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“[...] ndo h& incongruéncia em relacionar o marxismo com a politica social: [...]
um processo contraditorio no interior do capitalismo que, a0 mesmo tempo em
que é capturado pelo capital para atender seu objetivo de lucro, pode ser uma
estratégia de fortalecimento dos trabalhadores contra os apetites do capital”

(REREIRA, 2010, p. 9).
RESUMD
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Esta dissertacdo examina, no contexto atual de crise capitalista mundial, as concepc¢oes e
particularidades das politicas de transferéncia de renda no Brasil, que compdem o campo da
assisténcia social. O modelo de assisténcia social adotado no pais até a instituicdo da
seguridade social, em 1988, era orientado pelo dever moral de ajuda aos pobres. A partir
daquele ano, acdes pontuais e descontinuas cedem lugar a assisténcia social fundamentada
pelo paradigma do direito de cidadania, em funcdo da concepcdo de seguridade social
expressa na Constituicdo Federal, muito embora o pertencimento comunitario e a excluséo ao
trabalho sejam condi¢fes que ignorem qualquer delimitacdo temporal para 0 acesso aos
direitos da assisténcia social no pais. Apesar dos limites a universalizacao desta politica social
no contexto capitalista, ha possibilidades de avancos nessa direcdo. No entanto, para atender
aos interesses dos organismos internacionais, dos governantes e do grande capital, o
significado da seguridade social brasileira vem sendo atacado, seus recursos desviados, mas o
acesso aos beneficios da assisténcia social em franca expanséo, ainda que sob forte controle
da meta orcamentaria. Sob a dominante ideologia neoliberal, a focalizacdo e o direito
condicionado sdo 0s caminhos encontrados para desvincular a assisténcia social dos objetivos
da seguridade social. A partir do método critico-dialético, o Beneficio de Prestacdo
Continuada da Assisténcia Social (BPC) e o Programa Bolsa Familia (PBF) sdo analisados na
intencdo de demonstrar seus limites e possibilidades na produgdo do bem-estar no contexto da
acumulacdo capitalista e da luta de classes. Na atualidade, a cobertura dessas politicas chega a
ndmeros nunca antes vistos na assisténcia social, e sua expansdo anual conduz ao
entendimento de que as transferéncias de renda passam a assumir local privilegiado no
contexto das politicas sociais no Brasil. Com objetivos, critérios de elegibilidade e valores de
beneficios distintos, juntos, 0 BPC e o PBF beneficiam mais de % da populagéo brasileira que
se encontra em condicdo de pobreza absoluta, mas que também acabam por excluir milhGes
de pessoas que se encontram em condicdo de pobreza, em funcgdo de irracionais, por serem tdo
rebaixadas, linhas de pobreza. Ainda assim, a perspectiva do Governo Federal é de expandir
as transferéncias de renda, sobretudo o PBF, elemento central do novo Plano Brasil Sem
Miséria. Dessa forma, as concepc¢oes e particularidades das transferéncias de renda em analise
apresentam distin¢Ges, contudo, sdo limitadas na satisfacdo das necessidades basicas e ndo
promovem mais do que emergencial e alivio minimo da pobreza, e sinaliza a escolha dos
tomadores de decisdes no Brasil em valorizar as politicas focalizadas em substituicdo as
politicas universais, como estratégia limitada de combate a pobreza e de diminuicdo da
desigualdade social. No entanto, longe de ignorar a discussdo do acesso a renda para milhGes
de brasileiros pobres e excluidos do trabalho, 0 BPC e o PBF ndo passam sem criticas ao
considerar a qualificada focalizacdo no publico-alvo e no gasto, e suas timidas contribuicdes
na promoc¢do do minimo para a sobrevivéncia, evidenciando, assim, que se tratam de politicas
restritas ao horizonte da manutencdo bioldgica, expressas pelo acesso a uma esmola
mensalmente entregue as familias muito pobres. A mudanca comeca pela instituicdo de
relagGes sociais avessas ao capital: ndo existe o fim da pobreza relativa ou da desigualdade
social no contexto capitalista e, por isso, cabe a sociedade se organizar e lutar pela instituicéo
de um modo de producdo ndo capitalista, na intencdo de promover nova relacdo social,
fundamentada em principios antagdnicos a légica do capital.

PALAVRAS-CHAVE: Crise Capitalista, Assisténcia Social, Transferéncia de Renda, Beneficio de
Prestacdo Continuada, Programa Bolsa Familia.

ABSTRACT
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The purpose of the current study is to examine, according to the capitalist crisis worldwide,
the conceptions and particularities of income transfer policies, which compose the Brazilian
Social Assistance field. Until the institution of Social Security policy, in 1988, the model of
social assistance adopted in Brazil was based on the moral obligation to help poor people.
From that year on, punctual and discontinued actions gave way to a social assistance
substantiated by the paradigm of the right of citizenship, concerned by the conception of
social security stated on Brazilian Constitution, which ignore any time delimitation to the
access to welfare and mobility rights. Despite the limits charged to the universalization of this
policy, there is a possibility of progress toward to this direction. However, so as to take
account of interests of international organizations, governors and the great amount of money
involved, the meaning of Brazilian social security policy has been attacked and its resources
have been deflected. But the access to the benefits of social security is booming, even under
the scrutiny of the budgeted goal. Under the domain of neo-liberal ideology, focusing and
subjected rights are the pathway to social assistance detachment from the objectives of social
security. From a critical-dialectical abortion, Continuous Cash Benefit (BPC — Beneficio de
Prestacdo Continuada, in Portuguese) and Family Grant Program (PBF — Programa Bolsa
Familia, in Portuguese) are analyzed in order to demonstrate its limits and possibilities in
producing well-being inserted in the context of capitalist accumulation and class struggle.
Presently, the coverage of these policies has reached unprecedented levels in terms of social
assistance, and its annual expansion leads us to understand that income transfer begin to take
over a privileged space in social policies field in Brazil. With different objectives, eligibility
criteria and benefit value, BPC and PBF benefit more than a quarter of Brazilian population.
This part of the population lives under absolute poverty - due to irrational definition of
poverty lines. Nevertheless, Brazilian government expects to expand income transfer rates,
mainly PBF, which is the flagship of the Brazil Without Poverty Plan (Plano Brasil Sem
Miséria, in Portuguese). Then, the conceptions and particularities herein mentioned pose
differences, but they cannot satisfy basic needs and they promote nothing but minimal and
emergency relief. This also signals that, in Brazil, decision makers prefer to replace universal
policies by punctual policies as a limited strategy of fighting poverty and social inequality.
However, yet discussing about income accessibility to millions of poor and excluded
Brazilians, BPC and PBF have been criticized indeed when considering their focus on
appropriate audience and expenditures, indicating that they are restricted policies, with the
single purpose of biological maintenance of poor families stated by the access to a monthly
charity. Changing starts by stating social relationships averse to capital: on capitalism, relative
poverty or social inequality are endless. Due to that, society is liable to organize itself and
fight for the statement of a non-capitalist mode of production, in order to promote a brand
new social relationship based on principles antagonistic to the logic of capitalism.

KEY-WORDS: Capitalist Crisis, Social Assistance, Income Transfer, Continuous Cash Benefit,
Family Grant Program.
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INTRODUGAD

Tods comego & %f/&// en y«a/yae//‘ eienera”

(Hart Murs)

N&o faltam criticas a instituicdo das transferéncias de renda assistenciais no Brasil: a
midia, em sua maioria, deixa ver seu posicionamento em relacdo a essa modalidade de
politica social. Em pesquisa acerca desta tematica nos principais jornais do pais nos ultimos
meses, constatamos que as manchetes revelaram uma série de ataques as politicas de
transferéncia de renda, principalmente contra o Programa Bolsa Familia (PBF), maior
programa desta natureza no pais em termos de familias beneficiadas, como também
apresentam equivocos sobre o imaginario social acerca das familias pobres no Brasil.

Os jornais publicaram reportagens, as quais: ressaltaram o baixo impacto que as
transferéncias de renda causaram nas eleices municipais em 2012, quando comparada a
importancia que tais programas sociais tiveram nas eleigdes presidenciais de 2006 e 2010;
desmentem acusacfes de que as transferéncias de renda estimulam a preguica e a
vagabundagem, uma vez que a maioria das familias beneficiadas trabalha, mas precisa do
beneficio em funcdo dos salarios miseraveis; buscaram desconstruir a relagdo historica em
que a familia numerosa é culpabilizada por sua pobreza, apontando que a média de filhos por
familia entre os beneficiarios é de 2,01, muito proxima a nacional, de 1,9; revelaram a
preocupacao da ativista e jornalista ieminita Tawakkol Karman, uma das pessoas que recebeu
0 Prémio Nobel da Paz em 2011, em se aproximar do governo brasileiro, na intencdo de
conhecer e reproduzir o modelo das transferéncias de renda brasileiras no 1émen; e, a0 mesmo
tempo, promoveram um ataque direto as transferéncias de renda, que ganha vulto na série
especial, em matéria de primeira pagina do jornal O Globo, publicada em 04 de novembro de
2012, que teve por titulo os “Mercadores da Miséria”, formulada com base em argumentos
contrarios a essas politicas sociais, pois estas seriam 0 locus das fraudes de politicos e
servidores publicos.

Pereira (2012) destaca a ofensiva as transferéncias de renda, promovida pelas

Organizagdes Globo em junho de 2012, por meio de uma série jornalistica que buscava
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pressionar o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) para que este
Ihes fornecesse informacOes acerca dos efeitos sociais do PBF nas familias beneficiadas.
Segundo a autora, o objetivo dos colunistas e repdrteres das Organizacdes Globo visava
desmascarar o governo, a partir do argumento de que os beneficiarios preferem se acomodar
com o beneficio a procurar suprir as suas necessidades pela via do trabalho assalariado.
Entretanto, ainda na reportagem, ndo se escondiam os méritos de que as politicas de
transferéncia de renda contribuem na melhoria da cobertura de vacinas, no incentivo a
frequéncia escolar, e na reducéo do trabalho infantil.

Em trés direcdes, Pereira (2012) critica a visdo conservadora da forte midia brasileira:
(1) trata-se de ignorancia afirmar que os beneficiarios ndo trabalhem ou fiquem a toa em suas
casas, fazendo filhos, pois varios dos beneficiarios ndo tem casa (como os moradores de rua) e
0 recurso recebido do programa efetivamente ndo os sustenta, pois € um valor misero; (2)
afirma ser necessario qualificar o falacioso debate, ainda presente na midia e no imaginario
social, de que todo trabalho é nobre e digno, incluindo o formal, assim como de que o0s
programas sociais devem apresentar “portas de saida” dos beneficiarios para qualquer tipo de
trabalho; (3) avalia a necessidade de desmitificar o discurso que identifica a educacdo, com
treinamentos rapidos e superficiais, na perspectiva da ajuda, com o objetivo de contribuir para
retirar os pobres da condicdo de dependéncia do Estado a partir da sua incluséo em trabalho
precario e socialmente desprotegido.

A midia ndo se cansa de publicar reportagens contra as transferéncias de renda de
forma descontextualizada e reacionaria. Em comparacdo ao contexto europeu, todavia,
observa-se um cenério de fragilizacdo das politicas sociais, evidenciando que nédo se trata,
portanto, de um fendémeno exclusivamente brasileiro, haja vista a greve geral atual na Espanha
pela reivindicacdo por melhores condi¢tes de vida e de trabalho da classe trabalhadora: € uma
resposta do trabalho, incomodado pelo desassossego social, pelas incertezas e a pela sensacao
de retrocesso econdmico-social de décadas atras, conforme relatos da esquerda espanhola.

E nesse contexto de perdas de direitos, de contraditorias relacdes entre Estado e
sociedade, que desenvolvemos essa dissertacdo, resultado de pesquisa realizada no decorrer
do curso de mestrado do Programa de Pés-Graduagdo em Politica Social (PPGPS), do
Departamento de Servigco Social (SER), do Instituto de Ciéncias Humanas (IH), da
Universidade de Brasilia (UnB), iniciado em margo de 2011. Constitui-se 0 objeto de

interesse as contradigdes existentes entre as particularidades e concepgdes que fundamentam
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as estratégias de combate a pobreza expressas no Beneficio de Prestacdo Continuada da
Assisténcia Social (BPC) e no Programa Bolsa Familia (PBF).

A analise das concepcdes e particularidades das transferéncias de renda no Brasil
exige estreita contextualizacdo a partir dos interesses da sociedade burguesa, considerando a
configuracdo assumida pelo capital na contemporaneidade, que sofre sucessivas crises,
inerentes a0 modo de producdo capitalista que, a todo o momento, busca estratégias de
recuperacdo da taxa de lucro e de crescimento, por meio da desestruturacdo do trabalho e da
perda dos direitos relativos as politicas sociais.

A capacidade de produzir coisas pelo trabalho, nas diferentes sociedades, sempre
esteve subordinada as relag@es sociais construidas pelos seres sociais que, independentemente
do modo de organizacdo, apresentava o desejo de acumular bens materiais. O avanco gradual
do processo de transformacdo da natureza, dos homens e das mulheres, pela via do trabalho,
ampliou os objetivos de producgéo, acumulacéo e distribuicéo.

O desejo da humanidade cada vez mais se inclinava para uma vida de conforto e
abundancia. Conforme Hobsbawn (2005), acreditava-se que, depois de vencidas as barreiras
naturais para a acumulacdo e o0 acesso a riqueza, ndao mais iria existir privacdes e formas
primitivas e ampliadas de pobreza. No entanto, a historia mostra as probleméticas quanto a
pobreza, a partir da Revolugéo Industrial, com o aprofundamento da exploracéo do trabalho e
do avanco tecnoldgico.

Com o capitalismo, pela primeira vez na histdria registrada, a pobreza crescia na
propor¢do em que aumentava a capacidade social de produzir riquezas. Associada a um
quadro geral de escassez nas sociedades pré-capitalistas, a pobreza, entdo, passa a ser
acentuada e generalizada a partir da primeira metade do século XIX, fenémeno reconhecido
como o pauperismo (NETTO, 2001).

A esse imbréglio convencionou-se denominar questdo social. As contribui¢bes de
diversos autores, em debate publicado na revista cientifica Temporalis, de nimero 3, apontam
a génese desta categoria a partir de certa maneira como os homens e as mulheres se
organizaram para produzir no contexto da constituicdo das relagdes sociais capitalistas. Muito
embora 0 termo questdo social seja desconhecido nos escritos do proprio Marx (STEIN,
2000), trata-se da inflexdo do processo de producdo e reproducdo das relagdes sociais no

momento de emersédo e consolidacao da sociedade burguesa.
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Na analise de Netto (2001), a questdo social estd vinculada as manifestacbes do
processo de acumulacdo do capital, produzido e reproduzido com a operacéo da lei do valor,
cuja contraface é a subsuncdo do trabalho pelo capital, a desigualdade social, o crescimento
da pauperizacgdo absoluta e relativa, e a luta de classes.

Em meio aos autores que problematizam o debate sobre a questéo social, destacam-se,
dentre outros, dois esforcos de sua definicdo: para lamamoto (2006), a questdo social é o
conjunto das expressdes das desigualdades da sociedade capitalista madura, que tem uma raiz
comum: a producdo social é cada vez mais coletiva e o trabalho torna-se mais amplamente
social, enquanto a apropriagdo dos seus frutos mantem-se privada e monopolizada por uma
parte da sociedade. A expressdo questdo social é utilizada por Mota (2010) para designar o
processo de politizacdo da desigualdade social inerente a constituicdo da sociedade burguesa a
partir do surgimento do capitalismo e com consequente avanco da pauperiza¢do dos
trabalhadores, sendo a categoria resultante das lutas operarias contra as precarias condi¢des de
vida e trabalho que marcam a relagdo entre o capital e o trabalho.

O entendimento sobre as profundas desigualdades — por parte do proletariado — fruto
das relacdes capitalistas, promoveram disputas e resisténcias do trabalho ao capital no século
XIX, passando a exigir respostas do Estado cada vez mais sofisticadas as desigualdades e a
pobreza, que se intensificam entre 0s que possuem e 0S que nao possuem 0s meios de
producdo, a partir da organizacdo e da luta por melhores condigbes de vida da classe
trabalhadora.

Decorrente do modo de producdo capitalista, medidas de protecdo social foram
desenvolvidas, na tentativa de manter a ordem e, a0 mesmo tempo, na intencdo de aliviar e
prevenir a privacdo material de parte da sociedade. De formas de prote¢éo social inspiradas na
piedade e nas formas de punicdo, caracteristica das sociedades pré-capitalistas — a caridade, a
beneficéncia, a filantropia, a assisténcia privada, o Estatuto dos Trabalhadores, o Estatuto
dos Artifices, Lei dos pobres elisabetanas, Nova Lei dos Pobres —, com base na naturalizagéo
da pobreza, na ideia de fatalidade e no intuito de punir a vagabundagem, o entendimento da
classe proletaria, explorada na relacdo capitalista, exigiu mudangas no conteddo e na
institucionalidade da protecdo social (PEREIRA, 2008).

Em outro contexto histérico, surgiram as medidas que protegiam o trabalhador em
caso de acidente de trabalho e com problemas de salde, de carater legal e gerida pelo Estado.

A instituicdo do seguro social ganha félego no contexto da protegdo social no capitalismo,
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originalmente pensado como veneno contra as ideias socialistas que rondavam a Europa
(PIERSON, 1991). Muito embora haja autores que chamem a atencdo para 0s esquemas de
prestacdo na Babilénia (BALDWIN, 1992) e na Suécia (KUHNLE, 1981) na vanguarda da
pratica do seguro social, grande parte da literatura especializada reconhece e enaltece a
Alemanha, do final do século XIX, governada por Otto Von Bismarck, como exemplo de
notoriedade do seguro social que inovou, ao transformar insegurancas individuais em assunto
publico, por meio da socializacdo dos custos da protecdo com toda a sociedade (PEREIRA,
2008). Da mesma forma, o seguro social no centro da protecdo social ndo escapou aos anos
dourados do capitalismo (1945-1975), quando, a partir da Inglaterra e sob a coordenacgéo de
William Beveridge, essa modalidade de politica social foi incorporada a um sistema mais
amplo, que incluia o atendimento aos ndo trabalhadores, denominado seguridade social.

A estruturacao dos sistemas de protecdo social, sobretudo por meio do seguro social,
ndo estava alheia as crises vivenciadas pelo capitalismo. Sob o padrdo fordista-keynesiano,
existia um pacto social entre os trabalhadores, os empregadores e o Estado, com vistas a
estimular o consumo, expandir a oferta de empregos e as politicas sociais. Essas foram as
medidas que governantes tomaram para amortecer os efeitos da crise do capital no periodo
1929-1932. A partir deste momento, contudo, passou a ficar nitida a relacdo entre o padréo de
acumulacdo do capital, a organizacdo do trabalho e a protecdo social. O trabalho assalariado,
como nunca antes visto, passou a ser o centro do capitalismo, determinando as relacGes
sociais e, dessa forma, o centro das mutacdes deste modo de producéo.

Segundo Mishra (1995) e Pierson (1991), diante da crise do capital com a depressdo
de 1929-1932, seguida dos efeitos da Segunda Guerra Mundial, consolidou-se a convicgédo
sobre a necessidade de regulacdo estatal para seu enfrentamento, por meio: (1) do
estabelecimento de politicas keynesianas, com vista a gerar pleno emprego e crescimento
econbémico num mercado capitalista liberal; (2) da instituicdo de servigos e politicas sociais,
com o intuito de criar demanda e ampliar o mercado de consumo; (3) do acordo entre
esquerda e direita, entre capital e trabalho.

Apesar do contexto de ampliacdo das politicas sociais no chamado Estado Social’,
Mandel (1982) adverte que a aparente consciéncia social, adquirida pelo aparelho

governamental no capitalismo, mascara a sua real finalidade de autopreservacdo e a

! Nesta dissertacdo, seré utilizada a expressdo Estado Social para designar o Estado Social de Direitos, que se
constroi para organizar a vida politica e social no periodo apés a Segunda Guerra Mundial, com base no
fordismo-keynesianismo.
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reproducdo do capitalismo. Com o proposito de manter o capitalismo e a mdo de obra
necessaria para sua perpetuacdo a salvo das perigosas crises estruturais inatas a este modo de
producdo, o Estado Social foi o meio encontrado para tentar combater a crise do capital.

A forma de organizacdo econdmica, social e politica do Estado Social de incentivo a
politica econdémica keynesiana, do fordismo e da extensdo da cidadania, comegou a se exaurir
no final dos anos de 1960. A crise do Estado Social foi uma crise cléssica de superprodu¢éo: o
desemprego, fruto da introducdo das tecnologias e poupadoras de mdo de obra; a alta dos
precos de matérias-primas; a queda do volume do comércio mundial; e o poder de barganha
dos trabalhadores empregados, advindo do recente periodo de pleno emprego no capitalismo
central; sdo os elementos que estdo na base da queda da demanda global e da taxa média de
lucros (BEHRING; BOSCHETT]I, 2007).

O Brasil nunca chegou a experimentar um Estado Social, conforme estabelecido em
alguns paises do capitalismo central. Todavia, na década de 1930, comecou a ganhar
expressdo um sistema de protecdo social no pais, destinado aos trabalhadores assalariados
inseridos nas relacdes formais de trabalho e aos seus dependentes. Seguindo essa ldgica, o
sistema se desenvolveu, em consonancia com a estruturacdo do mercado de trabalho no pais
até a década de 1980, quando uma nova logica de protecdo social foi estabelecida, com a
instituicdo da seguridade social na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988). Tratava-se de
uma légica menos dependente do trabalho assalariado formal e com vocacéo universal, porém
essa perspectiva nao foi plenamente adotada.

O colapso do padréo de acumulacéo fordista-keynesiano na década de 1970 é um dos
reflexos da atual crise do capital que se manifestou naquela década e que se mantem na
atualidade. Para minimizar os efeitos da crise, a estratégia central do capital foi composta pela
reestruturacdo produtiva, pela redefinicdo das funcdes do Estado e pela mundializacdo do
capital. Tais processos, embora possuam caracteristicas especificas, ndo podem ser vistos de
modo desarticulado e alheio a ideologia neoliberal, que ganhou forca nas sociedades
capitalistas a partir daquela década.

A reestruturacdo produtiva mudou o mundo do trabalho. Sob o padréo de acumulagao
chamado flexivel, as metamorfoses ocorridas apresentaram-se como um novo modo de
produzir, com métodos e processos de trabalho baseados em tecnologias avancadas; modos de
gestdo da forca de trabalho, direcionados a conciliacdo de classes; e medidas que reduziram a

criacdo e oferta de empregos estaveis, aprofundando o desemprego e o trabalho precério. Esse
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quadro tornou a composicao da classe trabalhadora mais heterogénea e complexa, e exigiu um
perfil de trabalhador capaz de usar intensamente o seu poder intelectual em favor do capital,
elevando os niveis de exploracdo sobre o trabalho e dos lucros dos capitalistas.

Nesse contexto, a acumulacdo pelo capital financeiro e as mudancas nas fungdes do
Estado, sob a ideologia neoliberal, compuseram um cenario no qual os sistemas de protecdo
social, estruturados sob o fordismo-keynesianismo, sofreram ataques. Nos paises de
capitalismo avancado, onde esses sistemas estavam mais estruturados e sob um controle
democratico mais forte, foram preservados 0s seus aspectos essenciais, ainda que com
transformac6es em seus critérios de abrangéncia.

J& nos paises de capitalismo periférico, como o Brasil, a reestruturacdo produtiva e as
mudancas no papel do Estado, com estratégias neoliberais de amortecimento dos efeitos da
crise, ocorrem em niveis, formas, ritmos e épocas diferentes, de acordo com as caracteristicas
de cada pais. Mas, em todos eles, em decorréncia de suas dividas externas, as estratégias de
ajustes neoliberais desenvolveram-se sob o comando dos paises do capitalismo avancado,
com a media¢do do Fundo Monetéario Internacional (FMI), do Banco Internacional para a
Reconstrucdo e o Desenvolvimento (BIRD) e do Banco Interamericano para 0
Desenvolvimento (BID). As consequéncias desses processos, na esséncia, sao iguais aquelas
ocorridas nos paises de capitalismo central, com efeitos lesivos mais agravados para a classe
trabalhadora, inclusive com fortes ataques as politicas sociais em estruturacao.

Com a crise capitalista estrutural, o neoliberalismo ganhou adeptos pelo mundo e
representou a ruptura com o pacto keynesiano e com o contexto dos anos dourados. A partir
de 1980, os governos passam a implantar medidas com vistas a aumentar a taxa de lucro do
capital, por meio de: restricdo ao poder dos sindicatos e movimentos sociais, restricdo da
protecdo social, contracdo na emissdo monetaria, elevacdo das taxas de juros, queda nos
impostos sobre altos rendimentos, abolicdo do controle sobre os fluxos financeiros, criacdo de
niveis de desemprego macico, enfraquecimento das greves, aprovacdo das legislaces contra o
trabalho, instituicdo de amplo programa de privatizagdo, dentre outras acdes (ANDERSON,
1995).

A descentralizacéo, a focalizagdo e a privatizagdo passam a conformar a relagdo entre
politica social e neoliberalismo (DRAIBE, 1993). Essa é a tendéncia das politicas sociais a
partir da década de 1980 no Brasil. A reestruturacdo produtiva, as mudancas na organizacao

do trabalho e a hegemonia neoliberal tem provocado importantes reconfiguragbes nas
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politicas sociais. O desemprego estrutural, a precarizacdo das relacbes de trabalho, a
ampliacdo da oferta de empregos intermitentes, em tempo parcial, temporarios, instaveis e ndo
associados a direitos, limitam o acesso aos direitos derivados de empregos estaveis, e passam
a ser reconhecidos como parte de um conjunto de ajustes estruturais (BEHRING;
BOSCHETTI, 2007).

O Brasil realizou o seu ajuste estrutural, principalmente, a partir de 1995. O ajuste, em
condic¢des submissas, provocou mudangas na condicdo estrutural do trabalho e das politicas
sociais, as quais resultaram no aumento da exploracéo dos trabalhadores. Entre os sinais dessa
superexploragéo do trabalho, encontram-se o desemprego; o aprofundamento da precarizagéo
das relacOes e condicdes de trabalho; o uso intensivo da forca de trabalho, combinado com
métodos e tecnologias avancadas direcionadas para elevar a produtividade; a queda da renda
média mensal real dos trabalhadores; e as alteragdes do perfil e da composicdo da classe
trabalhadora. No ambito do Estado, ocorreu um retrocesso nas politicas sociais, a exemplo da
seguridade social, instituida pela CF/1988, em uma conjuntura de luta por direitos sociais no
pais, mas, ao mesmo tempo, de avanc¢o do projeto neoliberal em escala mundial, com reflexos
no Brasil, particularmente na década de 1990, quando os governos de entdo, deram inicio a
privatizacdo de vérias empresas e bancos estatais, bem como, a regressdo de muitos direitos
sociais.

A Constituicdo de 1988, ainda que influenciada pelo contexto internacional de ataque
as politicas sociais, promoveu notavel avanco ao instituir um sistema de seguridade social.
Parte desse sistema, a assisténcia social passa a ser caracterizada como direito do cidaddo e
dever do Estado, destinada a quem dela necessitar. No contexto de exclusdo ao mercado de
trabalho socialmente protegido, o que corrobora o0 pensamento de Boschetti (2003), ao
relacionar assisténcia social ao trabalho — o0s beneficidrios da assisténcia sdo 0s
desempregados e os trabalhadores com baixos salarios —, Stein (2005) adverte que vem
ganhando destaque na protecao social a instituicdo e expansao dos programas de transferéncia
de renda como espaco privilegiado nas estratégias de enfrentamento a pobreza tanto na
Europa, quanto na América Latina e Caribe, e em outras regides do planeta.

Van Parijs e Yannick (2006) e Suplicy (2006) concordam que 0 acesso a renda
garantida, embora muito debatido e contemporaneo, ndo se trata de algo inovador das
sociedades atuais. Com idéntico percurso historico, esses autores identificam a necessidade de

garantia de renda na obra de Thomas More (1478-1535), chamada Utopia (1516). A proposta
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do direito a renda é identificada por Castel (1999), em livro publicado no século XVI,
denominado De Subventione Pauperum (1526), cujo autor é Johannes Ludovicus Vives
(1492-1540). Dentre as medidas sugeridas nesta publicacdo, € defendida a distribuicdo de
auxilios monetarios a familias sem emprego — ou que nao ganhassem o suficiente — para
garantir a sobrevivéncia, tipo de politica que ganha centralidade e criticas ferrenhas no
contexto de valorizacédo do trabalho assalariado.

Diferente da concepcdo meramente punitiva das legislacGes sociais das sociedades
pré-capitalistas, aqui ja citadas, a Speenhamland Law (1795) é apontada como uma das
pioneiras experiéncias de acesso a renda minima por Van Parijs e Yannick (2006). Sobre essa
lei, Polanyi (1988) informa que garantir o direito de viver encerra o seu objetivo, por meio da
complementacdo monetaria aos salarios, com base em determinada tabela que variava, de
acordo com o preco do pdo. Van Parijs e Yannick (2006) identificam a discussdo da renda
basica em Thomas Paine (1737-1809), que advoga a concessdo, sem contrapartidas, de uma
renda ao individuo em idade adulta, que ndo se trata de caridade, nem de solidariedade, mas
de justica e de direito no contexto de profundas desigualdades na Europa na virada do século
XVIII para o XIX.

Em outro contexto historico, ao estudar as transferéncias de renda na Europa e na
América Latina, Stein (2005) informa que todos os paises da Europa ocidental instituiram
essa modalidade de politica social no século XX: Dinamarca (1933), Reino Unido (1948),
Finlandia (1956), Alemanha (1961), Holanda (1963), Austria (1974), Bélgica (1974), Irlanda
(1977), Suécia (1982), Luxemburgo (1986), Franca (1988), Espanha (1988), Portugal (1997) e
Itdlia (1998). Atualmente, a proposta mais inovadora sobre as politicas de transferéncia de
renda defende a universalizagdo como principio, mobilizada pela Basic Income European
Network, criada em 1986, denominada Basic Income Earth Network® (BIEN), enquanto
articulacdo internacional em defesa de uma renda basica para todos.

Diferentes da concepcdo universal do direito a renda, proposta pela BIEN, varios
programas estdo em atividade na America Latina e Caribe, todos focalizados em familias
pobres e/ou extremamente pobres. Nesta regido, os programas de transferéncia de renda
passam a ser implantados a partir da segunda metade dos anos de 1980: Venezuela (1989),
Honduras (1990), México (1997), Colémbia (1998), Equador (1998), Nicaragua (2000), Costa
Rica (2000), Brasil (2001), Argentina (2002), Chile (2002), Jamaica (2002), Peru (2005), El

2 Para maiores informacdes, acessar <http://basicincome.org/bien/>.
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Salvador (2005), Paraguai (2005), Uruguai (2005), Republica Dominicana (2005), Panama
(2005), Bolivia (2006) (STEIN, 2005; 2008).

Depois da experiéncia mexicana, Stein (2008) sinaliza que as transferéncias de renda
ganham destaque em toda a América Latina e Caribe, em funcdo da Conferéncia de
Copenhagen (1995), seguida da Declaracdo dos Objetivos do Milénio em 2000. Esta
Declaracdo é resultante do compromisso assumido por governantes de 189 paises com as
Metas de Desenvolvimento do Milénio, a serem cumpridas até o ano de 2015, e referem-se
aos esfor¢os mundiais para reduzir a pobreza, melhorar a salde e promover a paz, os direitos
humanos e a sustentabilidade ambiental.

