos que cabe uma breve reflexdo sobre o Servigo
Social e sua articulagdo com o SUAS, visando ampliar a compreensao critica sobre

centralidade que assisténcia social assume na protecdo social brasileira.
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Entendemos que essa é uma abordagem polémica, até mesmo entre estudiosos do
Servigo Social, conforme atestamos no segundo capitulo deste trabalho. Alguns
destes, por estarem comprometidos com a formulacdo do SUAS, ndo reconhecem o
processo de assistencializacdo das politicas sociais, 0 que, no entanto, ndo deve
nos furtar de fomentar o debate.

E fato que pela trajetoria histérica, e pelas normatizacdes atuais®, os
assistentes sociais sao profissionais essenciais para o desenvolvimento da politica
de assisténcia social. Ao longo dos anos, essa profissdo defendeu e lutou para a
consolidagédo da assisténcia social como politica publica, configurando no SUAS um
importante instrumento para o transito no papel do assistente social de “mero
executor” para planejador, gestor e avaliador de politicas sociais.

Entretanto, é imperativo também que os profissionais inseridos nesse
processo consigam refletir de forma mais ampla sobre a expansédo da assisténcia
social e suas implicacdes. Devido a estreita relacdo entre a profissdo e a politica
publica faz-se necessario no ambito do SUAS (assim como em outros espacos
sociocupacionais), o reforco a uma intervencdo critica com compromisso ético
imposto pelo projeto politico profissional da categoria. Assim, como afirma Mota
(2010, p. 27),

Quica nossa [dos assistentes sociais] compreensédo de totalidade social nos
faculte manter a radical e intransigente defesa da seguridade social sem
confundir a institucionalizacdo e expanséo da politica de Assisténcia social
— uma luta e necessidade frente aos barbaros indices de concentracdo de
riqueza — com o papel politico e ideoldgico que lhes foi atribuido. Refiro-me
a centralidade que adquiriu como a principal politica social brasileira e ao

uso estratégico, qual seja, o de ser uma politica focal que cumpre o papel
passivador frente a precarizagao do trabalho e ao desemprego.

Defender a assisténcia social é salutar diante do quadro de desigualdade
social que vivemos, mas € preciso entender que sua expansdo responde a
necessidade do capital de manter seus indices de acumulacdo via consumo
conformando, estrategicamente, a assisténcia social como principal mecanismo de
enfrentamento da desigualdade social, enquanto as demais politicas de Seguridade
Social sofrem um paulatino desmonte.

Ao realizarmos a critica ao SUAS e a atual formatacdo da assisténcia social

nao pretendemos desmerecer 0os avangos conquistados, ou desejar sua retracao.

20 Assistente Social é definido pela NOB-RH (2006) como um profissional obrigatério na execugéo
de alguns servicos, programas e projetos do SUAS, especialmente nos CRAS e CREAS



92

Nossa intencéo é elucidar o que ja é bastante 6bvio a partir da perspectiva da critica
da economia politica: a assisténcia social ndo pode se configurar como uma
estratégia de superacao das desigualdades sociais, pois essa € inerente ao modo de
producao capitalista, onde a producéo das riquezas é coletiva, mas sua apropriacao
nao.

Nesse sentido, coloca-se o maior desafio para os que professam “o
pessimismo da razdo e o otimismo da vontade”: distinguir e compreender a
necessidade objetiva da ampliacdo da assisténcia diante do agravamento
da pobreza, sem a ela hipotecar o principal e as vezes Unico mecanismo de
enfrentamento da “questao social’. (MOTA, 2010, p.145).

Em que se pese a defesa da Seguridade Social, devem ser potencializadas
as acdes que combatam a mercantilizacdo e privatizacao das politicas de saude e
previdéncia, e 0 crescimento da assisténcia social como principal medida de
protecdo social no pais. O rompimento com a¢des exclusivas de combate a pobreza,
moldadas pela orientacdo neoliberal, é condicdo essencial para conquistas e
consolidagéo de direitos.

Isto posto, ressalta-se que a assisténcia social € relevante como politica
mediadora e articuladora e, por isso, sua centralidade encontra-se atualmente “as
avessas’. No enfrentamento da “questdo social” apenas acgbes assistenciais,
focalizadas e seletivas ndo respondem pela necessaria redistribuicdo de renda e
garantia do direito ao trabalho, sendo imperiosa a consolidacdo deste ultimo
enquanto politica publica, pois nos marcos do capitalismo essa € uma alternativa
que, de fato, pode ter impactos na reducao das desigualdades sociais.

Sabemos que embora este ndo seja o limite final para o desenvolvimento
histérico da humanidade, dentro dos limites impostos pela acumulacédo do capital, as
politicas sociais se constituem como “os avangos possiveis” para reduzir os efeitos
da exploracao do trabalho. Portanto, a disputa pelo fundo publico e a aplicacdo dos
recursos na perspectiva dos direitos deve ser pauta de toda sociedade, o que
implica refazer a “rota” que vem “dando o tom” a implementagdo das politicas

publicas na atualidade
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