Entre os objetivos ousados, 0 que se identifica é a situacdo de desafios nas estratégias
de enfrentamento a pobreza no contexto da América Latina e Caribe. As transferéncias de
renda, ainda que promovam certa melhoria nas condi¢cdes de vida dos pobres, acabam por
também colaborar no prestigio aos governantes, em funcdo de estratégias eleitoreiras, que
acabam por utilizar essas politicas como importantes meio de se manter no poder a partir do
discurso de defesa de sua expansdo. Analisados sob o prisma das necessidades bésicas, as
transferéncias de renda se restringem a reproducao bioldgica, destituidas do carater de direito
social (STEIN, 2008).

Boschetti (2008, p. 192) resume que os programas de transferéncia

sdo todos categoriais, no sentido de serem focalizados em categorias (idosos,
pessoas com deficiéncia, jovens, etc.) e/ou em situagdes bem especificas, ligadas a
pobreza ou pobreza extrema. Nesse sentido, sdo ex post e ndo ex ante, ou seja,
possuem um carater de minimizacdo da situacdo ja instalada e ndo de prevencdo. A
maioria dos programas exige o cumprimento de condicionalidades, a comprovagédo
da situacdo de pobreza pela renda per capita familiar mensal, além de: idade,
deficiéncia, moradia, participacdo em atividades sociais ou comunitarias, disposicéo
do beneficiario ou de sua familia para trabalhar ou realizar atividades de insercéo
social. Os valores dos beneficios sdo reduzidos, em geral, bem abaixo do valor do
salario minimo, de modo que ndo asseguram a satisfacdo das necessidades bésicas e
impelem os usuarios a buscar outras formas de rendimento. Alguns sdo incorporados
a renda, criando um efeito perverso: se a soma do beneficio e de outras formas de
rendimento ultrapassar a renda per capita minima exigida, o beneficiario é excluido.

Na ultima década, os programas de transferéncia de renda condicionados, como o
Programa Bolsa Familia, desenvolvido no Brasil, assumem papel importante no contexto das
politicas sociais, a partir de investimentos em capital humano como meio para evitar a
reproducédo intergeracional da pobreza, em que se pretende tanto melhorar a situacdo das

familias beneficiarias com acesso a renda para a satisfacdo das necessidades bésicas, quanto
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contribuir para o acesso de servicos sociais, como meio para colaborar no alivio da pobreza
(SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008).

No atual contexto da América Latina e Caribe, dezenove paises assumem a
responsabilidade de contribuir com o alivio da pobreza de 25 milhdes de familias latino-
americanas e caribenhas em 2010, por meio dos Programas de Transferéncia Condicionada de
Renda (PTCR), de modo que tais programas tiveram cobertura de 113 milhdes de pessoas que
representam, aproximadamente, 19% da populacdo da regido. A estrutura basica comum
desses programas consiste na entrega de recursos monetarios a familias pobres e/ou
extremamente pobres, desde que essas familias cumpram algumas condi¢Bes (ou
contrapartidas), que visam contribuir para a satisfacdo das necessidades humanas do grupo
beneficiario (CEPAL, 2011).

A principal medida da maioria dos programas que transferem renda é criar estratégias
de “ativar” os chamados “dependentes da protegdo social” para o trabalho. As transferéncias
de renda passam a ocupar lugar prioritario nos discursos e nas agendas politicas dos governos,
em que a obrigacdo de trabalhar — na defesa das “portas de saida” (SUPLICY, 2006) pelos
programas complementares — vira moeda de troca para acesso a assisténcia social. O
problema é que o mercado de trabalho, disponivel para esse tipo de forca de trabalho, é
geralmente precario, flexivel, desprotegido e de baixa remuneracéo.

As politicas de transferéncia de renda compdem parte da nova engenharia de protecéo
social, em que: (1) Theodore e Peck (2000) apontam a instituicdo do workfare, em oposicdo
ao welfare, como a principal marca da expansdo da ortodoxia no contexto das politicas sociais
dos Estados Unidos da América; (2) Barbier (2008) e Castel (1998) convergem no
entendimento sobre as politicas de insercdo, que atuam sobre os efeitos da disfuncdo social,
sem alterar as causas estruturais da pobreza; (3) Gough (2000) reflete na mudanca nos
padrdes de protecao social, quando se opta por privilegiar a assisténcia social e fazer desta um
trampolim para o trabalho; (4) Abrahamson (2009) nomeia a combinagéo de protecdo social e
mercado de trabalho flexivel de flexicurity.

No Brasil, as politicas de transferéncia de renda ganham cada vez mais visibilidade
politica, em franca expansdo em relacdo ao nimero de individuos e familias beneficiados.
Pelo critério do gasto, o Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social (BPC) é o
maior do pais, de modo que o somatdrio de todos os beneficios pagos no Brasil alcangou, em

valor corrente, o patamar de R$ 22,855 bilhdes no ano de 2011. O BPC foi instituido pela
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Constituicdo Federal de 1988, artigo 203, inciso V, regulamentada pela Lei Organica de
Assisténcia Social — LOAS. Trata-se de um beneficio da assisténcia social que consiste na
transferéncia mensal e temporaria de renda, sem contrapartidas, equivalente a um salario
minimo destinado as pessoas com deficiéncia e também as idosas com 65 anos de idade ou
mais, ambas com renda per capita familiar inferior a ¥ de salario minimo por més (BRASIL,
1993; 2007a).

Outra transferéncia de renda brasileira, o Programa Bolsa Familia (PBF) é 0 maior em
relacdo ao namero de familias beneficiarias: ao considerar o més de setembro de 2012, o
programa alcancou 13.724.590 de familias. Este foi criado em 20 de outubro de 2003, por
meio da Medida Proviséria n°. 132, transformada na Lei n°. 10.836, de 9 de janeiro de 2004,
sendo regulamentado pelo Decreto n°. 5.209, de 17 de setembro de 2004. Por meio dos trés
eixos de composicdo - transferéncia de renda, condicionalidades e programas
complementares —, 0 programa tem como objetivos promover o alivio imediato da pobreza,
reforcar o acesso a direitos sociais basicos nas areas de educacao, salde e assisténcia social, e
colaborar no desenvolvimento das familias, de modo que os beneficiarios consigam superar a
situacdo de pobreza. O valor do beneficio depende da renda familiar per capita mensal e da
composicao familiar (criancas, adolescentes, gestantes e nutrizes), exigindo o cumprimento de
condicionalidades educacionais, de saude e assisténcia social, para 0 acesso e a permanéncia
dos beneficiados ao programa.

Com efeito, o problema de pesquisa, evidenciado no contexto historico e politico-
social acima descrito, pode ser assim delimitado: trata-se do desafio de desvelar as
particularidades existentes entre as concepc¢des que fundamentam o BPC e o PBF. As
particularidades das transferéncias de renda no Brasil serdo reveladas por meio dos aspectos
de andlise de politicas, programas e projetos sociais, apresentados por Boschetti (2009): a
configuracdo relativa a abrangéncia dos direitos e beneficios, bem como, do financiamento e
do gasto. As concepgdes que fundamentam as transferéncias de renda objetivam verificar se o
beneficio e o programa sdo focalizados ou universais; comprometidos com os direitos de
cidadania ou com os méritos exigidos pela competitividade econémica; condicional ou
incondicional; atende as necessidades humanas ou as do capital; trata-se de renda béasica ou
minima. Tudo isso indica que as transferéncias de renda néo séo isentas de posic¢des politicas
e ideoldgicas, sdo alvos de criticas e defesas sobre a sua implantacdo e expanséo, elas ndo sao

despreziveis, nem tampouco a solucdo para o fim da pobreza. Afastados de julgamentos
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morais, este estudo sobre as transferéncias de renda no Brasil tentara revelar as contradi¢des
caracteristicas do BPC e do PBF e colaborar no avanco da discussdo da temética, que se faz
necessario para conhecer e aprimorar as estratégias de combate a pobreza no pais.

Com esse problema, e considerando que, no ambito da protecdo social brasileira, as
transferéncias de renda se expandem e passam a assumir centralidade nos pronunciamentos
oficiais da presidéncia da republica no Brasil, alcancando milhes de familias que se
encontram em condicdo de pobreza absoluta com dificuldades de acesso aos direitos sociais,
considerando ainda o antagonismo entre o0 acesso as transferéncias de renda, a exclusdo ao
trabalho assalariado e a crise capitalista, questiona-se: em que medida as concepgdes e
particularidades existentes no BPC e no PBF produzem diferentes resultados na satisfagéo das
necessidades humanas de seus usuarios? Essa é a pergunta de pesquisa que traduz o
problema investigado no decorrer do mestrado, que se entende como o fio condutor da
presente investigacéo.

O percurso utilizado para elucidar o problema e a pergunta de pesquisa assentou-se em
um referencial tedrico-metodoldgico cujos eixos norteadores formaram-se a partir das
categorias teoricas crise capitalista, politicas sociais, seguridade social, assisténcia social, e
transferéncias de renda. Essas categorias foram organizadas, apresentadas e problematizadas
em quatro capitulos, os quais a sintese se apresenta a seguir.

O capitulo 1 faz a critica a maneira como sao estabelecidas as relagbes sociais sob o
modo de producdo capitalista e direciona a discussdo para uma das suas principais
caracteristicas que € permanecer em um ciclo capaz de garantir a sua sobrevivéncia: a crise, a
depressdo, a retomada e o0 auge. Para aprofundar a discussao da crise do capital, a escolha foi
por uma divisdo do capitulo em cinco sessdes: (a) a transicdo do feudalismo para o
capitalismo, na intencdo de elucidar a sua crise, em que fica evidente que a expansao da
exploracdo capitalista, pela via do trabalho, a contradicdo da liberdade, a fragilidade e
limitacdo na luta por direitos, e a mercantilizacdo das relagdes sociais, sdo as maneiras pelos
quais o capitalismo encontra folego para se desenvolver; (b) a discussdo sobre a impossivel
dissociagdo entre acumulacdo capitalista e as sucessivas crises para que a acumulagdo de
capital consiga extrair o que mais deseja: o lucro maximo; (c) o indispensavel debate acerca
das causas e das funcdes da crise capitalista; (d) as crises do capital sdo analisadas a partir da
contradicdo central do capitalismo, ou seja, a producdo da riqueza estd cada vez mais

socializada, enquanto a apropriagdo estd cada vez mais privada, donde se evidencia que as
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relagbes mercantilizadas existem em fungdo da propriedade privada dos meios de producao,
sendo este o fator de geracdo dos conflitos entre a burguesia e o proletariado; (e) a atual crise
do capital ganha espaco como um fendmeno iniciado na década de 1970, em funcdo da
decisdo de desvincular o dolar do ouro, da crise do comércio internacional, do aumento da
inflacdo, da elevacdo dos precos do petroleo em 1973 e da recessdo econdmica generalizada
entre 1974 e 1975, fatos que contribuiram na queda da taxa de lucro e de crescimento,
causando perturbacfes entre os capitalistas que, em resposta a crise, passaram a investir em
novas formas de acumulacdo, com vistas a recuperar o lucro e o crescimento, a partir da
mundializacdo do capital, da reestruturacdo produtiva e da alteragdo das fungdes do Estado.

No capitulo 2, o debate das politicas sociais no contexto da crise constitui-se balizador
para a qualificada analise do papel das transferéncias de renda no contexto da protecdo social
brasileira. Nele, é possivel compreender e aprofundar o ataque neoliberal as politicas sociais,
em que a focalizacdo, a privatizacdo e a descentralizacdo sdo caracteristicas implementadas e
assumidas por um Estado mais interassado na rentabilidade econdmica e menos na garantia
das necessidades humanas. Neste capitulo, ganha espaco relevante a discussdo da
regressividade tributaria como marca flagrante da injustica fiscal no financiamento das
politicas sociais, isto é, evidencia-se a estrutura tributaria brasileira centrada em tributos
indiretos, que incidem no consumo, significando que 0s mais pobres pagam
proporcionalmente mais tributos, em relagdo a sua renda, que os mais ricos. As concepgdes
das transferéncias de renda sdo analisadas a partir das relacdes universalidade/focalizagéo,
condicionalidade/incondicionalidade e renda basica/renda minima, debate presente na terceira
sessao deste capitulo. Chegando a parte final, foi realizada a discussao sobre a “logica do
contrato” e a “légica social” presentes nos dois modelos de seguridade social, um
fundamentado a partir do contrato e da contribuicdo daqueles inseridos na estrutura laboral,
outro, de carter universal, destinado a todos os cidaddos incondicionalmente ou submetidos a
condicBes de recursos, mas garantindo o basico a todos em condi¢des de necessidade. A
seguridade social brasileira é analisada a partir da sua origem, do seu desenvolvimento e do
seu desmonte.

O capitulo 3 é destinado a discussao sobre a assisténcia social e suas perspectivas de
intervencdo, ou seja, do dever moral de ajuda ao direito de cidadania, em que o0 pertencimento
comunitario e a excluséo ao trabalho sdo as condicdes e se confrontam em antiga tensédo no

acesso a essa politica social no Brasil. Segue o debate da histérica relacdo entre o
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assistencialismo e a assisténcia social, em que a ajuda, o clientelismo, o fisiologismo e o
patrimonialismo insistem em dominar um campo que passou a ser reconhecido como direito
somente a partir da Constituicdo de 1988 que, juntamente com a Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), a Politica Nacional da Assisténcia Social e o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), sédo analisados como os avancos legais na viabilizacdo da assisténcia social
como direito. Para finalizar este capitulo, ganha destaque o historico das transferéncias de
renda e a centralidade que tais politicas vem assumindo no contexto da assisténcia social no
Brasil.

O BPC e 0 PBF sao as transferéncias de renda a serem analisadas no capitulo 4, sendo
as concepgdes e particularidades apresentadas a partir da inseguranca no acesso a renda
condicionada ao controle da meta orcamentaria e a exigéncia no cumprimento das
contrapartidas no caso do PBF, e da seguranca do direito incondicional néo isento de criticas,
ao considerar os rigidos e focalizados critérios de elegibilidade no caso do BPC. A se
verificar, no mesmo pais, é possivel ter a presenca de dois ou mais programas de
transferéncias de renda com desenho institucional e resultados diferenciados, como € o caso
brasileiro. No decorrer do texto, estard em andlise se as diferentes concep¢des que orientam as
particularidades do BPC e do PBF sdo capazes de promover diferentes padrdes no
atendimento de necessidades, considerando os diferentes critérios de elegibilidade, valores
monetérios, publico-alvo, gestdo, financiamento, gasto, controle social democratico, dentre
outros. Cabe ja ressaltar que tanto o beneficio, quanto o programa, ndo passa sem criticas em
seus limites e possibilidades de reduzir a pobreza e a desigualdade social, a partir da
substituicdo ou complementacdo da renda do trabalho, o que ja afastamos qualquer ideia que
tende a “santificar” uma e “demonizar” outra politica.

Partindo do pressuposto de que a as transferéncias de renda ndo estdo apenas
comprometida com as necessidades sociais, a hipotese deste trabalho é a de que diferentes
concepgdes e particularidades das transferéncias de renda resultam padrfes distintos de
satisfacdo de necessidades, promovendo um alivio da pobreza. Acredita-se que as
transferéncias de renda, onde quer que tenham sido empregadas, foram alvo de interesses
distintos entre os destinatarios e 0s agentes de protecdo, 0 que evidencia o carater
contraditério das politicas sociais.

Ao considerar o contexto dos paises do capitalismo central, a sintese de tracos comuns

entre definices de diversos autores e instituicdes no &mbito da realidade europeia, poderia ser
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assim traduzida: “as transferéncias de renda seriam a “ultima” rede de seguranca econdomica
ou de assisténcia social e consistiriam em transferéncias monetérias do Estado as familias”
(NOGUERA; UBASART, 2003 citado por STEIN, 2008, p. 197).

Ja no contexto latino-americano e caribenho, de acordo com Stein (2008), longe de
constituirem um “altimo recurso”, em um contexto de dificuldade de acesso ao trabalho e
outras politicas sociais, as transferéncias de renda se revelam como a primeira e Unica
possibilidade e acesso a qualquer tipo de recurso, em espéecie ou efetivo, integrante dos
programas que condicionam as transferéncias monetarias a realizacdo de investimentos em
capital humano por parte de seus beneficiérios, destacados entre os mais pobres dos pobres,
ou seja, individuos ou familias que se encontram em situacdo de pobreza extrema e estrutural.

Essa pesquisa tem como objetivo geral desvelar, a partir das concepcBes que
fundamentam o Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social e 0 Programa Bolsa
Familia, as suas contradicbes em relacdo a capacidade de atendimento as necessidades
humanas. A partir disso, quatro objetivos especificos foram desdobrados: (a) aprofundar a
discussdo das categorias crise capitalista, politicas sociais, assisténcia social e transferéncias
de renda, buscando identificar desde o uso comum dos respectivos termos a abordagem
tedrica e conceitual por estudiosos das referidas tematicas; (b) identificar as concepcbes que
fundamentam as particularidades do Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social
e do Programa Bolsa Familia a partir da relacdo entre as categorias tedricas universalizacao
versus focalizacdo, condicionalidade versus incondicionalidade, e renda basica versus renda
minima; (c) identificar as particularidades do Beneficio de Prestacdo Continuada da
Assisténcia Social e do Programa Bolsa Familia como acfes de combate a pobreza,
considerando a configuragdo e a abrangéncia dos beneficios, e o financiamento e o gasto; (d)
confrontar as concepcdes e particularidades encontradas no Beneficio de Prestacdo
Continuada da Assisténcia Social e no Programa Bolsa Familia, tomando como referéncia os
seguintes aspectos: configuracdo e abrangéncia dos beneficios, e a configuracdo do

financiamento e gasto.
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FUNDAMENTAGAD METODOLOGICA

Voce me /mymtzz
Aode ea guers chegar
Sz #i Ctantos caminhos na vida

£ POuCa eperanga no ”

(Caniichos, Raad Seivas)

A pesquisa cientifica se depara com duas dimensdes que tratam sobre como ela sera
realizada para que seus objetivos sejam alcancados. A primeira dela estad voltada para o
método ou o caminho para a elucidacdo do real, e a segunda, para o uso de procedimentos
metodoldgicos, de instrumentos apropriados e de tomadas de providéncias préaticas, que dardo
suporte ao método, viabilizando a sua aplicacao.

A anélise de politicas, programas e projetos sociais ndo se da em um vacuo teorico-
metodoldgico, tampouco esta isenta de intencionalidades. As concepcdes de politica social
supdem sempre uma perspectiva tedrico-metodoldgica, que por sua vez, tém relagdes com
perspectivas politicas e visdes sociais de mundo (LOWY, 1987). Constitui, portanto, de
grande importancia revelar qual o mirante de analise desta dissertacdo, uma vez que o
processo social que estda em foco — a politica social e as transferéncias de renda — esta
impregnado pela disputa de projetos societarios (BEHRING; BOSCHETTI, 2007).

Behring (2009) explica que a politica social como processo é reveladora da interacdo
de um conjunto de determinacGes econémicas, politicas e culturais. Dependendo da escolha
do método de analise, este pode contribuir para gerar compreens@es distorcidas, parciais,
aparentes e imediatas da realidade social. Com isso, ora o debate da politica social torna-se
descritivo, a partir de uma dimensdo instrumental e técnica, desconsiderando as tensdes
politicas marcantes na formulagdo e na cobertura das politicas sociais; ora as perspectivas de
analise sdo prescritivas, isto €, o estudo da politica social se conforma com o
superdimensionamento unilateral de uma determinacdo (econémica, politica ou social),
formulagdo de classificacdes, modelos e “tipos ideais”.

Diversas sdo as matrizes tedrico-metodoldgicas do pensamento social que exercem

influéncia na analise das politicas sociais, sendo o funcionalismo, o idealismo e 0 marxismo,
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as ressaltadas por Behring e Boschetti (2007), no capitulo em que discutem a relagdo entre
politica social e método. Algumas consideracdes sdo importantes para entender o porqué do
afastamento da perspectiva funcionalista e da influéncia do idealismo na analise das politicas
de transferéncia de renda, ja apontando a escolha pela contribuicéo da tradicdo marxista para
compreender a génese e o desenvolvimento das transferéncias de renda no Brasil.

O método funcionalista do soci6logo francés Emile Durkheim (1858-1917) sobrepde 0
objeto ao sujeito, trata 0s processos sociais como fatos sociais que, embora ndo se equiparem
a natureza, devem ser analisados a partir de procedimentos semelhantes. O sujeito
pesquisador deve se colocar frente ao objeto numa perspectiva de exterioridade e
neutralidade, buscando observar, descrever e comparar os fatos sociais apenas para confirmar
ou infirmar pensamentos. Conforme o sociélogo francés, os fatos sociais sdo constantes e
regulares, o que demonstra a sua objetividade, motivo pelo qual ndo podem ser modificados,
mas, sim, expressados. Durkheim apela para o sangue frio do pesquisador, cabendo a ele
“despir-se da roupagem filosofica e ser independente em relagdo as “doutrinas da pratica” — 0
individualismo, o comunismo ¢ o socialismo” (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 30).
Segundo Pereira (2008), a matriz tedrico-metodoldgica funcionalista, influenciada pela teoria
da evolucdo das espécies de Charles Darwin (1809-1882), exerceu influéncia sobre Herbert
Spencer (1820-1903) que, por sua vez, a transplantou para a analise da vida social, dando
origem a doutrina do Darwinismo Social, para a qual o progresso era resultado de uma
constante luta em que vencia o mais o forte. Com efeito, o pobre, portador de doenca, de
malformacdo, de imprudéncia, de imprevidéncia, ndo teria vez e a miséria humana seria
explicada por forcas biolégicas ou naturais, que ndo poderiam ser alteradas por nenhuma
espécie de legislacdo. A analise da politica social, a partir do método durkheimiano, traduz o
tecnicismo com resultados descritivos da realidade social, em que os fatos sociais apresentam-
se como imutaveis, pois estes seriam regidos por leis naturais, fazendo da intervencao e da
transformacdo substantivos impossiveis, de modo que poucas seriam as estratégias de
combate a pobreza e a desigualdade social, estas centradas no controle para a manutengédo da
ordem social.

Por outro lado, a perspectiva utilizada nesta pesquisa também se afasta da influéncia
do idealismo nos estudos sobre a politica social (BEHRING; BOSCHETT]I, 2007), pois, ao
superdimensionar o papel do sujeito, este método de andlise concebe a realidade como

resultado do pensamento, desconsiderando as condi¢des e determinagOes objetivas. A partir
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do didlogo com a filosofia classica alema, sobretudo com Immanuel Kant (1724-1804), Georg
Wilhelm Friedrich Hegel (1770-1831) e Max Weber (1864-1920), o conhecimento se torna
algo relativo, determinado pelo conjunto da cultura, da crenca, dos valores, das nacGes e das
religibes — e ndo pelas determinacdes societarias, de classe e relagdes sociais contraditérias.
N&o se trata de explicar os fatos e suas causas, mas de compreender o sentido dos processos
da experiéncia humana, ou seja, a centralidade do meétodo estd em compreender as
intencionalidades e ac¢Ges dos sujeitos, 0 que importa € o sentido da agdo humana. Segundo a
analise da politica social pelo idealismo, as diversas interpretaces de um fendmeno sao
verdadeiras, pois dependem do ponto de vista do pesquisador, o que recai num relativismo
absoluto, dificil de convergir para a construgdo do conhecimento social universalmente
valido. Fato é que ndo existe o tipo ideal na realidade, sugerido por este método, no entanto, o
idealismo tem influenciado o debate e a pesquisa comparada de padrdes de protecdo social, a
constituicdo de autoridade e legitimidade que constituem o Estado, os tipos de autoridade que
determinam o formato da relacdo entre Estado e sociedade e os estudos sobre burocracia e
patriarcalismo.

O método adotado nesta dissertacdo — considerado o mais adequado, de acordo com o
objeto da pesquisa — é o critico-dialético, aquele mediante o qual é possivel apreender a
dindmica da relacdo mutuamente influente entre estrutura e histdria e, por isso, permite uma
analise do seu objeto sob diferentes dimensdes. Conforme Behring e Boschetti (2007), o
método critico-dialético ndo se restringe as determinagdes estruturais e as acdes dos sujeitos
que fazem a historia, mas combina ambos os tipos de determinacGes para captar o objeto em
seu conjunto.

A perspectiva metodoldgica critico-dialética que, pelas suas caracteristicas dindmicas
e relacionais, foge do padréo linear de compreensdo da realidade, visto que ela é moldada por
esta realidade e incorpora o seu movimento, € a maior contribuicdo da tradicdo marxista para
uma abordagem da politica social. Nesta pesquisa, seguindo os passos de Lukacs (1989), a
ortodoxia marxista ird se referir ao método, tendo em vista desvelar as contradi¢cbes da
sociedade burguesa e alimentar um projeto de transformacdo social, afastando-se das
abordagens unilaterais, monocausais, idealistas, funcionalistas e a-historicas.

O método critico-dialético consiste em situar e analisar os fendbmenos sociais em seu
complexo e contraditorio processo de producdo e reproducdo, determinado por mdultiplas
causas e inseridos na totalidade concreta: a sociedade burguesa (BEHRING; BOSCHETTI,
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2007). Isso revela a condigdo histdrica e social da politica social extraida do movimento da
sociedade burguesa, numa perspectiva critica, historica e ontoldgica, sendo o ponto central
dessa linha de andlise reproduzir o movimento real do objeto pelo sujeito, extrair do objeto as
suas caracteristicas e determinagdes, reconstruindo-o no nivel do pensamento como um
conjunto rico de determinacdes que vdo além das suas sugestdes aparentes.

A partir do método critico-dialético, as politicas de transferéncia de renda no Brasil
serdo analisadas na intencdo de demonstrar seus limites e possibilidades na producdo do bem-
estar no contexto da acumulacdo capitalista e da luta de classes (MISHRA, 1995), em que
serdo afastadas as compreensdes que ora as situam como “uma das iniciativas exclusivas do
Estado para responder a demandas da sociedade e garantir hegemonia, [...], ora para explicar a
existéncia das politicas como decorréncia da luta e pressao da classe trabalhadora”
(BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 37).

A relacdo que se pretende investigar entre as concepcdes e particularidades das
transferéncias de renda sera tratada metodologicamente como processo ambiguo e
contraditério que, ao mesmo tempo em que é homogeneizado pela logica estrutural do
capitalismo, cria e recria diferenciacdes e tensdes historicas que requerem intervencoes
publicas variadas. Adota-se, assim, um método que, em consonancia com a realidade, pauta-
se pela relacdo dialética entre determinacBes de natureza diferentes, mas que se
complementam e produzem resultados compartilhados e contraditorios.

N&o se pretende conhecer todos 0s aspectos da realidade que perpassam as politicas de
transferéncia de renda, mas, por meio de aproximagdes sucessivas, pretende-se “reconhecer o
carater historico do fendbmeno, conhecer o contetdo objetivo e do significado do fenémeno,
de sua funcdo objetiva e de seu lugar histérico” (KOSIK, 1986 citado por BEHRING;
BOSCHETTI, 2007, p. 42).

O estudo seréa realizado a partir do marco conceitual de analise de politicas publicas,
tendo por objetivo analisar e resolver problemas concretos do cotidiano. Essa analise
vislumbra interpretar as causas e as consequéncias das decisfes dos governos na elaboracéo,
implementacdo, delineamento e avaliacdo de determinada acdo politica; entender a natureza
do capitalismo, seu grau de desenvolvimento e as estratégias de acumulagdo prevalecentes;
compreender o papel do Estado na regulamentacdo e implementacdo das politicas sociais
(BEHRING; BOSCHETTI, 2007).
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Com efeito, a génese e o desenvolvimento das transferéncias de renda ndo poderiam
ser compreendidos sem a articulagdo com a economia e a politica. A preocupacdo da anélise
de politica pablica se vincula com o que, como e por que 0 governo toma alguma atitude,
visando um fim especifico na proposta de atuacdo em algum tema, na tentativa de aperfeicoar
ou prevenir contra algum aspecto indesejado. O processo de definicdo de politicas publicas
para uma sociedade pode ser compreendido como o reflexo de conflitos de interesses, isto é,
0s arranjos institucionais produzidos na esfera de poder que perpassam as instituicfes do
Estado e da sociedade. Desta forma, a analise de politica publica revela as caracteristicas
sociais, politicas e historicas, presentes na relacdo do Estado com a sociedade.

Na intencdo de desenvolver um plano de anélise das politicas de transferéncia de
renda, serdo adotados alguns procedimentos com vistas a revelar a esséncia das transferéncias
de renda, tais como: (1) buscar analisar as politicas em sua totalidade, a partir da incorporacao
analitica dos principais aspectos que a constituem; e (2) revelar o carater contraditorio
existente entre as determinacgdes legais e a operacionalizagdo das transferéncias de renda.

A analise das transferéncias de renda seguira os caminhos trilhados por Boschetti
(2009) nos aspectos que constituem os elementos empiricos de andlise para delineamento do
quadro institucional que conforma o Programa Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC): (1) a configuracdo e abrangéncia dos direitos e beneficios; e
(2) a configuragéo do financiamento e gasto.

O aspecto configuracdo e abrangéncia dos direitos e beneficios tem por objetivo
delinear um quadro dos direitos e/ou beneficios previstos e/ou implementados pelo PBF e o
BPC, de modo a chegar o mais préximo possivel do estabelecimento de suas caracteristicas
essenciais. Para tal, buscam-se revelar elementos que possam explicitar sua natureza, sua
funcdo, sua abrangéncia, seus critérios de acesso e permanéncia, e suas formas de articulacéo
com as demais politicas econdmicas e sociais. Nesse aspecto, serdo considerados 0s

indicadores detalhados no quadro 1.
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Quadro 1 — Indicadores do aspecto configuracéo e abrangéncia dos direitos e beneficios

Indicador 1 — Natureza e tipo dos direitos e beneficios previstos e/ou implementados

A natureza e o tipo dos direitos e beneficios do PBF e do BPC visam conhecer e explicar as
caracteristicas gerais das transferéncias de renda, de modo a demonstrar as suas concepcdes e
as possibilidades de contribuir na reducdo da desigualdade social e no combate a pobreza,
por meio das seguintes questdes de partida: (1) é reconhecido em legislacdo como direito
reclaméavel judicialmente?; (2) trata-se de um programa/beneficio que requer contribuicéo
prévia?; (3) é reconhecido e implementado sob a 6tica do direito?; (4) tem carater universal
ou focalizado?; (5) garantem beneficios monetarios em dinheiro ou em bens e servigos?; (6)
os beneficios sdo continuos ou eventuais?

Indicador 2 — Abrangéncia

Este indicador contribui para desvelar o alcance do PBF e do BPC, sendo o dado central o
namero de pessoas ou familias beneficiadas. Tal indicador sera relacionado ao universo a que
as transferéncias de renda deveriam se destinar, o que permite também verificar o carater
universal, seletivo ou focalizado da politica.

Indicador 3 — Critérios de acesso e permanéncia

O terceiro indicador tem por funcdo revelar a intencionalidade e a capacidade de incluséo e
exclusdo do acesso ao BPC e ao PBF, sendo interessante verificar os critérios de
elegibilidade, as condicionalidades, no sentido de apontar como direito ou mérito, como
universal ou focalizado.

Indicador 4 — Formas e mecanismo de articulagcdo com outras politicas sociais

O interessante do indicador 4 é analisar a intersetorialidade das transferéncias de renda,
sendo fundamental identificar se existe articulacdo e complementaridade entre a politica
avaliada e as demais, o que possibilita realizar uma avaliacdo mais ampla sobre as
possibilidades do conjunto das politicas sociais assegurar a satisfacdo das necessidades
béasicas dos cidadaos.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Boschetti (2009, p. 585-586)

O outro aspecto de analise, a configuracdo do financiamento e gasto, serd fundamental
para compreender a estrutura orcamentaria e os seus resultados na natureza e no alcance dos
beneficios do BPC e do PBF, ja que o tipo, montante e modo de financiamento sdo
definidores da existéncia, concepcao, efetivacdo e extensdo das politicas (BOSCHETTI,
2009). Nesse aspecto, serdo contemplados a analise e avaliacdo das fontes dos recursos, bem
como o0 montante dos gastos nas transferéncias de renda em analise, de modo a verificar se
possuem carater regressivo ou progressivo e quais sdo as implicacdes na abrangéncia e

concepcao dos direitos, a partir dos indicadores abaixo relacionados.
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Quadro 2 — Indicadores do aspecto configuracdo do financiamento e gasto

Indicador 1 — Fontes do financiamento

As questdes a serem respondidas, levando em consideracdo este indicador, podem assim ser
resumidas: (1) quem paga a conta na garantia do BPC e do PBF?; (2) as fontes de
financiamento sdo de cardter regressivo ou progressivo?; (3) as transferéncias de renda
configuram-se como politica redistributiva e desconcentradora da renda?; (4) qual a
procedéncia dos recursos?; (5) sdo impostos, taxas ou contribui¢bes sociais?; (6) o BPC e o
PBF estdo alocados em rubricas especificas nas leis orcamentarias?; (7) ha vinculacdo entre
receitas e despesas?

Indicador 2 — Direcéo dos gastos

A direcdo dos gastos nos informa como se da a aplicacdo dos recursos do BPC e do PBF e
contemplam as seguintes dimensdes: (a) a distribuicdo dos recursos entre programas,
projetos, beneficios e servicos que integram as transferéncias de renda, verificando a
prioridade no contexto do gasto social; (b) a distribuicdo federativo-geogréafica dos recursos
entre os estados, 0 que permite identificar as regides que recebem prioridade, relacionando
com as necessidades e indices socioecondmicos locais.

Indicador 3 — Magnitude dos gastos

Este indicador ird avaliar o volume de investimentos no PBF e no BPC para verificar se
houve manutencao, crescimento, reducdo ou realocacao dos recursos. Nesse indicador, serdo
realizadas: (a) comparacdo entre os recursos aprovados e aqueles efetivamente executados, o
que implica reducdo ou descontinuidade dos programas; verificando para onde vao o0s
recursos aprovados e ndo executados; (b) identificacdo do percentual de crescimento ou
reducdo de recursos ao longo dos anos, considerando o Indice Geral de Pregos —
Disponibilidade Interna (IGP-DI). A analise da magnitude dos gastos sera problematizada a
partir de comparacdes e relacbes com o percentual dos gastos em relagdo ao Orgamento
Fiscal (OF), ao Produto Interno Bruto (PIB), ao Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS) e ao Orcamento da Seguridade Social (OSS).

Fonte: Elaboragdo propria com base em Boschetti (2009, p. 586-588)

Os aspectos e indicadores, que serdo utilizados na pesquisa, sao elementos que podem
ser considerados na analise, na perspectiva de delinear o quadro geral que da forma tanto ao
BPC, quanto ao PBF. A compreensdo do sentido e significado desses aspectos, contudo, sera
determinado pelas referéncias teodricas que sustentam a analise do avaliador. O método
critico-dialético, conforme ja anunciado, sera o instrumento que daré sentido e dire¢do para a
andlise das transferéncias de renda.

As particularidades do PBF e do BPC seréo identificadas a partir desses dois aspectos
de andlise, no sentido de revelar seus elementos constitutivos e confrontar as suas concepcdes

(universalidade versus focalizagcdo, condicionalidade versus incondicionalidade, renda
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bésica versus renda minima), que fundamentam as estratégias de combate a pobreza, por
meio das transferéncias de renda no Brasil. Assim, pretende-se apurar o carater contraditorio
existente entre as determinac@es legais no proprio contexto do programa/beneficio, por meio
de analise comparativa do maior programa de transferéncia de renda em familias beneficiadas
(PBF) e o maior em relagéo ao gasto (BPC) no contexto brasileiro.

Dentro das possibilidades dos procedimentos metodologicos, sera utilizada a pesquisa
documental, por meio das fontes primérias e fontes secundarias de pesquisa bibliogréfica,
tornadas publicas em relacdo ao tema de estudo. Essa técnica de pesquisa sera empregada para
a analise dos dados em um conjunto de publicacGes (artigos cientificos, livros, capitulos de
livros, legislacOes, resenhas), em que esteja presente o debate sobre crise capitalista, politica
social, assisténcia social, transferéncias de renda e as contraditérias concepcdes a serem
confrontadas na analise.

O desenvolvimento da pesquisa ira passar por uma analise histdrica das transferéncias
de renda, instituida legalmente com a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), a partir do
ultimo objetivo da assisténcia social, conforme o artigo 204, como politica que sera prestada a
quem dela necessitar: “a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei” (BRASIL, 1988) e
da Lei n°. 8.742, de 07 de dezembro de 1993, em que prevé a instituicdo do BPC, por meio do
artigo 20.

As transferéncias condicionadas de renda serdo analisadas a partir do debate
promovido pelo Senador Eduardo Suplicy no inicio dos anos 1990, por meio do Projeto de
Lei 80/91, ao qual se seguirdo as experiéncias locais, posteriormente, com a de &mbito federal
até a unificacdo no PBF em 2003, seguida da aprovacgdo da Lei n°. 10.836, de 09 de janeiro de
2004, que criou o0 programa, e assim, identificar as atuais particularidades e concepc¢des que
conformam o Programa Bolsa Familia.

Embora o BPC tenha sido implantado no ano de 1996 e o PBF no final de 2003, os
dados a serem analisados serdo os referentes ao periodo entre 2004 e 2011, considerando o
ano completo que as transferéncias monetarias assistenciais estdo juntas em implementagéo
no Brasil.

Os dados do financiamento e gasto a serem analisados seréo os aprovados anualmente

na legislacdo orgamentéria e executados pelo Poder Executivo. Nos gastos or¢camentarios, as
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informacdes analisadas correspondem ao conceito de despesa liquidada e serdo todos
deflacionados pelo indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), média anual,
calculado pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV). O IGP-DI é um indice ponderado, composto
pelo indice de Precos ao Consumidor (IPC), indice de Precos por Atacado (IPA) e indice
Nacional de Custos da Construcdo Civil (INCC). Nesse sentido, busca-se eliminar os efeitos
da inflagéo e da desvalorizagdo da moeda nas afirmacdes e comparacdes. A utilizagdo de um
indice mais amplo de inflagdo fornece uma ideia mais precisa do custo que as transferéncias
de renda tém para a sociedade e a economia em sua integra (SALVADOR, 2010a).

As principais fontes de dados usadas na analise empirica do BPC e do PBF serdo: (a)
leis, decretos, normas e portarias relacionadas as transferéncias de renda; (b) a base de dados
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) e da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (SAGI/MDS). O sistema desenvolvido pela
Secretaria do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) reine um
grande acervo de dados mensais dos recursos repassados, familias e individuos beneficiados,
com beneficios suspensos, acompanhamento das condicionalidades, dentre outros, em um

Unico site na internet com acesso livre.
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0 CAPITALISMO E AS INELIMINAVEIS CRISES

Com tanta rigueza por &) onde € gue esti
Cade sua fragio

Com tanta rigueza por & onde € gue estd
Cade sua [f/‘aga_o i

/ Ate Quandy Es’/@/‘a/‘, Plobe Kude /

1.1 PARA ENTENDER O QUE ESTA EM CRISE?®

A instituicdo do modo de producdo capitalista ndo foi alheia a crise do feudalismo,
esta aberta ainda no século XIV em um processo que teve por fim o cenério historico,
econdmico, politico e social do século XVIII. A crise do sistema feudal foi o momento
histérico que caracterizou a transicdo da Idade Média ao mundo moderno, por meio da
ascensdo burguesa, num contexto em que o comércio ganhava centralidade numa economia de
carater mercantil.

Sustentado pela atomizacdo dos feudos, Netto e Braz (2007) revelam que o sistema
feudal se constituia por uma economia fundada no trato da terra que pertencia a um nobre ou
senhor. De forma desigual, a terra era dividida: parte era do senhor e parte era ocupada pelos
servos (as glebas), estes que deveriam pagar os tributos e as prestacdes. Na sociedade dividida
entre senhores e servos, a posse da terra determinava a posi¢do na estrutura social. Os servos

eram explorados por meio do trabalho nas terras do senhor e pelos tributos, e retiravam o

¥ Nas ciéncias sociais, o conceito de crise tem assumido diferentes contornos. Embora os campos tematicos do
seu tratamento apontem para dois vetores basicos, as teorias econdmicas e as teorias politicas, ha ainda que se
destacar, do ponto de vista do método, aqueles conceitos que apanham a crise desde uma perspectiva de
totalidade e aqueles que, dentro da tradicdo positivista, veem as crises como disfuncdes sistémicas. Na
dissertacdo, as crises levam em consideracdo os aspectos sociais, politicos e econdmicos do modo de producédo
capitalista, a partir da totalidade e da contradicdo envoltos nos fendmenos sociais (MOTA, 2011).
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sustento daquilo que produziam nas glebas e nas terras comunais. No feudalismo, cada feudo
era composto por varidvel area de terra e a sua producao era destinada para o autoconsumo. A
conflituosa relacéo entre o senhor e o servo implicava em compromissos mutuos: 0s servos
trabalhavam e, pelos servicos, recebiam protecdo do senhor.

O excedente da producgéo nos feudos, pelos servos, era expropriado pelo seu senhor
por meio da violéncia. Documentos historicos comprovam as condi¢bes de pobreza
vivenciadas pelos servos, assim como a relacdo conflituosa que estes possuiam com 0s
senhores. Os servos eram impossibilitados de se afastarem dos feudos e, atitudes interpretadas
como desordem social, como fugas, eram severamente punidas. O excedente agricola era
destinado para trocas comerciais, principalmente trabalho artesanal. Essas trocas promoveram
alteracdes na estrutura social feudal e os artesdaos comecaram a se organizar em corporacdes e
0S comerciantes passaram a buscar mecanismos associativos.

Netto e Braz (2007) declaram que a transicdo do feudalismo para o capitalismo é
identificada pelos especialistas sob quatro diregdes, entre as causas mais citadas para a crise
da ordem feudal: a producdo por meio de cultivos e pecuéria; a reducdo da mineracdo da
prata; a peste negra; e as lutas entre os senhores e servos (proprietarios fundiarios e
camponeses).

Além disso, a ordem feudal comegou a ruir com a descoberta das rotas comercias para
0 Oriente que acelerou o processo de acumulacdo e das trocas comerciais. Se no Antigo
Regime a economia assumia carater autarquico, o comércio passava a se destacar por meio do
consumo da nobreza avida pelas mercadorias advindas do Oriente. Nesse interim, surgem as
cidades, motivadas pela atividade comercial, espa¢o que habitava o grupo social representante
do capital mercantil com interesse no enriquecimento e no poder. A expressdo da riqueza na
transicdo do feudalismo para o capitalismo é evidente, pela passagem da posse da terra
(riqueza imobiliaria) para a acumulacdo do dinheiro (riqueza mobiliaria). Contudo, dos
comerciantes residentes das cidades, oriundos do Antigo Regime, surgiu a burguesia, classe
que derrotou o feudalismo e suas formas de dominagé&o e exploragdo (HOBSBAWN, 2005).

Os novos protagonistas econdmicos desse momento de transi¢cdo — 0s comerciantes —
passam, de forma gradual, a financiar o Estado absolutista, que contribuiu para 0 movimento
de ascensao politica identificado pela nobreza. Com a crise feudal, a centralidade hegemdnica

da nobreza como classe detentora do poder entra em declinio, principalmente em fungdo do
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poder econdmico da burguesia, terreno fertil para o desenvolvimento desta classe na transi¢do
do feudalismo para o capitalismo.

N&o demorou para a burguesia entender a necessidade de trabalhadores livres a
disposicdo no mercado. Conformada como nova classe social, a burguesia construiu a sua
hegemonia politico-cultural e reuniu as condic¢@es para o enfrentamento direto contra o Antigo
Regime, dizimando o feudalismo nos confrontos na Inglaterra (1688) e na Franca (1789). A
tomada do poder politico pela burguesia, cujo marco emblematico ¢ a “Revolugdo” Francesa,
deflagrou a hegemonia conquistada pela burguesia no terreno das ideias que lhe permitiu
organizar o povo e lideré-lo na luta que pds fim ao Antigo Regime (NETTO; BRAZ, 2007).

O século XIX marcou o inicio do Estado burgués, e este ndo evitou em colocar a seu
favor a policia, a burocracia e o exército. Além disso, a burguesia contribuiu no
desenvolvimento das forcas produtivas e alavancou o capitalismo por meio da generalizada
producdo de mercadorias que passa a ocupar o cerne da estrutura econdémica.

Demarcado 0 momento historico, entender o que significa o capitalismo é uma
necessidade imperiosa. lamamoto (2008) expde que o modo de producdo capitalista se trata
de uma relacdo social de producdo e reproducdo da vida social baseada em classes sociais.
Isso implica em afirmar que ndo se define capitalismo apenas por meio da relagdo contratual
de trabalho, também ndo se limita a uma espiral acumulativa de riquezas; também ndo se
define apenas pelo predominio do mercado. Contudo, a manutengdo do capitalismo
imprescinde a dominacdo de uma classe, que monopoliza as condi¢Bes sociais de producao,
sobre a outra por meio da exploracédo do trabalho.

O cerne do capitalismo encontra fundamentacdo na exploracdo de trabalhadores que
colocam a forga de trabalho disponivel no mercado. Essa oferta de trabalho, segundo Fontes
(2008), ndo se trata de uma opcdo, mas de uma obrigacdo dos trabalhadores que nada
possuem para comercializar além da prépria forca de trabalho: trata-se, portanto, de uma
maneira de sobrevivéncia, uma estratégia para assegurar a propria subsisténcia, o que acaba
por converter a forca de trabalho em mercadoria.

A génese do modo de producdo capitalista ocorreu pela via da expropriacdo dos
camponeses e do cercamento de campos. Esse processo convencionou-se denominar
acumulacdo primitiva que foi reproduzida em funcio crescente. E necessario tornar pablico o

que se tenta camuflar de maneira sofisticada, isto €, a base do lucro capitalista se encontra na
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expropriacdo dos trabalhadores, o trabalho entendido como mercadoria que possui uma
caracteristica particular manifestada pelo poder de produzir mais valor (MOTA, 2011).

Com efeito, Fontes (2008) analisa que o capitalismo ndo se conforma exclusivamente
a um modo de produzir bens ou de acumular riquezas, ainda que a relagéo social seja centrada
na extracdo do sobretrabalho, por meio da producgéo de bens, com o objetivo de acumular
riquezas. Longe da concepcdo univoca em relagdo a sua forma juridica, um principio €
fundamental e inegocidvel nessa forma de se relacionar socialmente: a garantia da
propriedade privada representa a esséncia da manutencéo desta ordem social, sendo traduzida
como valor central sagrado. A compreensdo do capitalismo, portanto, é condicionada ao
entendimento das relacGes sociais que engendra, reproduz e aprofunda.

Em relacdo ao entendimento de como se da o processo da expropriacdo, Marx
precisamente desmascarou o duplo carater de movimento inicial e de base social permanente

para a reproducéo capitalista:

Dinheiro e mercadoria, desde o principio, sdo tdo pouco capital quanto os meios de
producdo e de subsisténcia. Eles querem sua transformacdo em capital. Mas essa
transformacdo mesma s6 pode realizar-se em determinadas circunstancias, que se
reduzem ao seguinte: duas espécies bem diferentes de possuidores de mercadorias
tém de defrontar-se e entrar em contato; de um lado, possuidores de dinheiro, meios
de producdo e meios de subsisténcia, que propdem a valorizar a soma-valor que
possuem mediante compra de forca de trabalho alheia; do outro lado, trabalhadores
livres, vendedores da propria forca de trabalho e, portanto, vendedores de trabalho.
Trabalhadores livres no duplo sentido, porque ndo pertencem diretamente aos meios
de producdo, como 0s escravos, 0s servos etc., nem os meios de producdo lhes
pertencem, como, por exemplo, o0 camponés economicamente autdbnomo etc.,
estando, pelo contrério, livres, soltos e desprovidos deles. Com essa polarizagdo do
mercado estdo dadas as condi¢Bes fundamentais da producdo capitalista. A relacéo
capital pressupde a separagdo entre os trabalhadores e a propriedade das condicGes
da realizacdo do trabalho. Tdo logo a producdo capitalista se apGie sobre seus
préprios pés, ndo apenas conserva aquela separacdo, mas a reproduz em escala
sempre crescente. Portanto, 0 processo que cria a relagdo capital ndo pode ser outra
coisa que o processo de separacdao do trabalhador da propriedade das condic¢Bes de
seu trabalho, um processo que transforma, por um lado, 0s meios sociais de
subsisténcia e de producdo em capital, por outro, os produtores diretos em
trabalhadores assalariados. A assim chamada acumulag&o primitiva é, portanto, nada
mais que 0 processo historico de separacdo entre produtor e meio de produgdo
(MARX, 1985, p. 262).

Essa logica se expande na intencéo de extrair cada vez mais sobretrabalho no contexto
do capitalismo. Ao transformar tudo em mercadoria, principalmente a forca de trabalho, o
capital deflagra sua forma especifica de sociabilidade e de subjetividade, segundo o qual o

entendimento de natureza humana focalizado para o seu carater mercantil adere ao
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pensamento social e se reproduz como se fosse algo natural. Aqui cabe ressaltar que a
necessidade de comercializar a propria forca de trabalho ndo garantiu aos trabalhadores a
contrapartida no acesso aos contratos formais de trabalho, uma vez que, ainda como
experimentado por milhdes de trabalhadores atualmente, a inexisténcia de vinculos
empregaticios contribui para a magnitude do lucro capitalista (FONTES, 2008; ANTUNES,
2005).

A maior disponibilidade de forca de trabalho no mercado é favoravel ao capital, uma
vez que o esperado aumento da oferta de forca de trabalho (por parte do capital) tem como
consequéncia o valor do preco do trabalhador rebaixado ao minimo. Com efeito, a ganéncia
de disponibilizacdo de trabalhadores para o capital é imensuravel, o que representa o ponto
crucial da dominacdo capitalista.

Contudo, Fontes (2008) chama atencdo para quatro topicos — desenvolvidos nos
proximos paragrafos — que devem ser considerados para entender como o capitalismo
sobrevive e encontra félego, muito embora ndo passe sem opositores criticos que se embasam

na literatura marxiana que nos direciona a uma ordem social nao capitalista.

(1) A expanséo da exploragéo capitalista

Ainda existe grande quantitativo de trabalhadores — incluindo camponeses — a
expropriar no mundo, apesar da expressiva expansdo do capital nos ultimos 250 anos.
Conforme Fontes (2008), a expropriacdo ndo esta isenta da extrema violéncia com o intuito do
lucro méximo e, como exemplo, a situacdo brasileira é paradigmatica, principalmente sobre as
populacbes do campo ou agrérias concomitante a historica inércia para se alcancar uma
consistente reforma agréria. A expropriacdo capitalista ndo se limita a terra ou aos meios de
producdo — embora seja sobre eles que se exerca prioritariamente —, mas atinge todos 0s
elementos da vida social que bloqueiem a plena disponibilidade da forca de trabalho (para o
capital), assim como dos elementos naturais que até entdo constituiam parte integrante da vida
coletiva. Os bens ndo convertidos em mercadorias sdo expropriados, como agua ou florestas,
implicando, portanto, a expropriagdo das populacOes a serem convertidas em massas de
desempregados. A China é um exemplo de pais onde se legitimou recente e gradualmente o
retorno da propriedade privada e onde se intensifica a expropriagdo camponesa: conforme
dados da Organizacédo Internacional do Trabalho (OIT), 44,8% da populacéo trabalhadora da
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China atua em atividades agrarias, o que representa o quantitativo de 330 milhdes de
trabalhadores.

(2) A contradicao da liberdade

O principio mais propalado pelo capital é a capacidade do trabalhador escolher a sua
forma de se manter. No entanto, a liberdade capitalista ndo é isenta de contradicdo e conflito.
Diferente do explicito carcere feudal, a liberdade capitalista se traduz como o elemento
fundante no contexto da exploracdo de classes, o que necessita ser redefinida pelo capital a
todo instante como chantagem por meio da disponibilidade e da oferta da forca de trabalho.
Na atmosfera capitalista, 0s bens sociais — inclusive bens naturais — sdo permanentemente
liberados de sua condicdo coletiva (natural) e convertidos em mercadorias por meio de sua
expropriacdo e monopolizacdo. De forma contraditdria, as formas naturais, culturais e sociais
nas quais inimeras sociedades existiam sdo desconsideradas e se socializam habitos e
costumes inicialmente reduzidos a determinado grupo social. Com efeito, paradoxalmente, o
mesmo grupo explorado (os trabalhadores) podem se transformar de uma massa disponivel ao
servico do capital para uma organizagdo consciente de sua condi¢cdo de explorado e, por isso,
contra as formas de exploracdo dominadas pelo capital. As contradi¢fes séo essenciais para
estabelecer estratégias de resisténcia e para a construcao de consensos entre situacdes diversas
em virtude das multiplas formas que se apresentam as exploracbes no mundo do trabalho
(FONTES, 2008).

(3) A fragilidade e limitacéo na luta por direitos

Ao entender a condicdo de explorado, Fontes (2008) afirma que a classe trabalhadora
se transforma de uma classe em si para uma classe para si, assumindo ampla pauta pela
melhoria das condicGes de vida, principalmente por meio da luta pela reducdo da instabilidade
e da inseguranca a que sao vitimas. Os trabalhadores passam a tentar impor restricdes a plena
disponibilidade da forca de trabalho no mercado, centrando esforgos para preservar criancas,
idosos e enfermos, e para assegurar certo limite para o tempo de venda da forca de trabalho,
com a limitacdo das jornadas de trabalho e definicdo das aposentadorias, conquistas
asseguradas legalmente. Escrito de outra maneira, as lutas por direitos dos trabalhadores se
constituem na primeira dendncia da liberdade da forca de trabalho transformada em

disponibilidade e fonte de lucro ao capital: a luta trabalhista se centra no impedimento da
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ilimitada venda da forca de trabalho. Contudo, ainda que a conquista dos direitos seja
inegavelmente importante para o trabalho no contexto da acumulacdo capitalista, observamos
inimeros retrocessos, como bem revela os rumos da politica previdenciaria brasileira e as

novas formas de expropriacéo que se replicam nas relagdes de trabalho.

(4) A mercantilizacéo das relagdes sociais

A mercantilizacdo das relacGes sociais € um dos mais violentos momentos de
expropriacdo social. Como exemplo, 0s recursos naturais e sociais, como as aguas, 0 ar, a
natureza bioldgica, as sementes, 0s genes humanos, entre outros, eram elementos sobre 0s
quais ndo incidia propriedade e que vém sendo arrancados da totalidade dos seres humanos e
convertidos em propriedade. Por meio da mercantilizacdo das relacbes sociais, ocorre 0
efetivo processo social de expropriacdo: o capitalismo, além de se apropriar do trabalho como
mercadoria, assegura a permanéncia e expansao das relacfes sociais capazes de alimentar o
capital (FONTES, 2008).

1.2 PORQUE NAO EXISTE CAPITALISMO SEM CRISES

O desenvolvimento do capitalismo é a histéria de uma sucessdo de crises econémicas,
pois, ao considerar o periodo compreendido entre 1825 até as vésperas da Segunda Guerra
Mundial, os momentos de prosperidade econémica tropegcaram em catorze crises, sendo que a
ultima ocorreu em 1937/1938, mas pela guerra foi interrompida. No periodo em analise, o
modo de producdo capitalista conseguiu comprovar a sua face instavel, apresentando ora
periodos de expansdo e crescimento da producdo, ora depressdes, caracterizadas por faléncias,
quebradeiras e, no que toca aos trabalhadores, o desemprego e o pauperismo (NETTO;
BRAZ, 2007).

As primeiras crises, conforme Netto e Braz (2007), possuiam um alcance localizado,
quase nacional — com exemplo a crise de 1825 que envolveu apenas a Inglaterra. No entanto,
a partir de 1847-1848, apresentam-se como fenémeno mundial: no século XIX, a mais grave
crise que sacudiu 0 mundo eclodiu em 1873; o século XX experimentou o dissabor de
conviver com a grande crise iniciada na Bolsa de Valores de Nova lorque que se abriu em
1929 com consequéncias catastroficas. Na intencdo de amortecer o forte impacto negativo no

cenario politico, econémico e social, o segundo pos-guerra também ¢ identificado como o
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momento da implementacdo das politicas macroecondmicas como meio de recuperar a
demanda efetiva. Contudo, essa providéncia associada a extensdo da cidadania, ao aumento
do gasto social e ao reconhecimento de alguns direitos trabalhistas, 0 que promoveu ganhos
ao trabalho e sinalizou o redimensionamento do papel do Estado, ndo impediu a convivéncia
alternada de momentos de prosperidade e recessivos a partir da segunda metade do século XX
e 0s anos iniciais do século XXI, revelando a impossibilidade de sobrevivéncia do capital sem
0s periodos de crises.

Ao buscar entender o capitalismo, analistas comprovam que as suas crises estdo longe
de ser acidentes de percurso, aleatérias, fendbmeno descolado ao movimento do capital,
enfermidade, anomalia, excepcionalidade. O modo de producdo capitalista ndo pode suprimir
as crises, estas sdo sua parte constitutiva, sdo expressdes contraditérias da sua prépria
esséncia, o que leva a afirmar que ndo existiu, ndo existe e nao existira capitalismo sem crise
(NETTO; BRAZ, 2007).

No entanto, Netto e Braz (2007) chamam atencéo para a necessidade de entender que o
carater ineliminavel das crises no capitalismo ndo € sinbnimo da naturalizacdo da crise
econbmica, isto €, ndo significa afirmar que toda organizacdo da economia, independente da
contextualizacdo, experimenta crises. Essa interpretacdo é benéfica ao capital que, por meio
da ideologia burguesa, busca transformar as crises — e 6bvio as consequéncias maléficas para
o trabalho — em algo impossivel de se prever, comparado aos acidentes naturais que fogem ao
controle da sociedade. Portanto, embora inevitaveis no capitalismo, as causas das crises
podem ser suprimidas a partir de uma estrutura politica, econdmica e social ndo capitalista.

Contudo, as crises ndo sao exclusivas ao modo de producdo capitalista, pois houveram
crises em momentos histéricos em que nem se pensava na existéncia do capital. Em
sociedades pré-capitalistas, registraram-se perturbacfes na producdo que acarretaram
empobrecimento e miséria. No contexto pré-capitalista, as crises eram consequéncias da
destruicdo dos produtores diretos ou dos meios de producdo, em funcdo dos desastres
naturais, como a peste negra, ou das catastrofes sociais, como as guerras. Com as crises pré-
capitalistas, foi experimentada profunda caréncia dos bens necessarios a vida social: de forma
objetiva, as crises pré-capitalistas indicam uma insuficiéncia na producéo de valores de uso e,
por isso, podem ser designadas como crises de subproducéo de valores de uso (HOBSBAWN,
2005).
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Entretanto, as crises capitalistas, de acordo com Netto e Braz (2007), séo diferentes: se
na crise pré-capitalista, foi a diminuicdo da forca de trabalho, provocada por enfermidade que
dizimou a Europa, ocasionou a reducdo da producdo; no contexto da crise capitalista, a
reducdo da producdo é o estopim da diminuicdo da forca de trabalho utilizada — o
desemprego, isto é, 0 que em uma é causa, em outra € o efeito. Além disso, existe outra
diferenca fundamental: de forma antagbnica a crise pré-capitalista, a crise capitalista ocorre
devido a superproducdo de valores de uso, ou seja, os valores de uso ndao encontram
escoamento, ndo 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 relacdo a demanda e, entdo, restringe-se ao limite a
produ¢do. Em resumo, ocorre: “todo ou parte do valor de troca criado (na producdo) ndo pode
ser realizado (através da venda de mercado): as mercadorias [...] ndo podem ser vendidas por
seu valor, tendo em vista a insuficiéncia da demanda” (SALAMA; VALIER, 1975, p. 114).
Com isso, 0s capitalistas tratam de conter e até mesmo suspender o volume da produgao.

Entender o que é a crise exige a compreensdo da férmula geral do movimento do
capital (D — M — D). De forma resumida, o capitalista investe dinheiro (D) para produzir
mercadorias (M) na inteng@o de obter mais dinheiro (D’) comparado ao investimento inicial.
A mercadoria produzida so se realiza quando pode ser convertida em mais dinheiro. A crise,
no entanto, representa a suspensdo desse movimento: a mercadoria produzida ndo se converte
em mais dinheiro, denomina como uma “fase de estorvo e interrup¢cdo do processo de
acumulagdo”, conforme declarou Marx (1980, II, p. 939). A dindmica da crise capitalista
também pode ser encontrada nos escritos de Salama e Valier (1975, p. 115), conforme a

sequir.

A crise é assim a expressdo do carater particularmente contraditorio assumido pela
acumulacdo do capital. Contraditorio porque os interesses do capitalista entram em
frequente oposicdo, mais ou menos aguda, com seus interesses enquanto integrante
da classe capitalista. Vejamos um exemplo: se o capitalista A vé cair a sua taxa de
lucro, ele pode inicialmente dispensar trabalhadores e aumentar a intensidade do
trabalho, esperando assim diminuir os custos e reencontrar suas margens de ganho.
Mas, se muitos capitalistas fizerem o mesmo — e o capitalista A ndo pode impedi-los
de fazé-lo —, a meta buscada ndo é alcancada. Longe de se restabelecer, a taxa de
lucro cai e a crise se generaliza. O capitalista A obtém o inverso do que busca,
precisamente porque ndo domina as leis do mercado e essas se voltam contra ele. A
criacdo do desemprego, resultante da sua acdo e daquela de seus imitadores, ndo
permite — embora diminua provisoriamente seus custos — que as mercadorias sejam
vendidas pelo seu valor. A mais-valia ndo se realiza ou ndo se realiza integralmente.
O crescimento do desemprego significa menos dispéndio de salarios e, portanto,
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menos possibilidades de escoar as mercadorias. A forma dinheiro é insuficiente em
relagdo a forma mercadoria, impedindo que essa seja escoada pelo seu valor.

Netto e Braz (2007) argumentam que entre crises emana o ciclo econdmico que podem
ser distinguidos por meio de quatro fases distintas: a crise, a depressdo, a retomada e 0 auge.
O estopim da crise pode ser aceso por qualquer incidente econdmico ou politico, como a
faléncia de uma grande empresa, um escandalo financeiro, a falta repentina de uma matéria-
prima essencial, a queda de um governo. Com o acontecimento, as trocas comerciais se
reduzem, as mercadorias ndo sdo vendidas, a producdo é diminuida ou paralisada, os precos e
salarios tombam, as empresas abrem faléncia, o desemprego se generaliza e os trabalhadores
experimentam o dissabor da pobreza acentuada e generalizada.

A fase depressiva ocorre apds a crise, em que 0s salarios baixos e o desemprego se
mantém; a producdo permanece estagnada; as mercadorias estocadas, quando ndo destruidas
ou parte delas vendidas a precos reduzidos. Neste contexto de perdas, as empresas investem
em tecnologia para favorecer a producdo, buscando ampliar mercados e fontes de matérias-
primas. Quando essa logica, associada a concorréncia entre as empresas, se desenvolve, indica
a possibilidade de recuperacéo da crise, e determinadas acOes sdo acionadas para fomentar a
producao.

A fase de reanimacdo ou retomada, ocorre no momento em que as empresas
sobreviventes absorvem outras falidas, incorporando suas instalacbes e equipamentos, e
passam a produzir mais. Com isso, existe a reanimacdo do comércio, a partir da venda de
mercadorias, 0s precos aumentam e o desemprego diminui gradualmente. Em relacdo a
producdo, percebe-se restauracdo em quantidade anterior a crise e, assim, se caminha para a
ultima fase do ciclo.

Por fim, a fase do auge se manifesta por meio da concorréncia acirrada que obriga o
capital a investir em inovacGes para produzir mais, gerando inchaco na oferta de mercadorias
a serem comercializadas. A produgéo cresce exponencialmente, contribuindo para a retomada
da economia. Isso ndo dura eternamente, haja vista as crises que assolam o capital e, a
qualquer momento, novo detonador podera ser acionado, momento em que novamente se
observa o estoque de mercadorias e a elevacdo dos precos em fungédo da queda da demanda,

fazendo com que o ciclo crise, depresséo, retomada e auge recomece.
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1.3 AS CAUSAS E AS FUNCOES DAS CRISES DO CAPITALISMO

Netto e Braz (2007) defendem a inexisténcia das causas univocas das crises
capitalistas, pois entendem a dindmica contraditoria do modo de producdo capitalista em suas
maltiplas contradi¢des que acabam convergindo nas crises. De inlmeras causas, a seguir em
destague as mais citadas e, portanto, determinantes capazes de provocar interrupcdes na

ganancia do capital por prosperidade ilimitada.

= A anarquia da produgdo: a produgdo de mercadorias no contexto capitalista é
organizada e planejada, mas ndo obedece a planejamentos ou ao controle global. Em
busca de lucro, diferentes capitalistas em disputa inflam o mercado de mercadorias

que ndo possuem destino certo, o que gera total descontrole da produgéo.

= A queda da taxa de lucro: ao seu modo, cada capitalista tem a sua forma de responder
em relacdo a queda da taxa de lucro: entre eles, encontram-se a intensificacdo da
exploracdo dos trabalhadores, a queda no valor do capital constante, a depreciagdo dos
salarios, o exército industrial de reserva. Cada capitalista em disputa por lucro

contraria a intencionalidade de outro capitalista, o que contribui para a crise.

= O subconsumo das massas trabalhadoras: o desejo do lucro maximo dos capitalistas
alavanca a producgdo das mercadorias que encontra limitacdo de comercializagdo em
funcdo da limitada capacidade dos trabalhadores em consumi-las. Esse desequilibrio
entre a oferta e a demanda de mercadorias se deve ao fato das dificuldades de
consumo da explorada classe trabalhadora, alheia a posse daquilo que produziu. Com
1ss0, ndo se trata de exagero afirmar que “a razdo ultima de todas as crises reais €
sempre a pobreza e a restricio ao consumo das massas em face do impulso da
producdo capitalista a desenvolver as forgas produtivas como se apenas a capacidade

absoluta de consumo da sociedade constituisse seu limite” (MARX, 1985, III, p. 24).

Ldgico gque essas trés ndo sdo as Unicas causas das crises, mas se fundamentam como

as principais que desembocam em sua eclosdo. As multiplas causas das crises capitalistas sdo
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motivos de calorosos debates e direcionamentos. No entanto, parece ndo haver duvidas quanto

a sua funcéo: é por meio das crises que a lei do valor se impde, como bem demonstra Mandel:

No inicio de cada ciclo [...], ha racionalizacdo, intensidade crescente do trabalho,
progresso técnico acentuado [...]. Em uma economia mercantil, a alta acentuada da
produtividade significa sempre a baixa do valor unitario das mercadorias [...]. No
entanto, ¢ justamente em um periodo de “superaquecimento” [...que] os capitalistas
proprietarios de mercadorias — sobretudo os industriais que ja aplicaram as técnicas
mais avangadas — podem com mais ou menos SUcesso manter 0s pregos antigos em
vigor, o que lhes assegura abundantes superlucros. A venda insuficiente, a
superproducao, a ruptura brutal do equilibrio entre a oferta e a procura constituem o
mecanismo que gera a baixa dos precos, isto &, que imp8e os novos valores das
mercadorias que resultam do aumento da produtividade, provocando uma grande
perda de lucros e uma excessiva desvalorizacdo de capitais para os capitalistas
(MANDEL, 1990, p. 213).

Ao ser iniciado o ciclo capitalista, as mercadorias, com o passar do tempo, tem 0 seu
valor alterado. Exemplo é o que ocorre com as mercadorias oriundas das industrias que
investem em tecnologia, 0 que contribui para a reducédo do tempo necessario para fabrica-las,
tornando-as mais baratas para o capitalista, mas permanecendo a serem vendidas pelo mesmo
valor das mercadorias produzidas por capitalistas das industrias que ndo chegaram ao mesmo
padrdo em relagdo ao tempo necessario para produzi-las. A manutencdo dessa diferenca em
relacdo ao tempo de producdo das mercadorias é fundamental para a promoc¢éo do lucro maior
para os capitalistas que investiram em tecnologia. A instituicdo das crises finaliza, de forma
transitdria, essa diferenca, pois a queda nos precos estabelece o tempo de trabalho para
produzir a mercadoria, 0 que significa a imposicdo da lei do valor (NETTO; BRAZ, 2007;
IAMAMOTO, 2008).

As crises, fendmenos interentes ao capitalismo, também sdo contraditérias, pois tanto
revelam as contradices capitalistas, quanto mobilizam as condi¢des para o retorno a fase do
auge na retomada de novo ciclo. As crises se conformam com depreciagdo do capital por meio
de faléncias das empresas, queda no preco de mercadorias, dentre outros; no entanto, também
se configuram como estratégia para o retorno da capacidade de extragdo do lucro maximo. Em
algumas palavras, assim resumiu Salama e Valier (1975, p. 121): “¢ através das crises que Se
realiza a queda tendencial da taxa de lucro”, elas, “ao mesmo tempo, constituem a reagao do
sistema [capitalista] contra essa queda”.

Importantes ao desenvolvimento capitalista, Braz e Netto (2007) sintetizam as crises
como meios pelos quais 0 modo de producdo capitalista se restaura e recria as condigdes a sua

continuidade. Portanto, as crises no @mbito capitalista — por mais brutais que sejam 0s seus
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efeitos e por mais graves que sejam as suas consequéncias — estdo longe de promover a
extincdo do modo de producgéo capitalista, tampouco colaborar para a instituicdo de uma
sociedade nao capitalista. Se deixadas a sua logica, das crises capitalistas so ird resultar mais

capitalismo.

1.4 ENTRE CRISES E CONTRADICOES: O CAPITALISMO SE REIVENTA

Na sociedade dividida em classes — burguesia (capitalistas) e proletariado
(trabalhadores), com interesses antagonicos, fato é que as crises ndo interessam a nenhum dos
sujeitos sociais inseridos na sociedade do capital. De acordo com Mota (2011), isso ocorre
porque, embora exista 0 entendimento de que as crises tém por consequéncias impactos
distintos nas classes sociais com maiores prejuizos para os trabalhadores, determinados
segmentos do capital, sobretudo os pequenos e médios capitalistas, sofrem penalizacdes,
ocasionando faléncias dos mesmos. No caso de industrias ligadas ao grande capital também
podem sofrer com as crises, conforme a sua dimensao.

Ainda que isso ndo seja novidade, o carater ineliminavel das crises confirma a
contradicdo do capitalismo, este modo de producdo que se alimenta devido as suas crises,
sendo constituido por contradicdes e desenvolvido com a reproducdo e ampliacdo dessas
contradicdes.

Do conjunto de contradi¢Ges, Netto e Braz (2007) citam: (a) a contradigdo entre a
progressiva racionalidade que organiza a producdo nas empresas capitalistas (planejamento,
calculo das relagbes custo/beneficio, etc.) e a irracionalidade do conjunto da producdo
capitalista (a auséncia de um planejamento global dessa mesma producéo); (b) a contradicédo
entre a necessaria acdo de cada capitalista para maximizar seus lucros e o resultado objetivo
dessa acdo, a queda da taxa de lucro; (c) o crescimento da producdo de mercadorias sem um
correspondente crescimento da capacidade aquisitiva das massas trabalhadoras.

As trés contradicOes citadas, bem como outras inerentes ao capitalismo, possuem uma
determinada contradicdo fundamental do modo de produgdo que expressa a esséncia da
dindmica das relacGes sociais na sociedade regida pelo capital: a contradi¢do entre a producao
socializada e a apropriacdo privada. Acerca desta contradicdo, Engels (1976, p. 79-80) ja

alertava a sociedade do século XIX, que se transcreve a seguir.
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Na producdo mercantil, tal como se tinha desenvolvido na Idade Média, ndo podia
surgir o problema de a quem deveriam pertencer os produtos do trabalho.
Geralmente, o produtor individual criava-os com matérias-primas que lhe
pertenciam, produzidas regra geral por si prdprio, com a ajuda dos seus préprios
meios de trabalho e do seu trabalho manual ou de sua familia. N&o tinha necessidade
de apropriar-se dos produtos, pois ja eram seus pelo simples fato de ter sido ele a
produzi-los. A propriedade dos produtos tinha, deste modo, por base o trabalho
pessoal. Mesmo nos casos em que se utilizava a ajuda de outrem, esta era, regra
geral, acessdria e, além do salario, havia frequentemente outra remuneragéo: o
aprendiz e o oficial das corporac@es trabalhavam mais pelo fato de aprender a ser
mestres um dia do que pela alimentagdo e salario. Foi assim que apareceu a
concentragdo dos meios de produgdo nas grandes oficinas e fabricas, e a sua
transformacdo em meios de producdo realmente sociais. Mas esses meios de
producdo e seus produtos sociais continuaram a ser considerados como o eram antes:
meios de producéo e produtos individuais. E, se até aqui o proprietario dos meios de
trabalho se apropriava do produto porque, em regra, era 0 seu proprio produto, e a
ajuda de outrem era uma exce¢do, agora 0 proprietdrio dos meios de trabalho
continuava a apropriar-se do produto, apesar dele ndo ser mais o seu produto, mas
exclusivamente fruto do trabalho alheio. Assim, os produtos criados agora
socialmente ndo voltaram a ser propriedade daqueles que tinham posto realmente em
marcha os meios de producdo e fabricado os produtos, mas eram apropriados pelo
capitalista. Os meios de producdo transformaram-se em fatores sociais. No entanto,
foram submetidos a uma forma de apropriacdo que pressupde a producdo privada
individual, isto é, aquela em que cada um é dono e leva ao mercado o seu préprio
produto. O modo de produgdo vé-se sujeito a esta forma de apropriacdo apesar de
destruir o pressuposto sobre o qual se baseia. Nesta contradicdo, que confere ao
novo modo de producdo o seu carater capitalista, existem j&, em embrido, todos os
conflitos do presente. E quanto mais 0 novo modo de producdo dominar em todos 0s
setores fundamentais da producdo e em todos os paises economicamente
importantes, [...] melhor se evidenciara a incompatibilidade entre a producéo social e
a apropriacéo capitalista.

As contradicOes capitalistas tem como ponto de partida a relacdo entre socializacdo e
apropriacdo de tudo o que é produzido. Em outros termos: no capitalismo, na medida em que
a producdo é socializada e aprofundada, envolvendo o conjunto das atividades econémicas em
escala mundial; a apropriacdo é privada, ou seja, o excedente da forca de trabalho dos
trabalhadores é apropriado pelos donos dos meios de producdo — burgueses ou capitalistas —,
uma l6gica que se convencionou denominar mais-valia (BEHRING; BOSCHETT], 2007).

As relagdes sociais de producdo séo decorrentes do regime da propriedade privada dos
meios de producdo, a partir da légica determinante da conquista do lucro maximo em funcéo
da distribuicdo do excedente. Ainda que a socializagcdo da produgéo no contexto capitalista
ndo encontre qualquer ordem de limite, a apropriacdo do excedente produzido é intocavel.
Isso representa a central contradigdo capaz de colidir as relagBes sociais de produgdo com o
desenvolvimento das forgas produtivas.

A contradicdo expressa nas relacfes sociais de producdo versus forgas produtivas, e

socializacdo versus apropriacdo da producdo, também se expressa no nivel historico e
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sociopolitico, por meio da luta do trabalho contra o capital, pois determina e anuncia o
antagonismo e a exploracdo que fundamentam a relacdo entre a burguesia e o proletariado.
Contudo, a conflituosa relacdo entre burguesia e proletariado, em funcdo da posse dos meios
de producéo e exploracédo do trabalho, pode ser o ponto de partida para a solugdo das crises
capitalistas. A insatisfacdo dos trabalhadores por sua condicdo de classe explorada pode
motivar o processo organizado do seu protagonismo politico em direcdo a uma sociedade ndo
capitalista. Isso depende de total consciéncia de classe e organizacao politica. Na dependéncia
desses dois fatores, o capitalismo se mantém e se desenvolve, instaurando novas contradi¢tes
e estudando novas formas de o ciclo capitalista permanecer a partir de solu¢bes capazes de
contornar as suas crises (NETTO; BRAZ, 2007).

1.5 A ATUAL CRISE CAPITALISTA

As ineliminadveis crises capitalistas possuem raizes oriundas do processo de
acumulacdo do capital. Ao retomar esse entendimento, o objetivo é sublinhar que a génese da
crise sempre possui carater material. Isso ndo implica em afirmar que a causa dos problemas
vivenciados na atualidade possui origem na economia, pois nao se trata de um economicismo,
mas conforma um posicionamento tedrico e politico orientado para o entendimento de que a
raiz da crise atual encontra centralidade nas relacbes estabelecidas entre as pessoas no
processo de producdo da riqueza material (TONET, 2009).

Ainda que as crises tenham essa caracteristica marcante e comum, a atual crise do
capital, iniciada nos finais dos anos de 1960 no contexto mundial, parece ter algo diferente
das crises anteriores. Tonet (2009) entende dessa forma por meio de dois argumentos: (1) a
crise atual se trata de um fendmeno global, portanto, ndo apenas em fungdo de um setor
especifico ou em determinado pais ou regido; e (2) como ocorreu em crises passadas, nao é
possivel deslocar a crise para determinada regido geografica do mundo (exemplo: dos paises
centrais para os periféricos) em fungdo da mundializacdo do capital. Com efeito, o referido
autor advoga a inexisténcia de um pais no mundo que ndo experimenta a crise, esta que
alcanga as estruturas essenciais da sociabilidade capitalista.

A duracdo e a intensidade da crise estdo condicionadas a dimensdo e a duracdo dos
problemas relativos a taxa de lucro. Em busca de resposta para a queda na taxa de lucro na

atualidade, os capitalistas, juntamente com o fendmeno da mundializag&o do capital, apelam
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para a reestruturacdo produtiva e o neoliberalismo (este a ser melhor desenvolvido no
proximo capitulo), que se definem por meio das mudancas na forma de produzir com a
intencdo de retomar o aumento da taxa de lucro com investimento em tecnologia, alteracao na
forma de produzir e exploracdo dos trabalhadores, deixando ao mercado a responsabilidade
pelo equacionamento dos problemas econdmicos e sociais da sociedade, em que o Estado
passa a assumir posicionamento periférico na satisfacdo das necessidades humanas, ou seja,
um papel subsidiario, minimo para os trabalhadores, maximo para o capital (TONET, 2009).

O entendimento da crise capitalista iniciada no final de 1960 e desenvolvida a partir de
1970 ndo pode estar desvinculado ao denominado “anos de ouro” do capitalismo. Os trinta
anos gloriosos, como também sao reconhecidos, compreendem o periodo entre a reconstrugdo
dos paises capitalistas centrais do segundo pds-guerra até os anos de 1970, em que se
manifestou a fase de expansdo do modo de producdo capitalista, caracterizada por altas taxas
de crescimento econdémico, ampliacdo dos empregos e salérios e forte intervengdo do Estado
na vida econémica e social. I1sso ocorreu devido a institui¢cdo da politica fordista-keynesiana
que articulou a acdo estatal e gestdo da producdo, o que levou Mandel (1990) a configurar
uma onda longa expansiva. Por meio do taylorismo, fordismo e keynesianismo, acreditava-se
na promogdo de um capitalismo democratico com caracteristicas que articulavam intensa
centralizagdo, concentragdo e expansao de capitais, cujo desenvolvimento das forgas
produtivas, marcado por avangos tecnoldgicos, permitiu 0 aumento da produtividade do
trabalho e da producdo de mercadorias, mediante a internacionalizacdo da producdo e a
redefinicdo da divisdo internacional do trabalho.

O estabelecimento desta onda longa expansiva foi possivel em fungdo de
principalmente dois fatores politicos: (a) a intervencdo do Estado que, embasado nas politicas
keynesianas, criou mecanismos estatais voltados para a reproducdo ampliada dos
trabalhadores, socializando com o patronato parte dos custos de reproducdo da forca de
trabalho; e (b) a construcdo do pacto fordista-keynesiano, marcado pelas mobilizagdes
sindicais e partidarias dos trabalhadores que, em torno de reivindica¢Bes sociais legitimas,
pressionaram a incorporagdo, pelo capital, do atendimento de parte das suas necessidades
sociais, operando mudancgas nas legislacdes trabalhistas e nas medidas de protecdo social
(MANDEL, 1990; BEHRING; BOSCHETTI, 2007).

Segundo Mishra (1995) e Pierson (1991), as ac¢des decorrentes dos anos dourados do

capitalismo foi uma resposta a crise do capital no periodo 1929-1932, momento em que se
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consolidou a convicgdo sobre a necessidade de regulacéo estatal para seu enfrentamento, por
meio: (1) do estabelecimento de politicas keynesianas com vista a gerar pleno emprego e
crescimento econémico num mercado capitalista liberal; (2) da instituicdo de servigos e
politicas sociais com vistas a criar demanda e ampliar o mercado de consumo; (3) do acordo
entre esquerda e direita, entre capital e trabalho.

A sintese dos fatores econdmicos, sociais e politicos no periodo 1945-1975 foi
responsavel pela construcdo do Estado Social, este que se tornou um dos principais pilares de
sustentacdo institucional da fase expansiva do capitalismo, ao integrar a sua dindmica
econdmica parte das demandas operarias por melhores condi¢des de vida e trabalho.

Em um processo de concessdo-conquista no acesso aos direitos, Behring e Boschetti
(2007) apontam que a incorporacdo das demandas da classe trabalhadora ocorreu por meio da
alocacdo de fundos puablicos na constituicdo de politicas econdmicas e sociais, 0 que
contribuiu para a ampliagdo do consumo por parte dos trabalhadores. Isso ocorreu porque
houve a desmercantilizagdo no atendimento de determinadas necessidades sociais pelo acesso
aos salarios indiretos, por meio das politicas sociais, e porque o Estado permitiu a liberacdo de
salarios reais e o consequente aumento da demanda por consumo de mercadorias, criando as
condicGes para o surgimento da producdo e do consumo em massa, tipicos do regime fordista
de producéo.

A instituicdo do pacto fordista-keynesiano se apresentava como a solucdo democratica
do capitalismo, em que a incorporagdo das demandas trabalhistas, 0 aumento da producéo e
do consumo operario e o0 estabelecimento de uma rela¢do negociada entre Estado, capital e
trabalho passam a conformar o desejo do bem-estar e da democracia sem tocar na propriedade
privada dos meios de producdo.

Em relagdo ao acesso aos servigos publicos pelos trabalhadores, Maranhdo (2006)
elencou cinco objetivos de facil compreensdo, tais sejam: (1) responder as reivindicacdes dos
fortes movimentos operarios que se insurgiam na época; (2) assumir os custos de reproducéo
da forca de trabalho antes pagos exclusivamente com os salarios dos proprios trabalhadores;
(3) oferecer alternativas de fundos de reserva publicos disponiveis para serem investidos em
empreendimentos privados dos capitalistas (principalmente na producdo e compra de bens de
capital que impulsionaram varias inovagOes tecnoldgicas); (4) liberar parte do salario dos
trabalhadores para serem gastos com bens duraveis, principalmente automoveis, que nesta

época se transformaram na mola de expansdo da acumulacdo do capital; (5) e oferecer
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barreiras ideoldgicas a expansdo do socialismo do Leste que, nesta época, se colocava como
grande ameagca a sociedade capitalista.

Ao alcancar esses objetivos, 0s paises capitalistas centrais colaboraram para a promogéo
dos ganhos para os trabalhadores. Entretanto, a perifeira do capitalismo sofria a imposicao do
desenvolvimentismo como unica forma de integracdo ao modelo econémico mundial fundado
no incentivo a politica econdmica keynesiana, ao fordismo e a extensdo da cidadania.

Apesar do contexto de ampliacdo das politicas sociais no chamado Estado Social,
Mandel (1982) adverte que a aparente consciéncia social, adquirida pelo aparelho
governamental no capitalismo mascara a sua real finalidade de autopreservacdo e a
reproducdo do capitalismo. Com o proposito de manter o capitalismo e a mdo de obra
necessaria para sua perpetuacao a salvo das perigosas crises estruturais inatas a este modo de

producdo, o Estado Social foi o meio encontrado para tentar combater a crise do capital que

economicamente falando, inclui todo o arsenal das politicas governamentais
anticiclicas, cujo objetivo € evitar, ou pelo menos adiar tanto quanto possivel, o
retorno de quedas bruscas e catastréficas como a de 1929/32. Socialmente falando,
envolve esfor¢o permanente para impedir a crise cada vez mais grave das relagoes
de produgdo capitalistas por meio de um ataque sistematico & consciéncia de classe
do proletariado. Assim, o Estado desenvolve uma vasta maquinaria de manipulacéo
ideoldgica para integrar o trabalhador a sociedade capitalista tardia como
consumidor, parceiro social ou cidaddo (MANDEL, 1982, p. 340-341).

Diferente da experiéncia do capitalismo central com o Estado Social, o
desenvolvimentismo no Brasil se conformou como processo de modernizagdo conservadora,
em que a industrializacdo e o crescimento econémico se desenvolvem, porém os resultados
dessa expansao ndo foram distribuidos com os trabalhadores. Nessa discusséo, ao contrario do
que é anunciado por diversos especialistas, nunca existiu a experiéncia welfareana brasileira,
ainda que politicas sociais tenham sido criadas e desenvolvidas a partir da década de 1930,
redefinidas em 1980, quando se instituiram as bases do que poderia ser um modelo de Estado
Social (MOTA, 2009).

A incorporacdo das economias periféricas ao processo de reproducdo ampliada do
capital ocorreu nos anos 70 do século XX, quando os paises entdo chamados
subdesenvolvidos transformam-se em campo de absorc¢do de investimentos produtivos. A seus
Estados nacionais coube a continuidade — embora com novas caracteristicas — do papel de

indutores do desenvolvimento econdmico, propiciando uma base produtiva integrada as
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necessidades dos oligopdlios internacionais, gracas ao apelo ao crédito externo para o
financiamento daquela base e da sua expansé&o.

Esse cenario, conforme desenvolvido por Salama (2009), é alterado com a chegada da
década de 1980, e a divida externa nos paises na periferia do capital, 0 que os obrigou a
transferir capital para os paises capitalistas centrais como pagamento dos empréstimos
realizados. Naquele momento, o capitalismo sofreu as consequéncias da crise de acumulacéo,
obrigando os paises desenvolvidos a modificarem as estratégias de acumulacdo, mas
mantendo a subordinacao da periferia ao centro do capitalismo.

A integracdo do Brasil & ordem econdmica mundial ocorreu no inicio da década de
1990 sob o dominio do capital financeiro e do neoliberalismo, redefinindo as estratégias de
acumulacdo pela via da contrarreforma do Estado. Em outras palavras, isso representou a
instituicdo de medidas de ajuste econdmico e retracdo das politicas publicas de protecédo
social, numa conjuntura de crescimento da pobreza, do desemprego e do enfraquecimento do
movimento sindical, neutralizando, em grande medida, 0s avangos e conquistas sociais
alcancadas pelas classes trabalhadoras em momentos anteriores (BEHRING, 2003;
SALAMA, 2009).

A partir da década de 1980, o modo de producdo capitalista procurou se restaurar por
meio de um duplo movimento: (1) a redefinicdo das bases da economia mundial a partir das
mudancas no mundo do trabalho; (2) a ofensiva ideopolitica necesséaria a construgdo da
hegemonia do grande capital, evidenciada na emergéncia de uma nova fase do capitalismo,
marcada pela acumulacdo com predominio rentista (HARVEY, 2004; MOTA, 2009).

Com efeito, Mota (2009) avalia que esses dois movimentos sdo conformados em
funcdo de trés medidas adotadas para a recuperacdo do lucro maximo: () a reestruturacéo dos
capitais, com as fusGes patrimoniais, a intima relacdo entre o capital industrial e financeiro,
além da formacdo de oligopolios globais via processos de concentracdo e centralizacdo do
capital; (b) as transformagdes no mundo do trabalho, que tanto apresentam mudangas na
divisdo internacional do trabalho como redefinem a organizacdo do trabalho coletivo,
compondo a nova morfologia do trabalho, segundo a expressdo de Antunes (2006); (c) a
reconfiguracdo do aparato estatal e das ideologias e praticas que imprimem novos contornos a
sociabilidade capitalista, redefinindo mecanismos ideopoliticos necessarios a formacéo de

novos e mais eficientes consensos hegemonicos.
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Em resposta a crise do capital, o neoliberalismo € utilizado como a estratégia
ideopolitica do capital em que a acéo reguladora do Estado se retrai, com um entendimento de
que o atendimento das necessidades dos trabalhadores passa a se configurar uma
responsabilidade cuja centralidade se orienta para o sujeito, pois se acredita que a
responsabilidade estatal, em relacdo ao social, ndo deve ultrapassar ao ambito da seguranca
publica, a fiscalizacdo e a assisténcia social para os considerados incapazes de trabalhar.
Como consequéncia, a classe trabalhadora sofre, em virtude das privatizacdes das empresas
estatais e da mercantilizacdo dos servigos sociais, sob o argumento da liberdade do mercado e
da eficiéncia do Estado (ANDERSON, 1995).

Mota (2009) informa que o capital busca se restaurar com base politica e doutrinaria
do Consenso de Washington, este operacionalizado pelo Banco Mundial (BM), Fundo
Monetario Internacional (FMI) e pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), triade que
se materializa como as bases institucionais responsaveis pela serviddo das economias
periféricas do capital submissa as vontades do capitalismo mundial. Este consenso volta-se
para um modelo de desenvolvimento que se conforma como Unica interpretacdo possivel dos
problemas da estabilizacdo e do crescimento, ganhando forca de doutrina constituida e aceita
por praticamente todos os paises capitalistas do mundo. O consenso deve ser pensado como
um dos meios pelos quais a burguesia internacional imprime uma dire¢éo politica de classe as
estratégias de enfrentamento da crise dos anos de 1980, especialmente no que diz respeito as
reformas a serem implementadas pelos paises periféricos, devedores de capital financeiro
internacional.

A onda longa depressiva que se iniciou nos anos de 1970 foi desenvolvida devido as
crises de superproducdo de encontro a limitacdo do crédito no mercado; a contencdo dos
rendimentos tecnoldgicos; crise social e politica nos paises capitalistas centrais; as politicas de
austeridade; a crise de credibilidade do capitalismo como modo producédo que nado consegue
promover o pleno emprego, condicdes de vida favoraveis e a liberdade (BEHRING;
BOSCHETTI, 2007; MANDEL, 1990).

Conforme Netto e Braz (2007), entre 1971 e 1973, dois detonadores anunciaram que a
ilusdo do capitalismo democratico chegava ao fim: o colapso do ordenamento financeiro
mundial, com a decisdo norte-americana de desvincular o ddlar do ouro (rompendo, pois, com
os acordos de Bretton Woods que, ap6s a Segunda Guerra Mundial, convencionaram o

padrdo-ouro como lastro para o comércio internacional e a conversibilidade do ddlar em ouro)
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e 0 choque do petrdleo, com a alta dos precos determinada pela Organiza¢do dos Paises
Exportadores de Petroleo (OPEP).

No novo cenario mundial, os Estados Unidos assumem a hegemonia por meio de
acOes que intercalam a coercdo e 0 consenso, como uma espécie de governo mundial,
buscando eliminar os seus opositores, impondo a sua légica de forma ditatorial como
universal. Do ponto de vista macroeconémico, este pais assume a locomotiva na consolidacdo
da acumulacdo por espoliacdo (HARVEY, 2004). A acumulacdo por espoliacdo, segundo
Harvey (2004), representa a abertura de mercados em todo o mundo, por meio das pressoes
exercidas pelo Fundo Monetério Internacional, Banco Mundial e Organizacdo Mundial do
Comeércio, em que ha estimulos na aplicacdo de excedentes de capital — que ndo encontram
empreendimentos lucrativos em seus paises de origem — nos paises periféricos, na intencdo de
obter mais lucro. Trata-se, portanto, de investimento transnacional, que abrange, dentre outras
acOes, 0 patenteamento de pesquisas genéticas; a mercantilizagdo da natureza com o direito de
poluir; a privatizacdo de bens publicos por meio da transformacdo de servicos sociais em
mercadorias; a especulacdo imobiliaria.

As relacdes e os processos de trabalho na atualidade incluem antigas formas de
exploracdo, como o trabalho em domicilio, transformando as residéncias em espagos
produtivos, terceirizados, com reducdo de custos. Associado a isso, ocorre a expansdo da
externalizacdo e desterritorializacdo da producéo, instaurando novas formas de cooperacéo,
em que sdo incluidos e se complementam atividades precarizadas e com alta tecnologia,
conformando Unico processo de trabalho (MOTA, 2009; 2011).

Antunes (2006) resume que esse modelo de trabalho exige um novo trabalhador
inserido na nova divisdo do trabalho em que se centraliza o setor nobre — como o
planejamento, 0s projetos, as pesquisas — da producdo nos paises capitalistas centrais,
deixando a cargo da perifia do capital o trabalho precario e caracterizado como menor, com 0
uso de méo de obra barata, desprotecédo social e dispersdo espacial. Diferente do modelo de
exploragdo do trabalho do século XX, orientado para a fabrica, localizada em determinado
pais ou regido, o capitalismo contemporaneo prima por desterritorializar o trabalho e as
mercadorias, e por precarizar as condigdes e relacGes de trabalho, afetando as condicdes de
vida dos trabalhadores e a sua capacidade de organizacao e resisténcia.

Localizado na periferia do capitalismo, o Brasil foi atingindo pela reestruturacéo

produtiva a partir de 1980 com a informatizacdo na producdo, os programas de qualidade total
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e 0s métodos de gestdo participativa. Com efeito, “ocorreu a reducéo dos postos de trabalho, o
aumento da producdo em fungéo do investimento em tecnologia, a intensificagdo da jornada
de trabalho, novo sistema de producéo centrado no just in time e Kanban” (ANTUNES, 2006,
p. 16).

Ao chegar na década de 1990, a acumulacéo flexivel e 0 modelo toyotista de produgdo
potencializaram as subcontratacfes e as terceirizagdes da forca de trabalho, descentralizando
as unidades de producdo, em que as indudstrias se deslocam para regides que nao apresentam
tradicdo na producdo. Essas alteracdes foram possiveis em funcdo da necessidade capitalista
em construir nova subjetividade do trabalho, com a inclusdo de métodos de gestdo
participativos e programas de participacdo nos lucros, buscando fidelidade dos trabalhadores
por meio da falacia em transforma-los em acionistas minoritarios e também detentores dos
meios de producdo (HARVEY, 2004; ANTUNES, 2006; MOTA, 2009).

Ao contrario dos trabalhadores, historicamente fragmentados, o capital se concentra e
se centraliza em virtude das fusGes transnacionais, 0 que concorre tanto para um maior
controle de riscos dos seus empreendimentos, quanto para 0 aumento da sua capacidade de
coordenar a producdo mundial. Mesmo comportando formas diferenciadas, em que convivem
setores tradicionais e modernos, relacbes de trabalho estaveis e precarias e novos processos
produtivos, que mesclam praticas inspiradas no toyotismo com praticas fordistas e até
processos que remontam a producdo simples de mercadoria, essa combinacdo de padrdes
produtivos, segundo Antunes (2006), oferece como resultante um aumento da
superexploracdo do trabalho, traco constitutivo e marcante do capitalismo contemporaneo.

A forma de produzir em massa, caracteristica do regime fordista, se transforma em
producdo seletiva, principalmente produtos de luxo consumidos pelas classes médias e pelos
ricos. Nesse novo modelo de produzir, milhdes de pessoas se tornam inuteis para a producao
por ndo possuirem os meios de producdo, assim como por serem destituidos da condicdo de
vendedores de forca de trabalho. Essa populacdo excedente, ndo por acaso, se transforma no
foco das politicas de transferéncia de renda, politicas que serdo analisadas no capitulo 4 desta
dissertagdo, e ingressa, mesmo que residualmente, nos mercados consumidores internos,
transformando-se, conforme Mota (2011), no cidaddo-consumidor.

Na intencdo de desenvolver novas formas de acumulacdo, o capitalismo tem investido
em estudos direcionados na descoberta da intensificacdo de extragdo da mais-valia e no
barateamento da forca de trabalho (MARANHAO, 2006). Nessa direcdo, milhdes de
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trabalhadores sdo demitidos dos postos de trabalho formais, sendo inseridos em trabalhos
precarizados e informais por meio de contratos temporarios ou por conta propria. Como
exemplos, a producdo de mercadorias a base da reciclagem de materiais, cujos vendedores de
matéria-prima, os denominados “catadores de lixo”, integram a cadeia produtiva da
reciclagem; e os trabalhadores e pequenos produtores rurais que fornecem matéria-prima para
a producao do biodiesel.

Mota (2009) e lamamoto (2008) sinalizam que, nesse processo de acumulacéo,
destaca-se a financeirizagcdo da economia, na base da qual se encontra a organica vinculagao
entre as grandes corporagOes produtivas transnacionais e as instituicdes financeiras que
passam a comandar a acumulagdo, contando para isso com a desregulamentacdo operada pelo
Estado em funcdo da liberalizacdo dos mercados. Embora se apresente como uma forma
autdbnoma de producdo da riqueza, o que é impossivel no modo capitalista de producdo,
baseado na producdo da mais-valia, o capital financeiro, além de potenciar o fetichismo da
mercadoria, cria outro fetiche: o de que dinheiro se transforma em capital prescindido da base

material pela producéo capitalista, por meio da exploracéo do trabalho pelo capital.
1.5.1 De Wall Street para o mundo: a recente crise do capital

A crise capitalista que se iniciou no final da década de 1970 perdura até a atualidade,
com momentos de recuperacdo e novas crises. A mais recente dessas crises foi iniciada no
final do ano de 2007* em Wall Street, nos Estados Unidos da América (EUA), quando este
pais foi abalado por uma crise financeira de propor¢Ges ainda ndo devidamente
problematizadas e dimensionadas.

Em agosto de 2007, os fundos de investimentos foram congelados e lastreados nos
empréstimos imobiliarios, gerando o que se convencionou a denominar uma crise do

subprime® nos EUA. Isso foi identificado como o primeiro sinal da existéncia da recente crise

* Embora o 4pice da crise financeira estadunidense tenha sido em 15 de setembro de 2008, ela j& era anunciada
desde o ano de 2007 (BOSCHETTI, 2010).

® A crise do subprime foi uma crise financeira a partir da quebra de instituicées de crédito dos Estados Unidos da
América (EUA), que concediam empréstimos hipotecarios de alto risco, arrastando varios bancos para uma
situacdo de insolvéncia e repercutindo fortemente sobre as bolsas de valores de todo o mundo. Os subprimes
incluiam desde empréstimos hipotecarios até cartdes de crédito e aluguel de carros, e eram concedidos, nos
EUA, a clientes sem comprovagdo de renda e com histdrico ruim de crédito (pessoas sem renda, sem emprego,
sem patrimdnio). Essas dividas s6 eram honradas, mediante sucessivas rolagens, o que foi possivel enquanto o
preco dos imdveis permaneceu em alta. Quando os juros dispararam nos EUA, com a consequente queda do
preco dos imdveis, houve inadimpléncia em massa. A queda nos precos de imdveis, a partir de 2006, arrastou
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do capital (2007-2009) e foi anunciada pelo banco francés BNP Paribas. Com esta crise, 0
mercado imobiliério estadunidense foi afetado e levou uma das maiores empresas dos EUA, a
American Home Mortgage (AHM), a concordata (SALVADOR, 2010b).

O acompanhamento das discussdes sobre a crise de 2007-2009, conforme Behring
(2010), nos mostra diferentes argumentos. Na disputa tedrica, (neo)liberais, keynesianos e
marxistas debatem sobre a natureza e a dimensao da recente crise capitalista: de um extremo,
encontram-se os defensores de uma crise topica e conjuntural a ser superada em curto prazo,
por meio de determinadas medidas de regulacdo econdmico-social; de outro, uma crise
estrutural provocada pela ampliacdo da acumulagdo do capital, haja vista a manutencgéo da
perene ganancia capitalista em busca por superlucros.

Os liberais ortodoxos, conforme analise de Behring (2010), defendem a crise como um
ajuste do capitalismo por meio do mercado, que dara conta de recuperar o equilibrio entre
oferta e demanda, essa uma crenca liberal inabalavel desde a Lei de Say. Para sair da crise, 0s
liberais acreditam na necessidade do sacrificio coletivo por meio da reducdo de custos das
empresas e do Estado. A crise, portanto, se configura como uma anomalia ou disfuncéo
momentanea.

Ao referenciar outra concepcdo politica, Behring (2010) explica que os keynesianos
responsabilizam a falta de regulacdo estatal pela crise. Esses intelectuais entendem que a
desregulamentacdo, provocada pelos neoliberais, permitiu a presenca de investidores
gananciosos, exponenciando o capital ficticio e a concessdo irresponsavel de créditos, em
especial os empréstimos subprime. Para os keynesianos, sair da crise exige forte intervencéo
politica, econdmica e social.

Diferente da explicacdo liberal e keynesiana para a crise, 0s autores marxistas
descartam o argumento da disfuncdo (pois é mentirosa a conquista do equilibrio
automaticamente pelo mercado) ou do problema da regulacdo estatal (haja vista o
estabelecimento de um limite na fase avancada e incontrolavel do capitalismo). A crise, para
0S marxistas, e parte constitutiva do movimento contraditorio do capital (BEHRING, 2010).

Diante de distintos argumentos sobre causas e consequéncias, a euforia provocada pela
crise 2007-2009 ndo esteve isenta de comparagGes com a crise de 1929-1932. Ao tentar

explicar a magnitude da crise recente do capital, Behring (2010) chama a atengdo para as

varios bancos para uma situacdo de insolvéncia, repercutindo fortemente sobre as bolsas de valores de todo o
mundo (CHESNAIS, 2008).
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diferencas do contexto politico, econdmico e social da crise de oito décadas atrés.
Atualmente, ha a interdependéncia entre capitais de forma mais avangada. H& oitenta anos, 0s
paises possuiam mais autonomia para estabelecer politicas protecionistas, diferente do
fendmeno da mundializacdo do capital atual, mostrando a prisdo a que muitos paises estdo
submetidos, como o paradigmaético caso da Grécia, pais dependente e submetido as ordens da
Unido Europeia e que passa por forte crise. Importantes fatos historicos que destoam as crises
foram as guerras que antecederam e sucederam a crise de 1929-1932, como bem apontou
Behring (2010, p. 29): “as guerras localizadas tiveram o seu papel ao longo de todo o periodo
de expansdo (nesse caso a Guerra Fria cumprindo um papel fundamental) e mantém essa
importancia na estagnagdo (a “guerra contra o terror”, hoje elogiada pela apologética de
Hollywood)”.

Ao analisar o contexto anterior a crise de 2007-2009, Salvador (2010b) revela que o
mercado imobiliario estadunidense foi beneficiado com o estouro da bolha especulativa das
empresas “pontocom” em 2001. Em resposta a isso, o banco central dos EUA reduziu a taxa
de juros como estratégia para que as familias contraissem empréstimos e financiamentos, o
que causou frenesi na corrida para a compra de imdveis.

Como tentativa para aquecer o mercado imobiliario, Salvador (2010b) contextualiza
que os EUA criaram politica de incentivo ao grande sonho estadunidense da casa propria. No
contexto de recessao das empresas ligadas a Internet, as familias daquele pais foram seduzidas
pela expansdo do mercado imobiliario em funcdo da generalizacdo das linhas de crédito. Para
a conquista do lucro, por meio dos clientes com capacidade de pagamento limitada ou até
duvidosa, o mercado estadunidense criou as hipotecas de segunda linha (suprime mortgages).

Com essa configuracdo na forma de empréstimo e financiamento, a crise dos EUA
teve como causas a configuracdo do setor imobiliario e o endividamento das familias num
momento de desaceleracdo da economia. Muito embora essas sejam as causas mais citadas,
outras ndo podem ser esquecidas no contexto da recente crise, tais sejam: a queda na oferta de
crédito, principalmente em virtude da faléncia do Bear Sterans, um dos maiores banco de
investimentos dos EUA; a queda nos indices das bolsas de valores; a queda do dolar que
alavancou o desinteresse dos investidores por titulos do tesouro americano (SALVADOR,
2010b).

Com o epicentro nos empréstimos hipotecarios, a crise estadunidense atingiu em cheio

0s bancos de investimentos, as seguradores, os mercados financeiros. Com a mundializacdo
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do capital, a crise ndo se limitou ao contorno geogréfico estadunidense, alcangando
principalmente a Europa e o Japdo. Diferente do anunciado por diversos Presidentes da
Republica na época, que a crise ndo ultrapassaria o nivel local e provocaria ndo mais que uma
marolinha fora dos EUA, como bem expressou Luiz Inacio Lula da Silva em 2008, a crise se
trata de um fendmeno internacional: a crise do capital se expande para todas as formas de
crédito, uma vez que a crise estadunidense se transformou em crise global que ndo se limita
aos bancos e a determinados grupos que dependem diretamente do capital ficticio, mas
abrange o setor de servicos e manufaturado (BEHRING, 2010; BOSCHETTI, 2010;
SALVADOR, 2010b).

Por meio da desvalorizacdo do dodlar, Chesnais (2008) analisa que a crise
estadunidense alterou o cambio dos paises, 0 que contribuiu para consequéncias perversas nas
economias. O impacto da crise para 0s paises do mundo ocorreu em funcao da alta dos precos
dos alimentos, do petroleo e das matérias-primas industriais, afetando a demanda mundial.
Com efeito, a alta dos precos diminuiu o poder de compra das familias e aumentou o desejo
de poupar, prejudicando o desenvolvimento da politica monetaria.

Estratégia para sair da crise, houve a nacionalizacdo e 0 socorro aos bancos, como o
Northern Rock e o Bear Stearns, por meio da compra de titulos ndo cobertos pelos devedores
— 0s titulos podres. O jornal The Economist, de 29 de novembro de 2007, publicou algo nunca
visto na histéria do capital: ainda que num mundo marcado pela ideologia de que a méo livre
é capaz de estabelecer o equilibrio entre oferta e demanda de qualquer coisa, o capital exigiu
que o Estado se movimentasse para socorrer os grandes bancos — e obviamente esse socorro
foi obtido por meio do fundo pdblico (CHESNAIS, 2008; BEHRING, 2010). Salvador
(2010b, p. 50-51) complementou ao resumir: “quando a crise se instala, todo o discurso e a
defesa da eficiéncia do mercado, da privatizacdo, da desregulamentagdo se “desmancham no
ar”, chamem o Estado, ou melhor, o fundo publico para socializar os prejuizos”.

Em termos numeéricos, o Tesouro americano injetou US$ 200 bilhGes de recursos
publicos nas empresas hipotecarias americanas. No cenario de panico, o parlamento
americano aprovou o socorro das entidades financeiras de Wall Street em outubro de 2008,
estas contempladas com o montante publico de US$ 700 bilhdes e mais US$ 152 bilhdes em
incentivos fiscais. Na decisdo politica, também foi decidida a alocacdo de mais de US$ 1
trilhdo do fundo publico estadunidense no mercado financeiro. Enfim, o que houve foi uma

politica com vistas a socializar os prejuizos das instituicGes financeiras com o dinheiro
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publico; contudo, nada foi feito para a protecdo das familias endividadas (SALVADOR,
2010b). Além dos EUA, este autor revela que o fundo publico também pagou a conta da crise
em outros paises: o Japdo foi contemplado com US$ 10 bilhdes; a Alemanha com € 50
bilhdes; Holanda, Bélgica e Luxemburgo foram contemplados com € 6,4 bilhdes para a
nacionalizagdo dos bancos; a Inglaterra injetou US$ 88 bilhdes como forma de salvar os
bancos; a Islandia estatizou os bancos.

Como bem explica Chesnais (2008), no cenario marcado pela instabilidade politica e
econdmica, emerge a duvida em relacdo ao sistema monetario internacional no contexto da
crise do dolar. Em tom de conclusdo, é preciso sublinhar que uma crise nos EUA provoca
uma crise internacional, o que implica em afirmar o desejo dos bancos centrais de outros
paises a sustentar a moeda americana, mas até quando isso ocorrera se conforma como grande
enigma. A permanéncia do financiamento e o socorro aos bancos dos EUA ndo sdo
consequéncias da solidariedade alheia, mas exclusivamente do medo da extensdo da crise
capitalista. Contudo, a faléncia financeira dos EUA pode levar os investidores a mudar a
moeda de reserva, hipotese relevante no cenario complexo a que todos podemos enfrentar nos
préximos anos, principalmente se a opcao estadunidense se mantiver em tentar a reanimacao
da sua economia ou desvirtuar a atencdo da crise por meio das guerras, haja vista o que vem
ocorrendo no Afeganistéo e no Iraque.

Imerso na crise capitalista, € importante entender qual o lugar da politica social num
contexto politico, econdmico e social desfavoravel ao trabalho, em que a mundializacdo do
capital, o neoliberalismo e a reestruturacdo produtiva se conformam na estratégia de
dominacdo de uma ordem social avida por superlucros. A politica social entendida como
processo contraditorio entre o capital e o trabalho precisa ser problematizada distante da
concepcao funcionalista e da influéncia do idealismo que dominaram o debate por muitas
décadas: esta é uma licdo que conseguimos apreender nos preciosos textos das autoras e dos
autores que dominam a discussdo critica da politica social na contemporaneidade. Na tentativa
de aprofundar os conhecimentos sobre a politica social e, sua inser¢cdo em contexto de crise
capitalista, o proximo capitulo se propde a contribuir nesse debate em que o ataque neoliberal
as politicas sociais, o financiamento das politicas sociais, as concepgdes que irdo determinar o
modelo de politica social, os modelos de seguridade social, e a trajetdria da seguridade social
brasileira sdo secdes fundamentais para entender a instituicdo e o desenvolvimento das

transferéncias de renda em seus limites e potencialidades no Brasil e no mundo.
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AS POLITICAS SOCIAIS NO CONTEXTO DA CRISE

“Ok! Munds G20 desjpucl

Tuds & ta desjpual

Oh! Do um buds esse carnaval
De outro a fw/{e total”

(A Novidade, Githerts GY)

2.1 NOTAS PARA COMPREENDER O ATAQUE NEOLIBERAL AS POLITICAS
SOCIAIS

As ideias neoliberais comecam a se instituir como uma ideologia a partir da crise
capitalista de 1969-1973, quando os paises de capitalismo central passaram a experimentar o
dissabor da queda na taxa de crescimento associada a altas taxas de inflacdo, combustiveis
que inflamaram as criticas contra o Estado Social e 0 consenso estabelecido no segundo pos-
guerra.

Em quinze paginas do livro resultante do seminario “Pds-neoliberalismo — As politicas
sociais € o Estado democratico”, realizado no Rio de Janeiro em 1994, Anderson (1995)
realizou o balanco do neoliberalismo como corrente tedrica e politica critica ao Estado
intervencionista e de bem-estar, elaborada e publicizada em 1944 a partir das ideias de
Friedrich Hayek, condensadas no livro que foi traduzido para o portugués como “O Caminho
da Servidao”. Como o periodo do segundo pds-guerra apresentava taxas de crescimento
consideradas a mais rapida da historia, os avisos neoliberais ndo surtiram efeito, mas a critica
a regulacdo estatal era um posicionamento forte que passou a atrair os burgueses insatisfeitos

com os ganhos do trabalho.
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Entendida por Anderson (1995, p. 10) como “uma espécie de franco-magonaria
neoliberal”, os defensores do neoliberalismo tinham o Partido Trabalhista inglés por alvo
central num contexto de elei¢cdes na Inglaterra. Nao satisfeitos com as migalhas do lucro, com
a chegada da crise em 1973, os neoliberais atacavam o keynesianismo na intencdo de
construir as bases para um “novo” capitalismo sem a intervengdo estatal e livre de qualquer
ordem de regras. Depois de aproximados vinte anos de concebida a teoria, o gatilho para a
aplicacdo dos principios neoliberais nos governos foi acionado pela crise capitalista iniciada
nos finados dos anos 1960, em que combinou baixa taxa de crescimento e alta taxa de
inflag&o.

A linha de argumentac&o neoliberal se orientou para a critica ao poder dos sindicatos,
principalmente 0 movimento operario, que, conforme os neoliberais, era o culpado pela crise
econbmica, manifestada pela estagnacdo do crescimento e pelo crescimento da inflacdo
europeia, pois almejava aumento de salario e do gasto social do Estado. Contra a misera taxa
de crescimento, os neoliberais reclamam um Estado forte nd&o no gasto social e nas
intervencdes econdmicas, mas contra o poder dos sindicatos (ANDERSON, 1995).

Bordn (1995) sustenta que a principal medida neoliberal é o alcance e o controle da
estabilidade monetaria, algo a ser conseguido por meio do corte no gasto com politicas sociais
e da manutencdo de determinada taxa de desemprego, acOes essas que tiveram o poder de
desestabilizar a forga dos sindicatos nos “anos de ouro” do capitalismo. Anderson (1995), no
que toca as medidas neoliberais, ndo se esquiva em mencionar as reformas fiscais, orientadas
para a reducdo de impostos para 0s mais ricos. Com efeito, os neoliberais acreditavam que o
crescimento econdmico viria pelo aprofundamento da desigualdade, pela manutengéo de taxa
“natural” de desemprego e pela estabilidade economica.

Ainda que a experiéncia pioneira neoliberal no mundo tenha ocorrido no Chile do
governo Pinochet, a literatura especializada da crédito a Inglaterra na vanguarda de paises
capitalistas avancados ao colocar em préatica o programa neoliberal em 1979 (ANDERSON,
1995; BORON, 1995; NETTO, 1995; NAVARRO, 1998). Cabe sublinhar o intersticio de
trinta e cinco anos entre a publicacdo da obra de Hayek e a aplicagdo do ideério neoliberal no
governo de Margareth Thatcher, esta reconhecida mundialmente por varias referéncias, que
aqui se destaca a “Megera de Ferro”, assim denominada por Netto (1995, p. 33). Ato

continuo, varios paises no mundo promoveram verdadeira guinada para a direita, em que 0
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neoliberalismo assume a centralidade dos seus governos: EUA (Reagan, 1980), Alemanha
(Kohl, 1982), Dinamarca (Schluter, 1983), dentre outros.

Anderson (1995) desenvolve uma comparacdo entre as politicas neoliberais da
Inglaterra, dos EUA, dos paises do continente europeu, da Australia e da Nova Zelandia. O
autor avalia que a Inglaterra foi exemplar na aplicacdo dos principios neoliberais por meio da
contracdo e emissdo monetéria, da elevagdo das taxas de juros, da queda dos tributos sobre
altos rendimentos, da criacdo de desemprego massivo, do combate as greves trabalhistas, da
imposicdo de legislacBes contra os sindicatos, do corte nos gastos sociais, do amplo programa
de privatizacdo. No caso da Australia e da Nova Zelandia, Anderson (1995) entende que,
nesta regido geogréafica, a experiéncia neoliberal foi a mais completa e extrema no mundo
capitalista avancado, por meio do desmonte avassalador do Estado Social.

Distinto das experiéncias anteriores, o governo estadunidense do neoliberal Reagan
estava mais preocupado em criar estratégia de quebrar a economia soviética por meio da
competicdo militar na intengdo de derrubar o regime comunista ali instalado. Internamente,
Reagan ndo poupou esforcos em reduzir os impostos em favor dos ricos, elevar as taxas de
juros e combater a Unica greve da sua gestdo. Aquela que é a principal medida neoliberal, a
meta orcamentéria — conforme j& apontado — foi ignorada por Reagan, gerando importante
déficit publico ao alocar os recursos com gastos militares, o que levou Anderson (1995, p. 12-
13) a considerar que o presidente estadunidense promoveu um ‘“keynesianismo militar
disfarco”, fundamental para a recuperagao econdmica dos paises capitalistas centrais.

No que toca ao continente europeu, Anderson (1995) analisou 0s governos que,
naquele momento, foram considerados de esquerda, como o de Miterrand (Francga), de
Gonzéles (Espanha), de Soares (Portugal), de Craxi (Italia) e de Papandreou (Grécia), que
aplicaram a disciplina orcamentaria e as reformas fiscais, mas que foram brandos com o0s
cortes nos gastos sociais € no combate aos sindicatos. Isso evidencia a for¢ca da ideologia
neoliberal, em que tanto governos de direita (Inglaterra, EUA e Alemanha), quanto os de
esquerda, muito embora de maneira diferenciada, em algum momento, colocaram em pratica
0s principios neoliberais.

Em relacdo a efetivacdo dos objetivos do projeto neoliberal, sdo referenciados a
recuperacdo da taxa de lucro e o controle da inflacdo, no entanto ndo foi capaz de resolver a
crise do capitalismo e de alterar os indices de recessdo e baixo crescimento econémico,

conforme se defendia. Behring e Boschetti (2007) ponderam que as medidas neoliberais,
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implementadas nos paises capitalistas centrais, tiveram efeitos destrutivos para as condi¢des
de vida da classe trabalhadora, pois provocaram aumento do desemprego, destruicdo de
postos de trabalho, reducdo dos salarios, devido ao aumento da oferta de médo de obra e a
reducdo de gastos com as politicas sociais.

Na intencdo de deter a inflacdo dos anos 1970, os paises do capitalismo central
aplicaram medidas monetérias e fiscais austeras, contrairam a emissdo de moeda,
promoveram demissdes em massa e reduziram os salarios dos trabalhadores (NAVARRO,
1998; ANDERSON, 1995).

Por meio do controle da inflacdo, Anderson (1995) avalia que o projeto neoliberal
conseguiu recuperar a taxa de lucro nos paises da Europa Ocidental que deixavam de
experimentar a amarga taxa de 5,4% abaixo de zero para alcancar 5,3% positivos. 1sso so foi
possivel em funcdo da pressdo dos governos sobre o movimento sindical por meio de medidas
inibidoras & mobilizacdo dos trabalhadores e enfraquecimento das greves condicionadas ao
corte nos salérios dos trabalhadores. Navarro (1998), entretanto, aponta que, mesmo com a
recuperacdo da taxa de lucro nos anos 1980, a Europa ndo mais conseguiu alcancar taxas
equivalentes ao periodo de vigéncia dos anos aureos capitalistas. Além disso, este autor
revelou que o crescimento do lucro ndo foi convertido em aumento de investimento
produtivo, o que pde em xeque o dogma liberal que afirma haver uma relacdo entre aumento
dos lucros empresariais € aumento de investimento produtivo: o que ocorreu foi o “aumento
de investimentos no setor financeiro e de servicos, com transferéncia de fluxo de capital do
setor produtivo para o setor financeiro e de servicos” (NAVARRO, 1998, p. 83).

Consequéncia da reestruturacdo produtiva’, o desemprego tomou conta da Europa, 0
que gerou ganhos ao capital ao impor limite ao poder dos trabalhadores, conquistado no
Estado Social. Cabe ressaltar que os neoliberais consideram a desigualdade um fenémeno
natural, normal e intrinseco a sociedade. E, nesse campo, o projeto neoliberal foi exitoso, pois
“a tributagdo dos salarios mais altos caiu 20% em média nos anos 80, e os valores das bolsas
aumentaram quatro vezes mais rapidamente do que os salarios” (ANDERSON, 1995, p. 15).

Ainda que sejam conquistas comemoradas pelos neoliberais, o controle da inflagéo, o

aumento da taxa de lucro, o combate aos sindicatos, o corte nos salarios e nos gastos sociais, e

® Entende-se por reestruturagio produtiva “os procedimentos de natureza diversificada que os capitalistas adotam
para reorganizar 0s processos produtivos tentando aumentar a margem de lucro. Sd8o medidas como
investimentos em tecnologia que aceleram a producdo; demiss@es e contratagdes que variam de acordo com a
demanda do produto no mercado, entre outras” (SANTOS, 2012, p. 270).
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a promocdo do desemprego eram acOes concebidas como meios de reanimar a taxa de
crescimento. Nesse aspecto, Anderson (1995), de forma irbnica, revela o quadro
decepcionante para os neoliberais: ndo houve alteracdo na taxa de crescimento nos paises do
capitalismo central. A explicacdo do descompasso entre a recuperacdo do lucro e a estagnacao
do crescimento encontra fundamento na desregulamentacdo financeira, ou seja, 0O
investimento em producdo foi abandonado e o terreno para a especulagdo ganhou centralidade
econémica por meio da explosdo dos mercados de cambio internacionais.

Ainda que qualquer balanco do neoliberalismo seja provisorio, tendo em vista o efeito
de suas politicas ainda ndo serem conclusivos, Anderson, ja em 1995, fazia avaliacdo
pessimista para o futuro do capitalismo, ao afirmar que os neoliberais podem gabar-se de estar
a frente de uma transformacédo socioecondmica gigantesca, que vai perdurar por décadas; no
entanto, ele vibra ao informar que a regido do capitalismo mundial que apresenta mais éxito
nos ultimos vinte anos é também a menos neoliberal, ou seja, as economias do extremo
oriente. Anderson (1995, p. 23), contudo, conclui o seu balango do neoliberalismo dessa

forma:

economicamente, o neoliberalismo fracassou, ndo conseguindo nenhuma
revitalizagdo béasica do capitalismo avangado. Socialmente, ao contrério, 0
neoliberalismo conseguiu muitos dos seus objetivos, criando sociedades
marcadamente mais desiguais, embora ndo tdo desestatizadas como queria. Politica e
ideologicamente, todavia, o neoliberalismo alcangou éxito num grau com o qual
seus fundadores provavelmente jamais sonharam, disseminando a simples ideia de
que ndo héa alternativas para os seus principios, que todos, seja confessando ou
negando, tém de adaptar-se a suas normas.

Na periferia do capital, o Brasil também foi influenciado pelo neoliberalismo a partir
dos anos 1990, década em que se esperava a pratica dos principios e das diretrizes postas na
Constituicdo Federal de 1988 no contexto das politicas sociais, mas que foram atacados pela
contrarreforma do Estado que passou a direcionar as conquistas sociais, conformadas na
CF/1988. Ainda que seja o governo Fernando Collor de Mello o apontado como a génese do
projeto neoliberal brasileiro, foi o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) que
implantou reformas orientadas para 0 mercado, utilizando como pretexto o argumento de que
0s problemas estatais (e sua ineficiéncia) eram as causas da crise, experimentada a partir dos
anos 1980, principalmente em funcdo das altas taxas de inflagdo (BEHRING, 2003).

O “projeto de modernidade” — leia-se projeto neoliberal — de FHC tinha como

centralidade as privatizagdes e 0 desmonte da seguridade social, em desprezo as conquistas do
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final da década de 1980, por meio da avaliacdo da CF/1988 como algo perdulario e atrasado.
O Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRE/MARE), formulado por Bresser Pereira’, foi o
documento que orientou o0 projeto de Estado, e de sua relacdo com a sociedade, do governo
FHC, em que a preocupacéo central foi o ajuste fiscal.

A contrarreforma do Estado, conforme Behring (2003), encontra sentido a partir dos
processos de privatizacdo no Brasil, utilizando a midia para difundir as acGes de caréater
antipablica. A adesdo da sociedade ao projeto de privatizacdo do governo FHC foi estimulada
pelo argumento da ineficiéncia do Estado promotor de direitos, em que determinadas agdes
eram imperiosas para “salvar” o pais do ranco inflacionario, trago marcante da economia
brasileira da década de 1980, tais como: atrair capitais, reduzindo a divida externa; reduzir a
divida interna; obter precos mais baixos para os consumidores; melhorar a qualidade dos
servicos; e atingir a eficiéncia econdémica das empresas, que estariam sendo ineficientes nas
maos do Estado.

Por meio da privatizacdo, o Estado brasileiro entregou parte do patriménio publico ao
capital estrangeiro, desobrigando as empresas privatizadas da compra de insumos no Brasil,
contribuindo para o desmonte das industrias nacionais e remessa de dinheiro para o exterior, 0
que gerou a elevacdo do desemprego e o desequilibrio da balanca comercial. Nota-se que as
consequéncias foram diferentes daquelas anunciadas no PDRE/MARE: o “projeto de
modernidade” ndo combateu a crise fiscal e ndo promoveu o equilibrio das contas publicas.
Esta é a contradicdo flagrante apresentada por Behring (2003), em que avalia a préatica da
“reforma” do Estado como contrarreforma a partir de uma ideologia capaz de desestruturar o
Estado e causar perdas de direitos para a classe trabalhadora.

A contrarreforma do Estado no Brasil também utilizou o Programa Nacional de
Publicizacdo®, ao considerar a necessidade da criacdo das agéncias executivas e das
organizagOes sociais, bem como da regulamentacdo do terceiro setor a fim de assegurar a
absorcdo de atividades desenvolvidas por entidades ou 6rgaos publicos da Unido, ou seja, para
a execucao das politicas sociais. Isso promoveu um padréo de promocéo de direitos distante
dos principios expressos na CF/1988: a area social revive o modelo de protecdo social do

século XI1X sob novas bases, em que o voluntariado desprofissionaliza as intervencfes no

" Entdo Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), pelo periodo de 1°/1/1995 a
24/06/1998 e 05/11/1998 a 1°/1/1999.

Cf.. http://www.planejamento.gov.br/link_secretaria.asp?cod=6682&cat=229&sec=24&sub=)

8 Criado pela Lei n°. 9.637, de 15 de maio de 1998.
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contexto social, num chamamento a solidariedade e ao bem comum, por meio do trabalho
voluntario sem remuneragao.

Behring e Boschetti (2007) avaliam que os governos de orientacdo neoliberal no
Brasil, principalmente o de Fernando Henrique Cardoso, preferiram a via tecnocratica e
“decretista” de governar, pois utilizavam intimeras medidas provisdrias, expedientes
desrespeitosos com o0s usuarios das politicas, corte de recursos e corrupcdo do poder
legislativo. Com efeito, as relacBes politicas e ideoldgicas foram conformadas com esses
métodos, 0 que consagrou a democracia e o0 alcance de governabilidade democratica como
algo vazio e distante.

Os argumentos utilizados para implementar a “reforma” do Estado visando alcancar o
patamar da eficiéncia na implementacdo das politicas sociais foi exemplar da irracionalidade
do projeto neoliberal brasileiro, uma vez que — ndo de forma inédita — acreditava-se que a
estabilidade monetéria resolveria a gestdo e o financiamento das politicas sociais. A
estabilidade monetaria dos anos 1990 no Brasil foi acompanhada pela desresponsabilizacéo
do Estado pelas politicas sociais e perda de diretos da classe trabalhadora. Isso ocorreu
concomitantemente ao crescimento da demanda social, em funcdo do aumento do desemprego
e da pobreza, aprofundados pela macroeconomia do Plano Real (BEHRING, 2003).

Com efeito, as politicas sociais foram capturadas por uma logica de adaptacdo ao
contexto de contrarreforma do Estado, donde se decorre a necessidade de reestruturacdo dos
programas sociais, por meio da privatizacdo, da focalizacdo e da descentralizacdo, conforme
alertou Draibe (1993).

A descentralizagdo® é concebida como um modo de aumentar a eficiéncia e a eficacia
do gasto, ja que aproxima problemas e gestdo. Argumenta-se que, com a descentralizacdo,
aumentam as possibilidades de interacdo, no nivel local, dos recursos publicos e dos nédo
governamentais, para o financiamento das atividades sociais. Enfim, amplia-se a utilizacao de
formas alternativas de producdo e operacdo dos servicos, mais facilmente organizadas nas
esferas municipais (DRAIBE, 1993). E importante saber que a descentralizacio pode ser
utilizada tanto com o significado de simples transferéncia de responsabilidades ou tarefas
(isso € desconcentracdo), como também de transferéncia de poder decisorio (a
descentralizacdo propriamente dita). No Brasil, vem se fortalecendo o debate sobre a
descentralizacdo politico-administrativa a partir da Constituicdo Federal de 1988, em que &

® para 0 aprofundamento da polémica presente no debate da descentralizacéo, Cf. Stein (1999).
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assegurada maior autonomia financeira e politica aos estados e municipios, aliada a novas
atribuicBes conferidas a estas unidades federadas, em particular no campo das politicas
publicas (STEIN, 1999).

Draibe (1993) entende a focalizacdo, a ser desenvolvida na secdo 2.3.1 desta
dissertacdo, como o redirecionamento do gasto social a programas e a publico-alvo definidos,
seletivamente escolhidos pela sua maior necessidade e urgéncia. Dois tipos de justificativas
apoiam esta tese: a de Friedman, de que o Estado deve entrar apenas residualmente e tdo
somente no campo da assisténcia social; e a que argumenta como fato de que 0s mais
necessitados ndo sdo, em principio, 0s que efetivamente se beneficiam com o gasto social e,
portanto, deve-se redirecionar este gasto, concentrando-o em programas dirigidos aos setores
mais pobres da populacéo.

A privatizacdo, de acordo com Draibe (1993), é entendida como uma maneira de
deslocar a producéo de bens e servicos publicos para o setor privado lucrativo como resposta
para o alivio da crise, evitando a irracionalidade no uso de recursos, induzida pela gratuidade
de certos servicgos publicos, e aumentando a progressividade do gasto publico ao evitar que 0s
setores de maior poder se apropriem de beneficios ndo proporcionais (maiores) a contribuicao
que realizam para financia-los. Outra forma de privatizacdo é a que propde o deslocamento da
producdo e/ou da distribuicdo de bens e servicos publicos para o setor privado nédo lucrativo,
composto por associagOes de filantropia e organiza¢Ges comunitérias, ou as novas formas de
organizacbes ndo governamentais. No plano dos mecanismos de operacdo, multiplas sdo as
formas de se proceder a privatizacdo dos servigcos publicos: a transferéncia (incluindo a
venda) para a propriedade privada de estabelecimentos publicos; a cessacdo de programas
publicos e o desengajamento do governo de algumas responsabilidades especificas; as
reducdes de servicos publicamente produzidos, conduzindo a demanda para o setor privado; o
financiamento publico do consumo de servicos privados por meio da contratacdo e
terceirizacdo; as formas de desregulacdo ou desregulamentacdo que permitem a entrada de
empresas privadas em setores monopolizados do Estado (DRAIBE, 1993).

A estrutura das politicas sociais, fundamentada na descentraliza¢do, na focalizacéo e
na privatizacdo, ¢ consequéncia da correlagdo de forgca entre as classes sociais. Sob o
argumento da saida da crise fiscal do Estado, as politicas sociais brasileiras sdo atacadas na

sua concepcao, sua gestdo e seu financiamento, o que provocou a restricdo de direitos pela via
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do Estado que deve ser minimo ao trabalho e méximo ao capital, em que as a¢fes com a
finalidade de materializar direitos sociais devem ser pontuais e compensatorias.

A resultante deste padrdo de politica social diz respeito as concepgdes de justica
social, em que se confrontam dois modelos antagonicos: de um lado, a tradicdo universalista,
concebendo direitos inalienaveis do cidaddo a educacgdo, a salde, a habitacdo, a previdéncia
social, & assisténcia social, garantidos pelo Estado provedor e, de outro lado, o projeto
neoliberal concebido segundo os principios da privatizacdo, focalizacdo e descentralizacéo
das acdes publicas sobre os segmentos mais necessitados da populacao.

A partir da introdugdo do projeto neoliberal, as politicas sociais sdo criticadas por
incentivar a vagabundagem e o 6cio. N&o € a toa que o principio da menor elegibilidade e o
principio da subsidiaridade sdo os pilares das politicas sociais neoliberais (PEREIRA, 2008).

Pereira (2008) explica que a menor elegibilidade significa que os beneficios das
politicas sociais devem ser menores do que o pior salario pago no mercado de trabalho, sendo
o principio utilizado pela Poor Law™, o que procurava impedir que os pobres ficassem
desestimulados de trabalhar. Critica a instituicdo do principio da menor elegibilidade — uma
vez que o Estado se responsabiliza apenas pelo minimo de protecédo social publica e a politica
social ndo fica a servico da desmercadorizacdo e nem da concretizacdo de direitos sociais —,
Pereira (2008) verbaliza que os beneficios sociais sao modestos e voltados para grupos de
baixa renda e geralmente condicionados a comprovagdes constrangedoras de pobreza, que
estigmatizam os beneficiarios: com o principio da menor elegibilidade, a politica social
promove uma guinada a tipologia de regime de bem-estar™* liberal, conforme desenvolveu
Esping-Andersen (1991).

Associado ao regime conservador descrito por Esping-Andersen (1991), Abrahamson
(1995) informa que a subsidiaridade € um termo de origem cristd, que tem recebido vida nova
nos esquemas de protecdo social. Refere-se a pratica de protecdo em que a instancia mais
proxima do necessitado é que deve procurar auxilia-lo. Assim, o préprio individuo que padece
do problema € a instancia mais proxima. Se ele fracassar, a familia entra em cena. Se esta

também falhar, a instancia seguinte é a comunidade, incluindo as Igrejas e organizagdes civis

19 para conhecimento da trajetoria da politica social das velhas leis dos pobres ao Welfare State, Cf. Pereira
(2008).

1 Esping-Andersen (1991) concebeu uma classificacdo que influencia o debate conceitual e metodoldgico
contemporaneo no ambito da politica social, em que analisa trés eixos — as relagdes entre Estado e mercado; o
Welfare State como um sistema de estratificacdo; e os direitos sociais versus a desmercadorizacdo da politica
social. A tipologia evidencia trés regimes de bem-estar, nos quais a politica social assume papel importante: o
liberal, o conservador e o socialdemocrata.
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e redes informais de vizinhos. S6 em ultimo caso, quando as instancias anteriores nao
resolveram o problema, o Estado serd acionado. Portanto, o principio da subsidiaridade opera
com um sistema hierarquico de instancias em que o Estado s6 comparece em ultimo lugar.

A tentativa de instituir um Estado Social no Brasil — que nunca ocorreu — foi
desmontada pelo ajuste neoliberal. Caracteristica marcante da politica social neoliberal é
consequéncia da sua privatizacao, gerando a sociedade dividida entre os sujeitos que podem e
0S que ndo podem pagar pelos servigcos sociais, em que promove a lucratividade para o
capital. Exemplos paradigmaticos no Brasil é a previdéncia complementar, a educacao basica
e superior, e a historica dualidade existente na saude: fica cada vez mais evidente que 0
Sistema Unico de Sadde responde as necessidades dos pobres incapazes de pagar planos de
satde (MOTA, 2011; BEHRING; BOSCHETT]I, 2007).

A dualidade presente nas politicas sociais € uma caracteristica desenvolvida por
Vianna (1998), autora que deixou a sua marca ao problematizar a tendéncia da
“americanizagdo perversa” da protecdo social no Brasil. A autora declara o mix em torno da
I6gica social da seguridade social brasileira ter sido, ao mesmo tempo, de inspiracdo
beveridgiana, e a trajetdria histdrica, principalmente a previdéncia social, de vinculacdo a
I6gica do contrato, ser de inspiracdo bismarckiana. A seguridade social brasileira, desse
modo, ndo avangou no sentido de fortalecer a Idgica social. Em sintese, considerando a
prevaléncia da previdéncia social — politica contributiva com base no seguro — Vianna (1998,
p. 142) avalia que o modelo de seguridade social no Brasil fortaleceu a l6gica do contrato, o
que levou a autora a caracterizd-la como “americanizagdo perversa”, visto que o sistema
publico foi se “‘especializando’ cada vez mais no (mau) atendimento dos muito pobres”, ao
mesmo tempo em que “o mercado de servigos médicos, assim como o de previdéncia,
conquista adeptos entre a classe média e o operariado”.

Conforme sera desenvolvido em outro topico deste capitulo, o ndcleo das politicas
sociais no Brasil, a seguridade social se orienta pela seletividade e privatizacdo em detrimento
da universalizacdo e estatizacdo. Boschetti (2006) analisa que isso ocorreu com as reformas
da previdéncia social de 1998 e 2003, que introduziram critérios com a intencéo de focalizar
os direitos dos contribuintes, restringiram direitos, reduziram o valor de beneficios, limitaram
beneficios como o salario-familia e o auxilio-reclusdo; a saude padece de falta de recursos, o
que se evidencia nas longas filas, na demora em prestar atendimentos, na falta de

medicamentos e na reducdo de leitos, com forte tendéncia de restringir a satde publica
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universal em um pacote de “cesta basica” para a populacdo pobre; a assisténcia social ainda
carrega a marca do favor e do estigma, canalizam esforcos para promover cada vez mais a
residualidade na abrangéncia, com énfase nos programas de transferéncia de renda de carater
compensatario.

A relacdo entre politica social e neoliberalismo é desenvolvida por Abrahamson
(1995) e Pereira (2008) no contexto da tendéncia politica e ideoldgica da defesa do pluralismo
no ambito da protecdo social contemporanea que é o Welfare Pluralism ou Welfare Mix. Por
bem-estar pluralista, Pereira (2008) entende a acao e responsabilidade compartilhada por meio
da pareceria estabelecida entre o Estado, o mercado e a sociedade na provisdo de bens e
servicos que atendam as necessidades humanas basicas. O bem-estar pluralista visa substituir
o Estado Social, em que a sociedade passa a ser apontada como o principal agente de bem-
estar, em uma estratégia nada inocente de desresponsabilizar o Estado no provimento das
necessidades basicas, ignorando o bem-estar como direito do cidaddo e dever do Estado.

Por meio do Welfare Mix ou do Welfare Pluralism, a familia e a sociedade assumem a
centralidade na provisao social por meio do chamado “terceiro setor”. Ao nao se constituir
como rede complementar, e sim assumir a condi¢ao de “alternativa eficaz” para viabilizar o
atendimento das necessidades, 0 apelo ao “terceiro setor” ou a ‘“sociedade civil”, aqui
mistificada, configurou-se como um verdadeiro retrocesso histérico. Esse cenério contribuiu
para que Yazbek (2000) tenha desenvolvido a ideia de “refilantropizacdo” das politicas
sociais, que implica uma precipitada volta ao passado sem esgotar as possibilidades da
politica publica na sua formatacéo constitucional.

As politicas sociais do século XXI se iniciam com transformacdes tanto nos paises de
capitalismo central, quanto na periferia dele. Isso se conforma na direcdo da restricéo,
focalizacdo e privatizacdo que sustenta a protecdo social, por meio do rompimento do
compromisso e consenso do pos-guerra, que permitiram a expansdo do Estado Social. O
futuro da politica social também depende da relacdo entre Estado e sociedade, em que se
apresentam diferentes matrizes teorico-politicas que tanto apostam na possibilidade de retorno
aos “anos de ouro” do capitalismo, como parte da solugdo para o enfrentamento da crise,
quanto no desenvolvimento do pluralismo de bem-estar, baseado na articulagéo entre Estado,
mercado e sociedade na proviséo social (BEHRING; BOSCHETTI, 2007; PEREIRA, 2008).
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2.2 FINANCIAMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS: A REGRESSIVIDADE
TRIBUTARIA COMO MARCA DA INJUSTICA FISCAL

O financiamento das politicas e a estrutura fiscal no Brasil ndo podem ser
compreendidos distantes da discussdo da constituicdo e do papel do fundo publico. Behring
(2010) explica que o fundo publico se forma a partir de uma pungdo compulséria — cujo
instrumento utilizado € o sistema tributario — da mais-valia socialmente produzida na forma
de impostos, que atuam tanto na reproducdo do capital, com rapido retorno para determinados
segmentos no contexto de crise, quanto na reproducdo da forca de trabalho, a exemplo da
implementacdo das politicas sociais. A constituicdo do fundo publico conta com o trabalho
excedente metamorfoseado em valor e com o trabalho necessario, uma vez que 0s
trabalhadores pagam impostos sobre o consumo embutido nos pregos das mercadorias.

O fundo publico é alvo de pressdes e funciona como um elemento fundamental para a
reproducdo do capital e da forca de trabalho, o que gera flagrante desigualdade na reparticéo
do financiamento publico. Isso reflete as disputas entre as classes sociais na posse do fundo
publico, em que a mobilizacdo dos trabalhadores busca garantir o uso da verba publica para o
financiamento de suas necessidades, expressas em politicas sociais. Por sua vez, a hegemonia
do capital consegue assegurar a participacdo do Estado em sua reproducdo por meio de
politicas de subsidios econémicos, de participacdo no mercado financeiro, com destaque para
a rolagem da divida publica (OLIVEIRA, 1998; BEHRING, 2010).

Oliveira (1998) promove a discussdo sobre a centralidade do fundo puablico para a
reproducdo do capitalismo, com papel relevante na articulacdo das politicas sociais e na sua
relagdo com a reproducéo do capital. Segundo o autor, no capitalismo concorrencial, o fundo
publico comparecia como um elemento ex post do processo de producdo e reproducdo do
capital, ao passo que no capitalismo monopolista se constitui como um componente in flux,
em que a formacdo da taxa de lucro passa pelo fundo publico, o que a torna um componente
estrutural insubstituivel, corroborando a tese de que a formacdo do capitalismo seria
impensavel sem a utilizacao de recursos publicos (SALVADOR, 2010a).

Ao considerar a ldgica do capitalismo monopolista, Oliveira (1998) avalia o
descompasso entre o financiamento publico e a internacionalizagdo produtiva e financeira,
uma vez que a verba utilizada para os investimentos nacionais passa a ser direcionada para

outros paises, a0 mesmo tempo em que cada Estado-nacdo permanece com a obrigacdo de
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assumir os gastos publicos, referentes a reproducdo da forca de trabalho e do capital no seu
territorio.

Oliveira (1998) defende, a partir do padrdo de financiamento publico, a participacao
do fundo publico na producdo do valor e no processo de reproducdo do capital como
antivalor, pois se trataria de “antimercadorias sociais, pois sua finalidade ndo é a de gerar
lucros, nem mediante sua a¢do da-se a extragdo da mais-valia” (OLIVEIRA, 1998, p. 29).

Behring (2010) e Salvador (2010b) promoveram a critica sobre a tese do antivalor: o0s
autores consideram contraditdria a relacdo que Oliveira tenta promover sobre a funcédo central
do fundo publico para a geracdo do valor e o desprezo do capitalismo pelo fundo pablico para
a reproducéo do capital. Em outras palavras, criticar Oliveira significa entender que o fundo
publico participa do ciclo de producéo e reproducéo do valor: ainda que o fundo publico ndo
gere diretamente mais-valia, apropria-se de parcela da mais-valia, por meio do processo
dialético da reproducdo do capital e do trabalho, socializando os custos da producéo e
agilizando os processo de realizagdo da mais-valia, base da taxa de lucros que se concretiza
com a concluséo de rotacdo do capital.

Behring e Boschetti (2007) apontam que a funcdo do fundo publico contribui para o
entendimento dos limites do capitalismo: a necessidade do crescimento do fundo pablico para
garantia do processo de desenvolvimento das forgas produtivas evidencia um esgotamento de
uma suposta autorreproducdo automatica do capital.

No contexto de crise do capital, os impactos sobre o fundo pablico, conforme alerta
Behring (2010), se orienta para a destinacdo dos recursos e para a sua formacdo. Sobre a
destinacgdo, é importante sublinhar a posse dos ativos das empresas em crise sob 0 argumento
de proteger o emprego, mas que se beneficia em funcdo da acelerada valoriza¢do por meio de
parcerias publico-privadas e pelo fornecimento de créditos. J& a sua formacdo implica
reformas tributarias regressivas, a medida que o fundo publico se torna vital numa perspectiva
anticiclica, ou seja, de contencdo da crise, implicando para o desencadeamento de
mecanismos de renlncia fiscal para o empresariado, utilizando novamente o argumento
mentiroso, mas socialmente aceito, de proteger o trabalho.

Ao considerar o caso brasileiro, a politica fiscal dos governos Fernando Henrique
Cardoso (1994-2002) e Luis Inécio Lula da Silva (2003-2010) foram influenciados pelas
recomendacdes estabelecidas nos acordos firmados entre o governo brasileiro e o Fundo
Monetario Internacional (FMI), a partir de 1998 (TEIXEIRA, 2005). Estudo publicado na
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Folha de S&o Paulo, em julho de 2012, aponta que a carga tributéria brasileira encontra-se em
torno de 34% do PIB, enquanto, em 1994, representava 29%, conforme revelou Boschetti e
Salvador (2006), sendo a dinamica dessa carga tributaria dividida de forma desigual entre
Unido, Estados e municipios, alcancando aproximadamente 70% no caso da Unido. Tomando
como referéncia 0 ano de 2011, a soma dos recursos dos impostos e contribui¢des totalizou
US$ 704 bilhGes, valor este obtido, basicamente, por meio de tributos cumulativos como a
Contribuicédo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e o Imposto de Renda de
Pessoa Fisica (IRPF).

Além da concentragdo dos recursos na Unido, contraria a orientacdo da
descentralizacdo presente na CF/1988, a alocagédo dos recursos se canalizam para o pagamento
da divida publica, como juros, encargos e amortizacdes, rubrica com destinagdo sempre maior
que todo o recurso da seguridade social (BEHRING; BOSCHETT]I, 2007).

O Brasil permanece com arrecadacdo tributéria centrada em tributos indiretos,
significando que os mais pobres pagam proporcionalmente mais tributos em relacdo a sua
renda que os mais ricos. Além disso, 0s impostos diretos no Brasil incidem
predominantemente sobre a renda dos trabalhadores assalariados. Enquanto isso, 0s ricos
pagam cada vez menos impostos, principalmente apds 1994, em que houve inumeras
modificacOes realizadas na legislacdo tributaria que caminharam na contramdo da justica
social. Entre as modifica¢fes, ndo foi alterada a tributagdo sobre o patrimoénio: a tributagédo
sobre a renda e o patriménio tem sido um tema ausente na agenda de debates sobre a reforma
tributaria apos a CF/1988 (SALVADOR, 2010a).

Salvador (2010a) alerta que o problema central que deve ser aprofundado néo € apenas
o0 tamanho da carga tributaria no Brasil, mas entender quem paga ou quem financia o Estado
brasileiro. Nesse sentido, o autor considera fundamental conhecer os tributos em funcédo da
sua incidéncia e do seu comportamento em relacdo a renda dos contribuintes que podem ser
regressivos, progressivos e proporcionais.

No caso brasileiro, a regressividade tributaria € a marca do financiamento do fundo
publico. Salvador (2010a) explica que um tributo é considerado regressivo a medida que tem
uma relagdo inversa com o nivel de renda do contribuinte. Assim, a regressdo se caracteriza
por sobrecarregar mais aos contribuintes de menor poder aquisitivo, sendo associada a base de
incidéncia, em que os tributos podem ser considerados diretos ou indiretos. Diverso dos

tributos sobre a renda e o patriménio, os tributos indiretos dominam o contexto brasileiro, os
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quais incidem sobre a producdo e o consumo de bens e servigos, ou seja, Sdo passiveis de
serem transferidos para os precos dos produtos adquiridos pelo contribuinte.

A carga tributaria regressiva penaliza os trabalhadores, em especial os mais pobres,
uma vez que os tributos sdo remetidos ao consumo, de tal maneira que este modelo de
tributacdo ndo promove redistribuicdo de renda e riqueza, contribuindo, ao contrario, para sua
concentracdo (BEHRING, 2003). Esta autora aponta que a elevada carga tributaria sobre o
consumo alcanca 49,8%, advindos de tributos que incidem sobre bens e servicos associada a
baixa tributacdo sobre a renda (21,1%). Em relacdo a insignificancia da tributacdo sobre o
patriménio, a autora revela que ndo ultrapassa a 3% do PIB. Outro exemplo do absurdo € o
imposto sobre o patriménio, o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), que
arrecada menos de 0,1% do PIB, apesar da enorme concentracdo de terras no pais. Na mesma
direcdo, o Imposto de Renda sobre Pessoas Fisica teve uma incidéncia média, no periodo de
1995 a 2002, de 5,4% do PIB.

Entretanto, o aumento da carga tributaria no Brasil ndo promoveu impacto significado
para a expansao das politicas sociais. Exemplo disso é o que vem ocorrendo com as politicas
de seguridade social, em que o0s recursos sdo apropriados pelo Governo Federal por meio da
Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU), de modo a colaborar com a amortizagdo da
divida, o pagamento de juros e a composicado do superavit primario. A DRU é definida como
um mecanismo de manipulacdo orcamentaria, ou uma alquimia, em que, por meio dela, se
transfere recursos, principalmente, da seguridade social e da educacdo para 0 or¢camento
fiscal, o que acaba por permitir a transferéncia de recursos publicos para o mercado
financeiro, por meio do pagamento da divida publica. No periodo entre 2000 e 2007, Salvador
(2010a) revela que foram desviados R$ 45,8 bilhGes da educacdo, e R$ 278,4 bilhGes, em
valores atualizados pelo IGP-DI, foram transferidos das receitas da seguridade social para o
orcamento fiscal, recursos esses que deveriam ser utilizados para as politicas de previdéncia,
salde e assisténcia social, que poderiam ampliar o acesso aos direitos relativos a essas
politicas sociais (SALVADOR, 2010a; BEHRING, 2010).

Behring e Boschetti (2007) avaliam que a estagnacdo é a marca da compreensdo da
relacdo entre as politicas sociais e 0 seu orgamento: ao considerar o caso da seguridade social,
as autoras expdem que, ao deflacionar os recursos das politicas de seguridade nos ultimos dez

anos, constata-se um crescimento vegetativo dessas politicas, pois ndo foram beneficiadas
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com o avango da carga tributdria no Brasil no contexto do neoliberalismo, em que a
focalizacdo se configura como uma das caracteristicas recorrentes.

As andlises dos autores revelam que o padrdo de financiamento e gasto do Estado
brasileiro, influenciado pelo projeto neoliberal, assume duas direcdes: uma € a ampliacdo dos
impostos regressivos com maior impacto sobre os pobres e a classe trabalhadora; e outra é a
reducdo com as politicas sociais. Além do fracasso econémico, haja vista a incapacidade de
recuperacdo da taxa de crescimento econdmico, tais diregdes s6 agravam as desigualdades
sociais e a concentracdo da riqueza socialmente produzida, em que o numero de pobres
brasileiros chegou a patamares alarmantes no contexto de auséncia de trabalho para todos, o
que tem obrigado a milhdes de familias e sujeitos a recorrerem aos programas de transferéncia
de renda, no sentido de assegurarem a prépria reproducdo bioldgica, debate a ser

desenvolvido nos proximos capitulos.

2.3 PONDERACOES SOBRE A “LOGICA DO CONTRATO” E A “LOGICA
SOCIAL” COMO MODELOS DE SEGURIDADE SOCIAL

O conceito seguridade social ndo é homogéneo em nivel mundial, sendo a imprecisdo
conceitual e o dissenso marcas historicas em torno da tematica. Termos correlatos como
seguro social, politica social, Welfare State, Estado de Bem-Estar, Estado Providéncia e
Sozialstaat ainda provocam debates calorosos entre pesquisadores no sentido de se identificar
as aproximacdes, as distin¢des e 0s sinbnimos.

O termo seguridade social foi incorporado no Brasil tardiamente, ou seja, apenas em
1988. No entanto, € utilizado desde 1935 nos Estados Unidos da América, e desde a década de
1940 nos paises capitalistas da Europa, para indicar um conjunto de programas e Servi¢cos
sociais (VIANNA, 1998; BOSCHETTI, 2003). A génese daquilo que chamamos hoje de
seguridade social, conforme Behring e Boschetti (2007), tem um marco importante na
Alemanha®?. Uma das poucas unanimidades entre os pesquisadores na temética da seguridade
social é a afirmacdo de que o final do século XIX é o periodo em que o Estado capitalista
passa a assumir e a realizar agOes sociais de forma mais ampla, planejada, sistematizada e

com carater de obrigatoriedade. A emergéncia de politicas sociais nesse periodo foi

12 Conforme Pereira (2008), muito embora grande parte da literatura especializada associar o surgimento do que
hoje denominamos de seguridade social na Alemanha no governo do chanceler conservador Bismarck com o
seguro social, esta espécie de protecdo aos trabalhadores tem existéncia milenar, remontando aos esquemas de
prestacdo na Babilénia. Além disso, antes da Alemanha, a Suécia ja vinha desenvolvendo a prética dos seguros
sociais.
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decorrente da luta da classe trabalhadora organizada que exigia: (1) o reconhecimento publico
de que a incapacidade para trabalhar devia-se a contingéncias (idade avancada, enfermidades,
desemprego) que deveriam ser protegidas; e (2) a ampliacdo da ideia de cidadania e a
desfocalizacdo das acdes governamentais no campo social, antes direcionadas para a pobreza
absoluta (PIERSON, 1991; BEHRING; BOSCHETT]I, 2007).

A resposta dos governos para as reivindicagdes da classe trabalhadora foi timida e
passou longe do cerne da questdo social porque nédo tinha a pretensao de colocar em xeque 0S
fundamentos do capitalismo. A resposta veio em forma de seguro para aqueles que estavam
incluidos no mercado de trabalho formal.

Foi no governo do chanceler aleméo Otto Von Bismarck que ocorreu a instituigdo do
primeiro seguro-satde nacional obrigatério em 1883, com o objetivo de desmobilizar as lutas
da classe trabalhadora (BOSCHETTI, 2006; PEREIRA, 2008). O modelo bismarckiano é
identificado como sistema de seguros sociais, pois suas caracteristicas assemelham-se as de
seguros privados. Conforme Boschetti (2003; 2006), em relacdo aos direitos, os beneficios
cobrem principalmente os trabalhadores, o acesso é condicionado a uma contribuicdo direta
anterior e 0 montante das prestacbes € proporcional a contribuicdo efetuada. Quanto ao
financiamento, os recursos sdo provenientes, fundamentalmente, da contribuicdo direta de
empregados e empregadores, baseada na folha de salarios. Quanto a gestdo, teoricamente (e
originalmente), deveria ser gerido pelos contribuintes, ou seja, empregadores e empregados™.

Em outro contexto econdmico e politico, em 1942, é formulado na Inglaterra o Plano
Beveridge, que apresenta criticas ao modelo bismarckiano vigente até entdo, e propde a
instituicdo do que viria caracterizar o que ficou denominado Welfare State. No sistema
beveridgiano, os direitos tém carater universal, destinados a todos os cidaddos
incondicionalmente ou submetidos a condicdes de recursos, mas garantindo o basico a todos
em condicBes de necessidade. O financiamento é proveniente dos impostos fiscais, € a gestdo
é publica, estatal. Os principios fundamentais sdo a unificacdo institucional e uniformizacéao
dos beneficios (BEVERIDGE, 1943; BOSCHETT]I, 2003; 2006).

3 Em alguns paises europeus, de acordo com Boschetti (2003), ainda predomina este tipo de gestdo, com Caixas
por modalidade de seguros. As centrais sindicais gerem as caixas, mas com forte intervencao e regulaco estatal.
No Brasil, esta conformacéo esteve na origem da previdéncia social, com as Caixas de Aposentadorias e Pens6es
(CAPs), organizadas por empresa. Apos a substituicdo das CAPs pelos Institutos de Aposentadorias e Pensdes
(IAPs) e com a unificacdo dos IAPs no Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), em 1966, os
trabalhadores e empregadores foram sendo gradativamente excluidos da gestdo, que se tornou estatizada e
centralizada, embora continuem sendo os principais financiadores da previdéncia social.
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A distingdo dos dois modelos também aparece por meio dos objetivos. Os direitos
assegurados pelo modelo bismarckiano, conforme Boschetti (2006), destinam-se a manter a
renda dos trabalhadores em momentos de risco social decorrentes da auséncia de trabalho. Ja
0 modelo beveridgiano tem como principal objetivo a luta contra os cinco gigantes, segundo
Pereira (2008, p. 94) nos alerta: “a ignorancia, a sujeira, a enfermidade, a preguica ¢ a
miséria”.

Hoje, é dificil encontrar um modelo de seguridade instituido em determinado pais, que
seja de perfil exclusivamente bismarckiano ou beveridgiano. As politicas existentes e que
constituem os sistemas de seguridade social apresentam as caracteristicas dos dois modelos.

Boschetti (2006) adverte que os sistemas de seguridade sdo constituidos por politicas
gue agrupam elementos securitario e da assisténcia social, revelando que, quanto mais
dissolvidos forem os modelos apresentados, maior sera a justaposicdo entre previdéncia e
assisténcia, sendo o trabalho o elemento comum que define a capacidade e possibilidade
destas politicas de garantirem o acesso aos direitos. O trabalho assegura a inclusdo na
previdéncia, definindo a natureza e o montante dos direitos existentes e aquele que nao
teve/tem acesso ao trabalho, passa a contar com a assisténcia social e, assim, considerado um
peso para o Estado.

A relacdo entre a previdéncia e assisténcia pode parecer coerente e garantir protecao
social universal nos paises onde predomina o que se denomina de “sociedade salarial”
(CASTEL, 1998). No entanto, esta combinacdo deixa descoberto aqueles que estdo em
condicdes de trabalhar, mas que sdo rejeitados ou expulsos do sistema produtivo, ou que,
mesmo desenvolvendo algum tipo de atividade remunerada, esta ndo é suficiente para permitir
que contribuam para a previdéncia social.

Essa l6gica impde um limite estrutural para a universalizacdo da seguridade social, em
todos os paises em que se efetivou. O acesso a seguridade social pela via do trabalho pbéde
garantir uma protecdo mais universalizada nos paises que garantiram uma situacdo de quase
pleno emprego na era de ouro (1945-1975) nos paises de capitalismo central.

Além da caracteristica securitaria, que ¢ estruturante na seguridade social, ela pode ter
uma ldgica orientada pela universalizacdo dos direitos sem estabelecimento de contrato de
seguro contributivo. A maior aproximacéo com a logica social assegura direitos com base nas
necessidades sociais, que ndo sejam condicionados a uma contribuicdo direta prévia. Para

Boschetti (2006), a expansdo dessa l6gica na seguridade social pode permitir a ampliacéo de
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direitos também para aqueles trabalhadores que ndo estdo inseridos no mercado de trabalho
estavel, ou que ndo contribuem diretamente para a seguridade social, em decorréncia de
desemprego ou de impossibilidade de trabalhar. A seguridade social pode garantir mais acesso
a direitos quanto mais se aproximar da logica social.

No Brasil, os principios do modelo bismarckiano predominam na previdéncia social.
A l6gica do seguro estruturou e estabeleceu os critérios de acesso da previdéncia e da salde
desde a década de 1920 até a Constituicio de 1988. E um tipo de protecdo limitada, que
garante direitos apenas aquele trabalhador que esta inserido no mercado de trabalho ou que
contribui mensalmente como autdbnomo ou segurado especial a seguridade social. J& os
principios do modelo beveridgiano orientam o atual sistema publico de saide (com exce¢do
do auxilio-doenca, tido como seguro-salde e regido pelas regras da previdéncia) e de
assisténcia social, o que faz com que a seguridade social brasileira se situe entre o seguro e a

assisténcia, conforme reflexdes compartilhadas a seguir (BOSCHETT], 2006).

2.4 ORIGEM, DESENVOLVIMENTO E DESMONTE DA SEGURIDADE SOCIAL
NO BRASIL

A seguridade social possui um espaco privilegiado do ponto de vista de seu
reconhecimento institucional no Brasil e, a partir de entdo, também na problematizacdo em
torno do debate sobre a politica social efetivada no pais. Ndo foi a toa que Behring (2009)
revelou que a seguridade social se constitui como o ndcleo central da politica social e aponta
como argumento a movimentacdo do volume do fundo publico quando analisamos as politicas
de seguridade. Em 2010, as receitas da seguridade social totalizaram R$ 458,6 bilhdes, e
superior & receita de 2009, em R$ 65,8 bilhGes (ANFIP, 2011).

A instituicdo dos sistemas de seguridade social na América Latina ocorreu a partir dos
anos de 1920/1930 e, no Brasil, conforme Boschetti (2006), a aprovacao da lei Eloy Chaves
(1923) orientou a defini¢do do padrdo de politica social. Essa lei instituiu a obrigatoriedade de
criagdo de Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAPs), organizagdes privadas por empresa,
para alguns trabalhadores, a exemplo dos ferroviarios e maritimos. Essas foram as categorias
contempladas porque, naquele momento, o Brasil tinha uma economia basicamente fundada
na monocultura do café voltada para a exportacdo, responsavel por grande parte do Produto

Interno Bruto. Por isso, os direitos trabalhistas e previdenciarios foram reconhecidos para
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aquelas categorias de trabalhadores inseridas diretamente no processo de producdo e
circulacdo dessa mercadoria.

O panorama mundial j& anunciava o inicio da crise de 1929-1932, 0 que promoveu a
reducdo do comercio mundial a um terco do que era no periodo anterior, contribuindo para
que as elites politico-econdémicas comegassem a reconhecer os limites do mercado se deixado
a mercé dos seus supostos movimentos naturais. A crise instaurou a desconfianga de que os
pressupostos do liberalismo econdmico poderiam estar equivocados.

A crise de 1929-1932, gracas a revolucdo tecnoldgica e a concorréncia acirrada,
promoveu o desemprego generalizado e, em consequéncia, a queda do consumo. A saida da
crise se deu a partir da reativagdo do emprego e do consumo e com a forte presenca do Estado
por meio do fundo publico e da guerra. Sua intervencdo, inicialmente com o New Deal"
americano, foi no sentido de amortecer as crises de superproducdo, superacumulacdo e
subconsumo (BEHRING; BOSCHETTI, 2007). Foi nesse contexto que as politicas sociais se
generalizam, sendo a resultante do pacto social estabelecido entre o Estado capitalista e o
movimento operario.

No Brasil, a crise de 1929-1932 promoveu uma mudanca da correlagdo de forcas no
interior das classes dominantes e trouxe consequéncias significativas para os trabalhadores a
partir do governo de Getulio Vargas em 1930, de acordo com anéalise de Santos (1987). Esse
foi o contexto que deu origem ao desenvolvimento da politica social no Brasil, cujas medidas
podem ser identificadas por uma sequéncia que parte da regulacdo dos acidentes de trabalho,
passa pelas aposentadorias e pensdes, e segue com auxilios doenca, maternidade e seguro-
desemprego. Foram criados o Ministério do Trabalho, a carteira de trabalho e a instituicdo do
sistema publico de previdéncia por meio dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (1APS).

De acordo com Boschetti (2006), os IAPs se expandem na década de 1930, cobrindo
riscos ligados a perda da capacidade laborativa para as categorias estratégicas ligadas a
reproducdo do capital. O primeiro IAP foi criado em 1933 — o Instituto de Aposentadoria e
Pensdo dos maritimos —, iniciando o processo de extincdo das CAPs e de participacdo dos

trabalhadores na direcdo dos IAPs. Os Institutos ofereciam um conjunto de beneficios e

14 Saida pragmatica empreendida por Roosevelt nos EUA durante seus dois primeiros mandatos (1932-1936 e
1936-1940) com vistas a retomada do desenvolvimento econdmico. Os EUA, apds a crise de 1929, viviam uma
conjuntura de retracdo econdmica, pauperismo e elevadas taxas de desemprego. O New Deal marcou um periodo
de forte intervencdo estatal na regulacdo da politica agricola, industrial, monetaria e social, demarcando um
recuo em relagdo ao liberalismo predominante até entéo.
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servicos de acordo com a contribuicdo dos trabalhadores, dos empresarios e do Estado, tendo
como central objetivo, segundo Bravo (2000), a acumulacao de reservas financeiras.

O conceito de cidadania regulada, apresentado por Santos (1987), é a sintese do
modelo corporativista e fragmentado dos direitos no Brasil, em que apenas os trabalhadores
sindicalizados e com carteira de trabalho assinada, eram classificados como cidaddos entre
1930 e 1960. Esse conceito traduz a compreensao de que os direitos do cidaddo eram restritos
ao lugar que este ocupa no processo produtivo, em que a carteira de trabalho era posta como
comprovante essencial do contrato entre o Estado e a cidadania. A carteira profissional
passava a ser a “certiddo de nascimento civico” (SANTOS, 1987, p. 69), sendo o conceito que
marcou o formato da politica previdenciaria no periodo entre 1930-1960, por meio dos IAPs,
0S quais tiveram vigéncia até 1966.

Muito embora a contribuicdo de Santos (1987) no estudo das politicas sociais seja
importante, as criticas a ele ndo foram brandas: (1) a combinacdo entre causa e efeito entre a
expansdo da cidadania e a estratificacdo profissional termina por acoplar a ideia de cidadania
e de seus direitos ao corporativismo; (2) a utilizacdo do termo cidadania regulada como algo
negativo, associada a relacdo entre estratificacdo e desigualdade, como se pudesse existir
cidadania sem regulagéo (REIS, 1990).

O periodo entre 1945-1960 foi marcado pela disputa de projetos, momento em que se
intensificou a luta de classes no Brasil com a burguesia fragmentada entre: (1) a Unido
Democratica Nacional (UDN), representada pela burguesia industrial, com um projeto de
desenvolvimento associado ao capital estrangeiro; (2) o Partido Social Democréatico (PSD)
que reunia os setores agrarios mais tradicionais e alguns segmentos industriais, realizando
aliangcas com a UDN e com o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), constituindo-se como um
partido centrista com Janio Quadros como seu principal expoente partidario; (3) o PTB que
expressava um projeto nacionalista de desenvolvimento com inspiracdo na lideranca populista
e carismatica de Vargas e reunia industriais e segmentos operarios e populares nacionalistas.

O cenério politico marcou a politica social em expanséo lenta e seletiva. A disputa de
projetos implicou uma paralisia no campo da politica social no contexto da ordem
democratica limitada. O suicidio de Vargas (1954), a renlncia de Janio Quadros (1961) e o
golpe militar de 1964 sdo exemplos que dificultaram os consensos em torno de um projeto

nacional, em que se incluia o desenho da politica social. O golpe de 1964 instaurou uma
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ditadura que durou vinte anos e impulsionou um novo momento de modernizagao
conservadora no Brasil (SANTOS, 1987).

O que se percebia, a partir do golpe de 1964, era 0 anacronismo entre o tempo
histérico brasileiro e 0s processos internacionais. Enquanto no plano internacional
desencadeava-se a reagdo burguesa, o Brasil vivia a expansdao do “fordismo a brasileira”
(SABOIA, 1990), por meio do chamado Milagre Brasileiro. O salto econdmico no pais a
partir da ditadura militar tem a ver com o projeto de internacionalizacdo da economia
brasileira, aproveitando-se da necessidade do capital internacional de restaurar as taxas de
crescimento.

No entanto, a alta taxa de crescimento foi insustentavel, diante da crise internacional e
das imensas contradicdes mobilizadas pelo desenvolvimentismo autocratico-burgués. A
ditadura militar, em um contexto de perda das liberdades democraticas, de censura, de
autoritarismo, prisdes e torturas as manifestacfes contrarias ao regime, reconfigurou a
“Questdo Social” que passou a ser enfrentada num mix de represséo e assisténcia, tendo em
vista manter sob controle as for¢as do trabalho que despontavam (NETTO, 2007).

Faleiros (1980) sinaliza que, no periodo da ditadura militar, a politica social expandiu-
se e modernizou-se como estratégia do Estado na busca por adesdo e legitimidade ao tipo de
governo. A unificagdo, uniformizagdo e centralizagdo da previdéncia social no Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS), em 1966, retiraram definitivamente os trabalhadores
da gestdo da previdéncia social, que passou a ser tratada como questdo técnica e atuarial.

Em 1967, os acidentes de trabalho passaram para a gestdo do INPS, apesar de certa
contrariedade das seguradoras privadas. A previdéncia foi ampliada para os trabalhadores
rurais, por meio do Funrural (1971), que adquiriu um carater mais redistributivo, ja que ndo se
fundava numa pequena taxacdo dos produtores. A cobertura previdenciaria alcancou as
empregadas domésticas (1972), os jogadores de futebol e os autdbnomos (1973) e o0s
ambulantes (1978). Em 1974, criou-se a Renda Mensal Vitalicia (RMV), no valor de meio
salario minimo, para os idosos pobres, que tivessem contribuido ao menos um ano para a
previdéncia social.

Outros avancos no campo da politica social ocorreram na fase da ditadura militar: a
instituicdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (1974) que incorporou a Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA), a Fundacdo Nacional para o Bem-Estar do Menor
(FUNABEM), a Central de Medicamentos (CEME) e a Empresa de Processamento de Dados
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da Previdéncia Social (DATAPREV). Em 1977, apds uma reforma administrativa, foi criado
o Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social (SINPAS) que compreendia o INPS,
o0 Instituto Nacional de Assisténcia Médica (INAMPS) e o Instituto Nacional de
Administracdo da Previdéncia Social (IAPAS).

A0 mesmo passo em que se impulsionavam politicas publicas, mesmo restritas quanto
a0 acesso, como estratégia de busca de legitimidade, a ditadura militar abria espagos para a
salde, a previdéncia e a educacdo privadas, configurando, conforme Behring (2003), um
sistema dual de acesso as politicas sociais: para quem pode e para quem nao pode pagar. Essa
€ uma das principais herancas do regime militar para a politica social e que nos aproxima
mais do sistema norte-americano de protecdo social (VIANNA, 1998). Outra heranca € a de
gue, mesmo com uma ampliacdo dos acessos publicos e privados, milhdes de pessoas
permaneciam fora do alcance das politicas pablicas.

Muito em funcdo dos impactos da economia internacional, Netto (2007) informa que o
final dos anos de 1970 foi marcado pela abertura lenta e gradual do regime ditatorial, num
processo de transicdo para a democracia que ird condicionar a adesdo brasileira as orientacdes
conservadoras neoliberais ja em curso no nivel mundial.

Os anos 1980 ainda que sejam reconhecidos como a década perdida, sdo lembrados
como periodo de conquistas democréaticas, em funcdo das lutas sociais e da CF/1988. Essa
década apresentou um aprofundamento das dificuldades de formulacdo de politicas
econbmicas de impacto na redistribuicdo de renda. Naguele momento, houve um salto das
taxas de juros, queda das exportacdes de matérias-primas, estrangulamento da economia
latino-americana com queda nos investimentos, queda do Produto Interno Bruto (PIB) e
queda no fluxo de importacdes (BEHRING; BOSCHETT]I, 2007).

Diante da crise econébmica dos anos 1980, Salvador (2010a) expde que 0 governo
brasileiro optou pela emissao de titulos da divida, elevando os juros e alimentando o processo
inflacionario. Os efeitos da crise do endividamento foram: empobrecimento do pais, crise dos
servigos sociais publicos, desemprego, informalidade da economia, favorecimento da
producdo para exportacao.

Outro aspecto de destaque nos anos 1980, de acordo com Mota (2011), foi a
redefinicdo das regras politicas no sentido da retomada do Estado democréatico de direito. A
Constituinte tornou-se uma grande arena de disputas e, também, de expectativa de que

ocorriam mudangas para os trabalhadores brasileiros. O novo movimento operario foi um
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elemento politico decisivo do pais que ultrapassou o controle das elites. Esse movimento
pautou importantes eixos na Constituinte, a exemplo: reafirmacdo das liberdades
democraticas, impugnacdo da desigualdade, afirmacdo dos direitos sociais, direitos
trabalhistas e reforma agraria.

O texto constitucional refletiu a disputa de interesses, contemplando avangos em
alguns aspectos, a exemplo dos direitos sociais, com destaque para a seguridade social. No
entanto, manteve fortes tracos conservadores, como a manutencdo de prerrogativas do
Executivo a partir das medidas provisérias. Nogueira (1998) apresentou as dificuldades que o
Brasil adquiriu nos anos de 1980, tais como: centralizagdo administrativa, ineficiéncia na
prestacdo de servicos e na gestdo, privatizagdo dos servigos sociais, déficit de controle
democratico e o refor¢o do Executivo em detrimento dos demais poderes.

A novidade era o processo de redemocratizacdo com politicas orientadas pelos
principios da universalizagdo, responsabilidade publica e gestdo democratica na CF/1988.
Desse processo, resultaram: (a) a introducdo do conceito de seguridade social, articulando as
politicas de previdéncia social, assisténcia social e saude; (b) as inovacGes democratizantes,
tais como: 0 novo estatuto dos municipios como entes federativos autbnomos, os conselhos
paritarios de politicas e de direitos e a instituicdo de um ciclo orcamentario que passa a
comportar um orgamento da seguridade social (MOTA, 2011).

A partir da CF/1988, a seguridade social passa a compreender “um conjunto integrado
de acbes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL, 1988), cujas respectivas
politicas passam a ser estruturadas com base em novos principios e diretrizes.

Apesar de ter um carater inovador, Boschetti (2006) aponta que a seguridade social
acabou se caracterizando como um sistema hibrido, que conjuga direitos derivados e
dependentes do trabalho (previdéncia) com direitos de carater universal (salde) e direitos
seletivos (assisténcia). As diretrizes constitucionais, como universalidade na cobertura,
uniformidade e equivaléncia dos beneficios, seletividade e distributividade nos beneficios,
irredutibilidade do valor dos beneficios, equidade no custeio, diversidade do financiamento e
carater democrético e descentralizado da administracdo, ndo foram totalmente materializadas.
Outras diretrizes orientaram as politicas sociais de forma bastante diferenciada, de modo que

ndo se instituiu um padrédo de seguridade social homogéneo, integrado e articulado.
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Esses principios poderiam redirecionar as politicas de seguridade no sentido de
articulé-las e formar um sistema de seguridade social amplo e consistente, com predominio da
I6gica social. No entanto, a onda neoliberal que assolou o pais, a partir da década de 1990, foi
determinante para o desenvolvimento de uma politica econdmica voltada para a rentabilidade
econémica em detrimento dos avancos sociais (PEREIRA, 2008). A crise econdmica vivida
no pais foi conduzida por um Estado que ndo assumiu compromissos redistributivos. Os
direitos conquistados pela classe trabalhadora e inseridos na carta constitucional foram
submetidos ao ajuste fiscal, provocando um quadro de retrocesso social com aumento da
pobreza, conforme apontaram Behring e Boschetti (2007).

O sistema de seguridade social manteve o principio de universalidade e integralidade
no Ambito da salide com Sistema Unico de Saude (SUS), passou a reestruturar, a partir de
2004, a politica de assisténcia social, com base no Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), e fortaleceu a lo6gica do seguro no ambito da previdéncia, sobretudo com as reformas
de 1998 e 2003. A seguridade social ndo avancou no sentido de fortalecer a logica social: 0
sistema publico foi se especializando cada vez mais no mau atendimento dos muito pobres, ao
mesmo tempo em que o mercado de servicos médicos, assim como o de previdéncia,
conquista adeptos entre a classe média e o operariado (VIANNA, 1998).

Salvador (2010a) explica que a realidade brasileira, em relagcdo ao acesso ao trabalho,
faz com que aproximadamente metade da populacdo economicamente ativa permaneca fora
do mercado formal de trabalho e, portanto, sem garantia de acesso aos direitos dele
decorrentes, tais como salario regular, seguro-desemprego e seguro acidente de trabalho,
aposentadorias e pensdes.

O que temos, segundo Behring (2010) e Mota (2011), é uma seguridade social
fortemente tensionada pelas estratégias de extracdo de superlucros, tais como: (1) a
flexibilizacdo das relacBes de trabalho e diminuicdo dos encargos sociais; (2) a disputa pelo
fundo publico, tendo em vista fortalecé-lo como pressuposto geral do capital, em detrimento
do trabalho; (3) a privatizacdo da previdéncia social e da saude; (4) o desprezo para com 0
pacto social entre trabalho e capital monopolista dos anos e hegemonia socialdemocrata; (5) o
fomento midiatico cotidiano de um ambiente ideoldgico individualista, consumista e
hedonista, que invoca o cidaddo consumidor — com capacidade de auferir renda e consumir —

em detrimento do cidadao de direitos.
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A tendéncia da seguridade brasileira € de reducdo de direitos por meio da
privatizacdo, focalizacdo e descentralizacdo (desconcentracdo e desresponsabilizacéo). Mota,
Maranh&o e Sitcovsky (2010) definem que as tendéncias atuais da seguridade social podem
ser assim resumidas: (1) regressdo 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; (2) privatizacdo e mercantilizacdo de alguns servigos sociais, com a
consolidacdo do cidadao-consumidor de servicos, de que sd@o exemplos os planos privados de
salde e o sistema de previdéncia complementar; (3) emergéncia de novos protagonistas, tais
como a empresa socialmente responsavel, o voluntariado, com suas praticas que amparam a
redefinicdo da intervencdo do Estado, agora atrelada a capacidade de participacdo da
sociedade civil.

Além disso, Netto (2007) assim captou a atual relacdo entre Estado, sociedade e
politicas sociais: (1) programas de combate a pobreza e redes de seguranca e protecao social
para as vitimas do ajuste fiscal inevitavel, tomados como vulneraveis, excluidos e em situagdo
de risco, quando na verdade sdo superpopulacdo relativa atingida pela pauperizacdo absoluta
ou relativa; (2) consumo dos pobres a partir de transferéncia monetaria focalizada em
segmentos e familias (bolsas e programas com condicionalidades), em geral com valores
irrisorios e critérios de acesso restritos; (3) instauracdo de uma dualidade discriminatéria entre
0S que podem e 0s que ndo podem pagar por servicos sociais, com contencdo, limitacdo e
desintegracdo da seguridade social.

Finalizando a atual tendéncia da seguridade social, Pereira e Siqueira (2010) destacam
a focalizacdo na pobreza extrema, a privatizacdo das politicas sociais, a centralidade dos
programas de transferéncia de renda e a regressividade tributaria como mecanismos e praticas
atuais que conformam as politicas sociais.

Conforme Behring (2010), a seguridade social, para se realizar como reforma
democrética, precisa de um choque de alocacdo de recursos publicos, sendo necessario
radicalizar a perspectiva da reforma democratica do Estado, no sentido de uma articulacéo
entre os entes federativos e entre gestores e mecanismos de controle democratico, tendo em
vista a qualidade dos servigos publicos prestados.

Apesar de reconhecer as conquistas da CF/1988 no campo da seguridade social, é
impossivel deixar de sinalizar seus limites estruturais. Esses se agravam em paises com

condicBes socioeconémicas como as do Brasil, de fragil assalariamento, baixos salarios e
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desigualdades sociais. A seguridade social constitui um campo de prote¢éo que ndo restringe
a ldgica de producdo e reproducédo do capitalismo. No Brasil, pais que nunca alcangou o pleno
emprego, a ldgica do seguro mais contribui na reiteracdo das desigualdades sociais que na sua
reducdo. Ainda que sensiveis, as conquistas da seguridade como um direito constitucional
vem sofrendo ataques, que estdo provocando seu desmonte, e ndo sua ampliacao.

O estudo de Boschetti (2009) aponta para dire¢cbes que determinam o desmonte da
seguridade social brasileira. A autora inicia a discussdo por meio da critica ao descaso com a
uniformizacdo e universalizacdo dos direitos, em que a universalidade dos direitos, a
uniformidade e equivaléncia dos direitos, a diversidade de financiamento e a gestdo
democréatica e descentralizada sdo principios que estdo sendo diluidos na intencdo de
desestruturar a seguridade social. Entretanto, a seletividade e distributividade sdo principios
gue nado sdo atacados, mas colocados em prética, o que contribui para o desenvolvimento do
desmonte da seguridade brasileira: (1) a previdéncia social (1998, 2002 e 2003), ao se reforcar
a logica do seguro, teve os beneficios reduzidos associados a expanséo da privatizacdo; (2) a
salde, distante dos principios de descentralizacdo, participacdo, universalizacdo e
integralizacdo das acdes, se reduz ao atendimento minimo, em que a falta de medicamentos,
auséncia de condicdes de trabalho e de orcamento sédo as marcas do SUS; (3) a assisténcia
social ndo consegue ultrapassar o histdrico carater de ajuda aos necessitados em situagdo de
pobreza absoluta, em que as transferéncias de renda assumem centralidade financeira e
politica, com abrangéncia restrita na pobreza absoluta.

Boschetti (2009) aponta o segundo caminho do desmonte da seguridade social por
meio da fragilizacdo de participacdo e controle democratico a partir de Conselhos e
Conferéncias. A autora chama a atencdo para a indcua contribuicdo dos Conselhos como
espacos desenvolvidos de participacdo, chamando a atencdo para a extincdo do Conselho
Nacional de Seguridade Social como exemplo paradigmatico.

O orcamento € lembrado por Boschetti (2009) como a terceira forma de desmonte, em
que as fontes de recurso viraram letras mortas quanto a diversificacdo, o que contraria o
importante dispositivo constitucional. A seguridade social € paga, fundamentalmente, por
meio das contribui¢cbes dos empregadores e dos trabalhadores sobre folha de salério, o que
torna o financiamento regressivo, como ja salientado, uma vez que se sustenta nos

rendimentos do trabalho. Boschetti (2003; 2006) revela que, no que tange ao destino dos

95



recursos da seguridade social, em média, 60% é alocado na previdéncia social, a saide usufrui
de 14% e a assisténcia social conta com 6%.

Com efeito, a analise orgcamentaria indica que as trés politicas de seguridade social
absorvem em média 80% dos recursos. 1sso é explicado em funcéo da contencéo de recursos,
da restricdo de direitos e queda de participacdo nos espagos democraticos. Os recursos do
Orgcamento da Seguridade Social (OSS) séo apropriados pelo Orgamento Fiscal (OF) por meio
da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) com o objetivo de gerar o superavit primario
(SALVADOR, 2010a). Boschetti e Salvador (2006) entendem esse movimento como uma
perversa alquimia, em que 20% dos recursos da seguridade social sdo utilizados para o
pagamento de juros e amortiza¢Bes da divida publica: o dinheiro que deveria ser canalizado
para contribuir na universalizacdo das politicas sociais serve para estimular a ciranda
financeira e sustentar a politica de juros altos.

Ao considerar esses desmontes, Boschetti (2009) faz uma sintese dos caminhos da
seguridade social, tais sejam: (a) a realocacdo dos recursos do OSS, pela via da DRU, passa a
ser utilizado para pagar os aposentados do setor publico e investir em infraestrutura; (b) a
sucessiva queda da transferéncia das receitas do OF para a seguridade social; (c) a sonegacao
fiscal; (d) o favorecimento de planos privados de aposentadoria, que proliferaram apds a
contrarreforma da previdéncia social, desencadeando uma sélida privatizagdo das politicas
sociais. Por sua vez, Salvador (2010a) alerta que foi aprovada, no Congresso Nacional, a
Medida Proviséria n°. 258, de 16 de agosto de 2005, que, em sintese, concretiza o caixa (nico
entre OF e OSS: tal medida tem objetivo claro de subordinar ainda mais a seguridade social a
politica regressiva fiscal por meio de autoriza¢Bes do Ministro da Fazenda.

Tudo isso ocorre no contexto da luta de classes, que também disputa o fundo publico.
A seguridade social brasileira, fruto das lutas e conquistas da classe trabalhadora, € uma arena
de conflitos com disputas de recurso e de poder. A defesa e a ampliacdo das conquistas em
torno da seguridade e o posicionamento contréario a trilha do desmonte deve apoiar-se na
formula cuja intencdo seja a de se consolidar a seguridade social publica e universal bem ao

gosto da classe trabalhadora que essencialmente a sustenta.
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A ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL:
DO DEVER MORAL DE AJUDA AD DIREITD DE GIDADANIA

E sem dinheiro var dar am et

7% o Servio

E compromsse, val ter /M//m« s ole fa/fa/‘
Saliirio € pouc, nio di pra rada
Desempregads tamben rao di

£ dosse jeits a vida segue sem melhorar i

(Trababliador, Sea Jorge )

31 A ANTIGA TENSAO DO ACESSO A ASSISTENCIA SOCIAL
CONDICIONADA A EXCLUSAO AO TRABALHO E AO PERTENCIMENTO
COMUNITARIO

Em uma sociedade, onde a ordem social tem como base o primado do trabalho
(BRASIL, 1988) — independente de seu contexto histérico —, a assisténcia social foi
desenhada e direcionada para a atencdo de pessoas desamparadas, que se encontrem em
situacbes que lhes impedem ou dificultem a inser¢cdo no mercado de trabalho, tais como a
maternidade, a infancia, a adolescéncia, a velhice e a deficiéncia.

Ao problematizar a relacdo entre assisténcia e trabalho, Boschetti (2003) desvela que o
acesso a assisténcia social encontra fundamento na classificacdo dos sujeitos considerados
capazes e incapazes na estrutura laboral. O primado do trabalho assalariado valoriza o
entendimento de que os individuos devem manter a si e a sua familia por meio da venda da
sua forca de trabalho, esta colocada como mercadoria a ser comercializada no mercado,

conforme verificado no capitulo 1. Ainda que o trabalho seja o eixo central da geracao de toda
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a riqueza, os liberais ndo questionam a necessidade de oferta de politicas sociais minimas,
voltadas para os inaptos ao trabalho, principalmente as politicas de transferéncia de renda,
como estratégia de manutencdo da ordem e da garantia da livre oferta de mdo de obra no
mercado.

Boschetti (2003) revela que é antiga, tensa, e ndo resolvida, a relacdo entre 0 ndo
trabalho e a assisténcia social. A autora encontra fundamentagdo em Castel (1998), autor que
desvelou as vicissitudes dos grupos sociais que dependem das intervencdes sociais em fungéo
da condicdo de desempregados. Ao considerar 0 acesso a assisténcia, do ponto de vista
historico, os pobres inaptos para o trabalho, em funcdo de limitacdo etaria, deficiéncia ou
determinada situacdo familiar, sdo isentos da obrigatoriedade de trabalhar, ao passo que 0s
pobres, em condic¢des de trabalhar, séo desprezados pela assisténcia social.

Com efeito, independentemente do status de direito ou da moral da ajuda, trabalho e
assisténcia perpassam contraditoria relacdo tanto de tensdo, uma vez que muitos individuos
ndo se enquadram no perfil requisitado pela assisténcia social, ndo conseguem acesso ao
trabalho assalariado, e permanecem sem trabalho e sem assisténcia social; quanto de atracéo,
pois, a auséncia de um deles, impele o individuo para 0 outro, mesmo que ndo possa, nNao
deva ou néo se tenha direito.

A contradicdo flagrante entre assisténcia social e trabalho provoca uma relagéo
excludente e provocadora de desigualdades sociais, haja vista 0 padrdo de acesso a assisténcia
e ao trabalho: enquanto o direito a assisténcia social é limitado e focalizado, o trabalho, muito
embora reconhecido como direito, ndo é assegurado a todos (BOSCHETTI, 2003; 2006;
SPOSATI et al., 2010; MOTA, 2010).

Ao sistematizar as caracteristicas da assisténcia social, Castel (1998) identifica cinco
elementos distintos que contribuem para a confusdo entre assisténcia, assistencialismo e
benemeréncia, presente ainda no seculo XXI, quais sejam: (a) a associacdo da assisténcia
social como politica publica guarda tracos das medidas filantrpicas que tinham a funcéo
protetora, integradora e preventiva presente na relacdo familiar e comunitaria; (b) a
emergéncia de profissionalizacdo do campo para gestdo e execucdo das agdes; (c) o
surgimento da tecnicizagdo minima com profissionais responsaveis em selecionar
determinado perfil para acesso a politica social; (d) o aparecimento de praticas em internatos e
em domicilio; (e) o estabelecimento do pertencimento comunitario e a inaptiddo para o

trabalho como critérios essenciais para ser beneficiario da assisténcia.
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Boschetti (2003) chama a atencdo para a ultima caracteristica identificada por Castel
(1998). Na discussdo do pertencimento comunitario, a proximidade geogréfica e a
proximidade social ndo sdo elementos novos na assisténcia social, pois remontam ao conceito
de fraternidade que estruturou o desejo de ajuda nas paroquias, responsaveis por seus pobres
desde o século XVI no contexto das legislacdes sociais pré-capitalistas™.

Em funcdo da mobilidade dos pobres, em busca de melhores condi¢fes de vida,
Pereira (2008) revela que o controle da liberdade tinha a intencdo de combater a
vagabundagem, a mendicancia e o deslocamento entre as pardquias, bem como classificar os
necessitados. A maneira mais radical para manter o pertencimento comunitario e a ordem,
ocorreu por meio das politicas de reclusdo nas workhouses, instituicdo que combinava a
restricdo de mobilidade, trabalho forcado e orac6es para ajustar os mendigos a necessidade de
inclusdo na légica do trabalho. O objetivo das workhouses era contribuir para o retorno dos
pobres e vagabundos, alheios ao trabalho, a sociedade, utilizando-se de pedagogia repressiva e
autoritaria, com base numa concepcao cristd da caridade.

Além de exigir o estado de pobreza e comprovar 0 pertencimento comunitario, a
assisténcia social possui o histérico de atender agueles considerados incapazes para 0
trabalho. A principal preocupacdo do Estado era com os pobres capazes de trabalhar,
considerados os maus pobres em funcdo do seu espirito ocioso e da preguica. Pereira (2008)
avalia que o conjunto de leis pré-capitalistas [Estatuto dos Trabalhadores (1349), Estatuto dos
Artifices (1563), Lei dos Pobres Elizabetanas (1601), Lei de Domicilio (1662), Speenhamland
Law (1795), Nova Lei dos Pobres (1834)] estava longe da protecdo social, porém, muito
préximo da punicdo. A preocupacdo em punir manifestava-se na separacao entre capazes e
incapazes de trabalhar e, a esses Ultimos, minima assisténcia (alimentacdo e abrigo), enquanto
os considerados capazes de trabalhar, a esses eram forcados ao trabalho, de forma repressiva,
pela imposi¢do do que Castel (1998, p. 176) designou como o “cddigo coercitivo do
trabalho”.

Parte do conjunto das legislacbes pré-capitalistas, a Lei Speenhamland “pode ser
entendida como medida assistencial de protecao ao trabalhador” (BOSCHETTI, 2003, p. 55).

Diferente da represséo, da obrigacdo ao trabalho for¢ado aos considerados capazes, bem como

1> Boschetti (2003, p. 53-54) expde que “essas legislagBes tinham por principios: estabelecer o imperativo do
trabalho a todos que dependiam de seus bragos para sobreviver; obrigar o pobre a aceitar o primeiro trabalho que
Ihe fosse oferecido; proibir a retribuicdo ao trabalho efetuado, ou seja, o pobre ndo poderia negociar formas de
remuneracdo; proibir a mendicancia dos pobres validos, obrigando-os a se submeter aos trabalhos ‘oferecidos’”.
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de impedir a mobilidade do trabalhador para manter a organizacdo do trabalho, esta lei
garantia um sistema de abonos complementar aos salarios. A Lei Speenhamland, ainda que
mantivesse as condicionalidades do pertencimento comunitario e da interdicdo da mobilidade
geografica da méo de obra, ignorava quem era capaz ou incapaz de trabalhar, pois qualquer
pessoa que recebesse abaixo de determinado rendimento, tinha o direito a uma
complementacdo de renda, introduzindo uma inovacdo econdmica e social importante e
preocupada com o “direito de viver” dos individuos, como avaliou Polanyi (1988, p. 100), até
ser abolida em 1834.

Apesar da inovagdo presente na lei de 1795, a contradi¢cdo na promocao da melhoria
das condicGes de vida dos trabalhadores néo Ihe escapou, pois, além da garantia do minimo de
subsisténcia ao individuo, segundo Boschetti (2003) e Pereira (2008), a lei contribuiu para a
reducdo da produtividade e promoveu a queda nos salarios, paradoxo presente no contexto da
Revolugéo Industrial, que exigia liberdade no mercado de trabalho, em que os trabalhadores
deveriam ser pressionados a vender a sua forca de trabalho a qualquer preco.

A lei Speemhamland foi revogada em 1834, por meio da instituicdo da Nova Lei dos
Pobres, marcada pela predominéncia do primado do trabalho como fonte Unica e exclusiva de
renda, consagrando a limitada assisténcia aos pobres incapazes a filantropia, num contexto
econdmico, social e politico novo e orientado pelo modo de producéo capitalista. Exemplos
dos retrocessos, Polanyi (1988) resume a lei de 1834 como a aboli¢do do “direito de viver”,
em que foi restabelecida a assisténcia para os pobres incapazes de trabalhar em albergues e
retomada a obrigatoriedade de trabalho for¢ado para os pobres considerados capazes. Acabar
com a lei Speemhamland foi fundamental para o desenvolvimento do capitalismo, pois se
acreditava (e ainda se acredita) que a universalizagdo incondicional da assisténcia estimulava
0 Ocio, a preguica e desestimulava a venda da forca de trabalho, sendo este o elemento vital
para a acumulacéo de capital.

Com o desenvolvimento do modo de producdo capitalista, a relacdo de atracdo e
rejeicdo entre assisténcia social e trabalho foi desenvolvida: se as legislagdes pré-capitalistas
eram restritivas e forcavam os individuos a qualquer tipo de trabalho, o capitalismo pode
tomar para si a gloria de instituir um mercado de trabalho livre e sem protecdo, em que 0
pauperismo se conforma num fendmeno generalizado com perigo de morte dos trabalhadores

em funcéo da profunda exploragdo num vacuo de protecéo e de direitos (PEREIRA, 2008).
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Em outro contexto histdrico, no capitalismo ja desenvolvido, Boschetti (2003) afirma
que a conflituosa relacdo do pertencimento comunitério e da inaptiddo para o trabalho com a
assisténcia social permanece no reconhecimento desta politica social como direito de
cidadania. No caso brasileiro, a promulgacdo da CF/1988 — como veremos em outra se¢do
desta dissertacdo — ndo rompeu com a vinculacdo da atividade profissional mesmo com as
politicas de seguridade social, tendo em vista que a classica justaposi¢do entre previdéncia
social e assisténcia social é determinada pelo trabalho. Em outras palavras, ainda que se tenha
avancado no reconhecimento e instituicdo do status do direito, s tem acesso a pensoes e a
aposentadorias quem contribuiu para a previdéncia social pela via do trabalho, ao passo que as
0s montantes assegurados pela assisténcia social sdo destinados aos individuos ou as familias
que foram considerados incapazes de trabalhar e, portanto, de contribuir para a previdéncia
social.

Essa légica do acesso aos direitos, fundada na dicotomia entre o acesso e a exclusao ao
trabalho, respectivamente pela via da previdéncia social e da assisténcia social, pode parecer
coerente no contexto de pleno emprego dos paises europeus de décadas passadas. No entanto,
ao importar essa légica para o Brasil, pais onde metade da populacdo economicamente ativa
estd inserida em trabalhos precarizados, com baixos salarios e sem carteira assinada e,
portanto, trabalhadores excluidos do acesso aos direitos advindos do trabalho e dos beneficios
da assisténcia social, 0 que ocorre € a exclusdo de milhGes de trabalhadores brasileiros alheios
aos direitos da seguridade social (BOSCHETT], 2003; 2006; COUTO, 2010).

3.2 APROXIMACAO AO IMBROGLIO INSTITUIDO NA RELACAO ENTRE
ASSISTENCIALISMO E ASSISTENCIA SOCIAL

Em pleno século XXI, ndo é dificil encontrar na midia, nos meios académicos, no
exercicio profissional de trabalhadores sociais, no Estado e no imaginario social a
compreensdo restrita quanto ao entendimento da assisténcia social. Ao se perguntar sobre o
que se entende por assisténcia social, normalmente a identificam como concessdo de
beneficios para ajudar pessoas pobres na intencdo de minorar 0 agravamento da situacdo de
emergéncia que determinados grupos se encontram. Nesta perspectiva, a assisténcia seria a
resposta emergencial do Estado para atender a determinados grupos, principalmente os
extremamente pobres (SPOSATI et al., 2010).
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Por meio desta compreensao restrita sobre a assisténcia social, Sposati et al. (2010)
identifica trés equivocos que necessitam ser debatidos: (1) a assisténcia social se iguala a uma
formacgdo meramente técnica com apelo a visdo filantropica da sociedade; (2) a assisténcia
social € compreendida como uma agéo imediata e prestada quer pelos organismos e entidades
filantropicas privadas, quer pelo Estado, por meio dos seus Orgdos especificos; (3) a
assisténcia social se restringe ao contetdo e a forma de prestacéo de servicos.

A histérica marca da ajuda presente na assisténcia social encontra fundamento no
apelo a benesse e ao dever moral de abrir os ouvidos aos necessitados. Muitas passagens de
diferentes livros religiosos apontam para a necessidade em acudir aos pobres como condic¢ao
para que os proprios fieis possam receber a ajuda divina, caso seja necessario. Nesse sentido,
a iniciativa cristd e ndo cristd de ajuda aos pobres parece ndo se tratar de um padrdo de
consciéncia acerca da necessidade de melhorias nas condi¢Ges de vida para todos, mas do
receio individual dos fieis em se transformar num necessitado e possivelmente terem o0 nédo
atendimento as suas demandas como uma possivel resposta divina a sua desobediéncia aos
dogmas religiosos.

Ainda que a marca da ajuda seja forte, a assisténcia social traz consigo o emblematico
embate da luta de classes, pois ela se dirige aos pobres que apresentam dificuldades em
reverter a sua condicdo, considerando a relacdo desigual no acesso a riqueza e aos direitos e
servicos, provocados pelo capitalismo. Historicamente, o usuario da assisténcia social é o
sujeito pertencente ao grupo social que sofre em funcéo da insuficiéncia de renda e limitacéo
no que tange a sua participacdo e a autonomia, grupo posto a margem do desenvolvimento e
do acesso aos direitos pela via do trabalho, como bem analisa Boschetti (2003).

Ao aprofundar o histérico da assisténcia social, Boschetti (2003) a situa no nebuloso
campo de intervencdo politica e social no que toca as difusas relaces entre o poder pablico e
as instituicdes privadas assistenciais, bem como aos entraves presentes na tentativa de superar
a visdo desta politica social no campo da filantropia assistencialista. As velhas, e atuais,
concepcdes da assisténcia social, orientada para a ajuda, a benesse, a filantropia e o
clientelismo, acabam por situa-la no ambito stricto sensu, conforme explicou Pereira (1996),
em que se reitera a sua forma restritiva, pois a associa ao assistencialismo e as formas
emergenciais de atender a populagéo, que, nesse caso, € aquela vinculada a pobreza absoluta.

Santos (2012) entende por assistencialismo a pratica associada ao

mandonismo/paternalismo que possibilita 0 acesso a bens e servi¢os a partir de motivagdes
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caridosas, aparentemente desinteressadas, por meio de a¢6es que tem como objetivo central
estimular a dependéncia politica em relacdo ao doador na contramdo da cidadania e dos
direitos sociais.

Yazbek (1993) contribui no debate sobre o assistencialismo ao indicar que o estudo da
assisténcia social no Brasil ndo pode se furtar a sua relacdo com a cultura politica. Esta autora
afirma que, do ponto de vista politico, as intervencdes no campo da politica social e,
particularmente, na assisténcia social, vém apresentando como espaco propicio a ocorréncia
de praticas assistencialistas e clientelistas, servindo também ao fisiologismo e a formacéo de
redutos eleitorais, ou seja, por meio da assisténcia social, é possivel identificar uma espécie de
cultura politica que nega a identidade social dos pobres e do seu pertencimento a uma classe,
como uma forma de ocultar o conflito e a resisténcia e, assim, legitimar a dominacao.

O assistencialismo, conforme Sposati et al. (2010), além de ser “patologizado”, ou
seja, uma espécie de doenca da assisténcia social, é entendido como uma maneira de minar a
potencialidade transformadora da politica social, em que a sua acdo se restringe ao status de
provisorio, isolado e desarticulado. O estigma se apresenta como o principal entendimento e
sentimento entre 0s usuarios, em que se mantém o circulo vicioso e fechado, isento de
reflexdo teorica e andlise critica.

A partir de uma compreensdo marginal, o ranco conservador do assistencialismo
contribui para a persistente rejeicdo em torno da assisténcia social como politica publica, ou
seja, dificulta as possibilidades de inovacGes no ambito do acesso aos direitos sociais. Ao se
configurar como assistencialismo, o paternalismo e o burocratismo conformam as
caracteristicas tedricas e politicas que reproduzem a dominacdo e o0 repasse de servigos e
beneficios concedidos pelo Estado de forma automatica. Esta forma de acdo do Estado
camufla a organizacdo da classe trabalhadora e dos desempregados e de sua luta pela
conquista dos referidos beneficios e servicos — ou seja, se fortalece a perspectiva funcionalista
na andlise da politica social —, criando a dependéncia e a reproducdo mecénica das acoes.
Nesta concepcdo, a necessidade se apresenta como objeto de ajuda, numa dificuldade a ser
eliminada (COUTO, 2010; BEHRING; BOSCHETT], 2007).

E importante sublinhar que o assistencialismo é funcional aos interesses politicos,
sociais e econdmicos de determinados grupos politicos, que canalizam os seus esforcos em
limitar a assisténcia social no campo da ajuda, pois, dessa forma, contribui para a manutengéo

do status quo e das suas candidaturas. Em sua contribuicdo sobre a discussdo tedrica acerca
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do assistencialismo, Sposati et al. (2010) ndo se furtou em contextualizar as atividades sociais
que as classes dominantes implementaram para reduzir a miséria, cujas caracteristicas
revelam a intencdo de perpetuar o sistema de exploracdo do trabalhador, como estratégia do
capital em resposta as desigualdades sociais.

De forma rebaixada, lamamoto (2008) aponta que o capital reconhecia a necessidade
de ajuda aos pobres para tentar construir a sua face humanitéria, maneira translicida de tentar
minimizar as impunidades e consequéncias do capitalismo. Para isso, até se acreditava na
necessidade de ajudar os pobres, mas de forma limitada, sem elevar as suas condi¢des de vida
ou universalizar 0 acesso aos servigos sociais, ou seja, longe do status do direito na
perspectiva universalista, uma vez que neutralizar as possiveis tensdes pela assisténcia social
¢ uma das maneiras de manter a propriedade privada dos meios de producdo, a base da
desigualdade — e por isso intocavel — na sociedade regida pelo capital.

H4, portanto, um efeito social e politico contido na pratica do assistencialismo, que
encobre a relagdo de direito pela de subordinacdo. O assistencialismo se torna presente no
movimento de inclusdo e exclusdo aos direitos e servigos, em que é negado ao pobre a sua
dignidade, o seu reconhecimento de participante de uma classe, tratando-o de forma
individualizada. Com efeito, as acGes de assisténcia social, na maior parte da sua estoria,
associada a filantropia e protagonizada pela iniciativa privada e pelas instituicdes religiosas,
faz com que esta politica carregue cicatrizes — no campo da concep¢édo e da execugdo — que a
estigmatizam e a desmerecem (PEREIRA, 1996; BOSCHETT], 2003; SPOSATI et al., 2010).

A origem da assisténcia social no Brasil remonta as iniciativas da Igreja Catolica com
acOes pontuais que contavam com a caridade e a benemeréncia dos fieis. Sposati (1994)
explica que, naquele momento, as a¢bes assumiam caracteristicas de esmola, e 0s necessitados
eram conduzidos a asilos ou orfanatos, isento da relacdo com o trabalho no marco da
cidadania. Com o desenvolvimento do mercado de trabalho e a intervencdo do Estado
brasileiro na vida econdmico-social, a assisténcia social passou a ser direcionada para
associacOes profissionais, em que se destacou o caso do Plano de Assisténcia aos oOrfaos e
vilvas dos profissionais da marinha, importante categoria responsavel pelo desenvolvimento
econémico brasileiro na época, conforme desvendou Boschetti (2006).

O Brasil do século XI1X apresentou a primeira inquietacdo com a assisténcia social, por
meio da publicacdo de um decreto de 1890, em que manifestava acdes protetivas as criancas

abandonadas e exploradas no mercado de trabalho, que nunca foram concretizadas (SANTOS,
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1987). A preocupagdo com o aspecto legal da assisténcia social ganhou maior visibilidade a

partir da Constituicdo Federal de 1934, de modo que o quadro 3 revela a responsabilidade

estatal com a assisténcia social presentes nas Constituicdes no Brasil.

Quadro 3 — Historico da assisténcia social nas Constituicdes Federais anteriores a 1988

Constituicao

Garantias Constitucionais

Respostas institucionalizadas pelo Estado

1934

- Atendimento as familias de
prole numerosa;

- Amparo aos desvalidos;

- Amparo a maternidade e a
infancia;

- Organizacdo de coldnias
agricolas para habitantes das
zonas empobrecidas ou sem
trabalho.

- N& ha definicbes de programas
institucionais na area, ficando essa atendida
pela filantropia, tendo um carater de ajuda
aos necessitados.

1937 - Amparo a infancia e a|- 1940: Plano de Alimentacdo ao
juventude; Trabalhador;
- Aos pais miseraveis, assiste 0 | - 1942: criacdo da Legido Brasileira de
direito de invocar o auxilio e a | Assisténcia (LBA).
protecdo para subsisténcia e
protecdo de sua prole.

1946 - Assisténcia a maternidade, a | - 1950: Programa de Alimentacdo de
infancia e a adolescéncia; Gestantes e Programa de Alimentagéo
- Assisténcia aos | Escolar;
desempregados. - 1964: criacdo da Fundacdo do Bem-Estar

do Menor.

1967 - Lei especial dispord sobre | As respostas a questdo assistencial sdo
assisténcia a maternidade, a | institucionalizadas a partir de 1972.
infancia e a adolescéncia e
sobre a educacdo das pessoas
com deficiéncia;
- Necessidade de apontar fonte
de custeio para beneficios.

1969 - Idem a de 1967. - 1972: Programa Nacional de Alimentacéo

e Nutricdo para o grupo materno-infantil;

- 1977: Programa de Complementagéo
Alimentar e Programa de Alimenta¢do do
Trabalhador;

- 1985: Programa de Suplementagédo
Alimentar;

- 1986: criacdo da Secretaria Especial de
Acdo Comunitaria; Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar e Programa Nacional
do Leite para as criangas pobres.

Fonte: Couto (2010, p. 163)
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Ainda que sejam avangos no tocante a responsabilidade estatal, € importante ressaltar
que as agdes no campo da assisténcia social, apresentadas no quadro, estavam longe da
perspectiva dos direitos de cidadania, conformando-se em beneficios e servi¢os pontuais,
residuais, descontinuos e ao gosto dos governantes e suas primeiras-damas. Considerando as
experiéncias condensadas no quadro 3, a relacdo entre assisténcia e assistencialismo ndo é
deslocada de nenhum exemplo. Ao situar a génese da assisténcia social anterior a
Constituicao de 1934, Pereira (2007, p. 64, grifos da autora) assim resume as a¢fes pontuais e

emergenciais aos pobres no Brasil:

Embora existisse desde o Brasil Colbnia, a sua acéo [assisténcia social] era ditada
por valores e interesses que se confundiam com o dever moral, vocagao religiosa,
sentimento de comiseracdo, ou, entdo, com praticas eleitoreiras, clientelistas e
populistas. Nessa época, predominava o que denominamos assistencialismo, isto é, 0
uso distorcido e perverso da assisténcia — ou a desassisténcia, como prefiro chamar
— porque a satisfacdo das necessidades basicas dos cidaddos ndo constituia o alvo
dessas a¢0es ditas assistenciais.

De forma tardia (apenas em 1934), a forma como o Estado brasileiro passou a se
responsabilizar no campo da assisténcia social é explicada por Boschetti (2003) por meio das
seguintes caracteristicas: (a) a subordinacdo aos interesses clientelistas dos governantes e da
posse das verbas publicas por patriménio privado; (b) a implementacdo ficava condicionada
aos interesses politico-econdémicos do governo; (c) a pratica era descontinua e assistematica;
(d) a confusdo entre a assisténcia social e a filantropia reforcada pela opacidade das relagdes
entre o pablico e o privado.

Em andlise dos primérdios da seguridade social brasileira, Boschetti (2006) informa
gue ndo se verificava uma distincdo entre assisténcia social e previdéncia social até 1930. A
partir desta década, pela primeira vez, surgiu uma tentativa de diferencia-las, ambas ainda de
carater contributivo: enquanto o termo previdéncia passou a ser utilizado como sinénimo de
seguro e designava pensdes e aposentadorias; 0 termo assisténcia representava outros
beneficios e servigos, entre eles, a assisténcia médica.

Num contexto do avanco da industrializacdo no Brasil e organizacdo da classe
operaria, algumas acdes foram necessarias na intencédo de regular as relacGes de trabalho no
Governo de Getulio Vargas, tais como: a promulgacdo do Codigo de Menores, a
regulamentacdo do trabalho feminino, a criacdo da carteira de trabalho e a Lei de

Sindicalizagdo. No ano de 1938, em plena ditadura varguista, foi criado o Instituto de
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Previdéncia e Assisténcia Social dos Funcionarios Pablicos: a assisténcia médica implicava
na prestacdo de um servigo, entendida como assisténcia social.

Boschetti (2006) expde que a intervencdo do Estado brasileiro, institucionalmente
organizada, data da década de 1940, com a criacao da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA),
em 1942, pelo Governo Getulio Vargas. A LBA tinha por objetivo inicial atender as familias
dos soldados brasileiros enviados a Segunda Guerra Mundial e se conformou na forma
institucionalizada com que o Estado brasileiro atendia os pobres, tendo como principios o
paternalismo, o clientelismo, o assistencialismo, o fisiologismo e a filantropia.

Sposati et al. (2010, p. 75) avalia que romper com o assistencialismo “ndo é romper
com 0S servigos sociais em si, mas com 0 engodo, com 0 magico que é reificado em sua
mediacao”. Para isso, a autora defende que dizimar o assistencialismo consiste na
universalizacdo dos servigos sociais, deixando para tras qualquer tipo de atestado de pobreza,
atendimento a determinados grupos ou selecdo de beneficiarios por simples conferéncia de
renda, o que é uma realidade em pleno século XXI no Brasil. O deslocamento do
assistencialismo para a assisténcia social como direito de cidadania, para além da garantia
constitucional, portanto de seu aspecto meramente legal, também exige o rompimento do
vinculo do conformismo na relagdo entre 0s que possuem € 0s que ndo possuem 0s Meios de
producao.

Reorientar o assistencialismo na direcdo construida na luta pela instituicdo da
assisténcia social como direito implica ir além do aparente, de modo a fazer emergir a relacédo
particular e universal, a vinculacdo entre o destino singular vivido e os determinantes gerais
da classe a que pertence. O carater de mediacdo da assisténcia social se da enquanto seus
servicos criam vinculos entre o Estado e a sociedade, por meio da distribuicdo da riqueza
socialmente produzida e do reconhecimento dos pobres como sujeitos de direitos (SPOSATI
et al., 2010). Com efeito, a assisténcia social passa a responder necessidades sociais, 0 que
revela a dimens&o lato sensu da politica social, sendo aquela “que, por estar respaldada tanto
no movimento da sociedade quanto em garantias legais, integra efetivamente o projeto
politico das demais politicas de protecdo social. Além disso, constitui a feicdo
verdadeiramente social das politicas de bem-estar capitalistas”, conforme alerta Pereira (1996,
p. 40). O entendimento da assisténcia social como politica publica, pelo menos no plano
formal, assume esse novo status somente a partir do final da decada de 1980 no Brasil, cujo
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marco foi a CF/1988, ap6s muitas polémicas e vetos de projeto, numa disputa que revelou

avancos e retrocessos no contexto das politicas sociais brasileiras.

3.3 AVANCOS LEGAIS NA VIABILIZACAO DA ASSISTENCIA SOCIAL COMO
DIREITO

A entrada nos anos 1980 no Brasil marca o fim de vinte anos de ditadura militar e,
com isso, a expansdo de mobiliza¢Ges sociais dos trabalhadores, que resultou a incorporagéo,
pela CF/1988, de diversas demandas sociais de expansdo dos direitos sociais. Um dos maiores
avancos dessa Constituicdo, em termos de politica social, foi a ado¢do do conceito de
seguridade social, englobando um mesmo sistema as politicas de salde, previdéncia social e
assisténcia social. A inclusdo do titulo “Da Ordem Social” na CF/1988, que abriga o capitulo
referente a seguridade social, portanto, é resultante de pressdo dos trabalhadores por melhores
condicdes de vida e da resposta do Estado capitalista brasileiro em resposta a questdo social,
manifestada na auséncia legal dos direitos de cidadania em Constitui¢des anteriores.

O esbogo do sistema de seguridade social, inscrito na CF/1988, ocorreu no Grupo de
Trabalho de Reestruturacdo da Previdéncia Social, criado pelo decreto do presidente José
Sarney, em 15 de maio de 1986, em que acdes emergenciais de combate a fome e a miséria
foram os eixos orientadores para a area social.

O desenho da seguridade social na CF/1988, segundo Boschetti (2006), foi
consequéncia de debates politicos representados pela participacdo popular e discussoes
internas no Parlamento, com forte reacdo conservadora para evitar a aprovacdo das conquistas
sociais obtidas nas fases precedentes de elaboracdo da Constitui¢do. Foi na Subcomissao de
Saude, Seguridade e Meio Ambiente onde foram esbocados os principios da seguridade social
brasileira. Contudo, foi na Comissdao de Ordem Social que, a partir dos pré-projetos das
subcomiss@es, onde redigiu e aprovou a concepc¢do de seguridade social como um conjunto
integrado pelas politicas de satde, previdéncia e assisténcia social.

Depois de muita disputa de interesses antagonicos, o texto constitucional, em seu
artigo 194, trata a seguridade social de um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
poderes publicos e da sociedade voltadas a assegurar os direitos relativos a salde, a
previdéncia social e a assisténcia social. Ainda que as fontes de financiamento nao estivessem
separadas entre as politicas, o financiamento passava a ser de toda a sociedade e a

compreender, de forma inédita, contribui¢cGes sociais dos empregadores e empregados, a
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receita e o faturamento, o lucro, do importador de bens ou servigos no exterior, do orcamento
fiscal e das receitas de concursos de prognosticos, incluidas as devidas atualizagdes da
Emenda Constitucional (EC) n°. 20, de 1998, e a de n°. 42, de 2003 (BRASIL, 1988).

As politicas de saude, previdéncia social e assisténcia social assumiam novo padrao de
organizacdo, cujos objetivos, atualizados pela EC n°. 20, se orientam pela/o: universalidade da
cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as
populacdes urbanas e rurais; seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e
servicos; irredutibilidade do valor dos beneficios; equidade na forma de participacdo no
custeio; diversidade da base de financiamento; cardter democratico e descentralizado da
administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do governo nos 6rgaos colegiados.

Considerando o marco legal constitucional e a analise de pesquisadores
(BOSCHETTI, 2006; SALVADOR, 2010a; SPOSATI et al., 2010; COUTO, 2010), a saude
orienta-se por principios como universalidade, gratuidade, redistributividade e
descentralizacdo, aparecendo como direito de todos e dever do Estado. A politica de
assisténcia social passa a ser regida pelos preceitos da seletividade, gratuidade,
distributividade, centralizacdo na gestdo de certos beneficios e descentralizacdo, donde terdo
acesso aos beneficios e servicos o0s sujeitos que dela necessitem, independente de
contribui¢bes. A previdéncia social, por sua vez, continua a ser assegurada mediante
contribuicdo direta de trabalhadores e empregadores e a sua gestao é centralizada no governo
federal: terd acesso aos beneficios e servicos, 0s sujeitos que tiverem 0 acesso ao trabalho
protegido socialmente e realizarem as contribuigdes.

A conquista do conceito seguridade social na CF/1988 é destacada por Teixeira (1990,
p. 26), como exemplo de jogo de pressdes. A seguridade social, como afirma, nao fugiu aos
desejos corporativos ao manter a “sua natureza hibrida, ndo rompendo definitivamente com o
conceito de previdéncia enquanto seguro, ndo eliminando, nem mesmo no plano da lei, com
as praticas atrasadas nele introjetadas”.

Até 1988, a assisténcia social no Brasil ndo era considerada direito do cidaddo e dever
do Estado. A promulgacdo da nova Constituicdo € o marco legal no reconhecimento da
assisténcia social como politica publica de seguridade social, ganhando, entdo, um novo
posicionamento e significado, eliminando as antigas noc¢des que a desfigurava e a

estigmatizava, assim como a seus usuarios. Ao assumir a recente condicao de politica publica,
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a assisténcia deu um salto de qualidade, o que exigiu redefini¢des legais, tedricas e filosoficas,
que lhe conferiam um paradigma proprio, antes inexistente, e contribuiram para a ampliacdo
dos direitos sociais no pais (PEREIRA, 2007).

A partir de entdo, a assisténcia social ganhou um paradigma norteador, centrado na
cidadania; ressignificou-se, assumindo a identidade de politica de seguridade; e se introduziu
nos ordenamentos juridicos, nos curriculos das universidades, na consciéncia e nos discursos
dos intelectuais e politicos formadores de opinido, nos debates parlamentares, nas agendas de
governo e de organizacdes da sociedade civil. Transformou-se em objeto de estudos e
pesquisas; em matéria suscitadora de polémicas; em bandeira de luta de grupos simpatizantes
e, a0 mesmo tempo, um absurdo para liberais e conservadores que ainda ndo a reconhecem
como direito devido. Resistente as previsdes pessimistas, com discriminacdes e preconceitos
historicos, a assisténcia social se conforma como espaco de construcdo de projetos sociais
contra-hegemonicos (PEREIRA, 2007).

Os artigos 203 e 204 integram a Secdo 1V, do capitulo 1l, do Titulo VIII (Da Ordem
Social) na estrutura textual da CF/1988, em que 0s objetivos, 0 orcamento e as diretrizes da
assisténcia social sdo, enfim, desvelados. No texto constitucional, o legislador apresenta os
cinco objetivos da assisténcia social, tais sejam: a protecdo a familia, a maternidade, a
infancia, a adolescéncia e a velhice; o amparo as criancas e adolescentes carentes; a promogao
da integracdo ao mercado de trabalho; a habilitagdo e reabilitagdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promocdo de sua integracdo a vida comunitaria; a garantia de um salario
minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem néao
possuir meios de prover a prépria manutencao ou de té-la provida por sua familia, conforme
dispuser a lei. Cabe sublinhar que o quinto objetivo se trata do BPC: como era necessaria a
construcdo da lei para o detalhamento do beneficio mensal, este s6 comecou a ser recebido
pelos beneficiarios quase uma década apos a promulgacdo da CF/1988, a ser visto no proximo
capitulo.

Além de expor que a assisténcia social contara com o0s recursos do orcamento da
seguridade social, o artigo 204 prevé que as a¢fes governamentais no campo da assisténcia
social serdo organizadas por meio da descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a
coordenacado e as normas gerais a esfera federal, e a coordenacéo e a execugdo dos respectivos

programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de
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assisténcia social; e da a participacdo da populagéo, por meio de organizagdes representativas,
na formulacgdo das politicas e no controle das a¢cdes em todos os niveis.

Ainda que a CF/1988 ndo tenha promovido mudancas politicas imediatas e efetivas, é
inegavel a mudanca, no plano formal e ideoldgico da assisténcia social, a partir de entdo. De
acordo com Couto (2010), a assisténcia social ganhou densidade juridica tardiamente, o que
evidencia a expressdo da sua contradicdo no campo do direito social. A autora revela que a
assisténcia social foi a Ultima politica de seguridade a ser regulada’®, apenas em 1993, e
desenvolve duas principais justificativas para este fato, em que sdo somados o preconceito e a
discriminagdo com a &rea, bem como a falta de densidade politica e de debate conceitual; e a
rearticulacdo das forcas conservadoras no Brasil a partir do governo Fernando Collor, para
guem a regulamentacdo da assisténcia social era apontada como uma irresponsabilidade,
considerando o contexto de inflacdo e crise fiscal.

Tais condigdes, acrescentados ao ambiente politico brasileiro, principalmente a
mobilizag¢do popular pelo impeachment de Fernando Collor, contribuiram para a presséo da
sociedade contra o governo Itamar Franco, no sentido de se encaminhar ao Congresso o
projeto de lei que completasse o aparato legal necessario do campo da seguridade social
(COUTO, 2010). Assim, a aprovacéo da Lei n°. 8.742, de 7 de dezembro de 1993, que dispde
sobre a organizagdo da assisténcia social e da outras providencias, ndo fugiu ao dilema que
sempre esteve presente na estruturacdo da assisténcia social no Brasil.

Sobre a definicdo, a assisténcia social é um direito do cidaddo e dever do Estado,
politica de seguridade social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada por
meio de um conjunto integrado de a¢des de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o
atendimento as necessidades basicas (BRASIL, 1993). A atualizacdo da LOAS, por meio da
Lei n°. 12.435, de 6 de julho de 2011, os objetivos da assisténcia social se estruturam em trés

distintos blocos:

| - a protecdo social, que visa a garantia da vida, a reducdo de danos e a prevengao
da incidéncia de riscos, especialmente:

a) a protecdo a familia, & maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

b) o amparo as criancgas e aos adolescentes carentes;

c) a promocao da integracdo ao mercado de trabalho;

d) a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e a promogéo de sua
integragdo a vida comunitéria; e

18 A sadde teve sua lei organica aprovada em 1990 (Lei n°. 8.080) e a previdéncia social teve a lei que instituiu
os Planos de Custeio e Beneficios aprovada em julho de 1991 (Leis n°. 8.212 e n°. 8.213).
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e) a garantia de 1 (um) salario-minimo de beneficio mensal a pessoa com deficiéncia
e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria manutengéo ou de
té-la provida por sua familia;

Il - a vigilancia socioassistencial, que visa a analisar territorialmente a capacidade
protetiva das familias e nela a ocorréncia de vulnerabilidades, de ameacas, de
vitimizacdes e danos;

111 - a defesa de direitos, que visa a garantir o pleno acesso aos direitos no conjunto
das provisfes socioassistenciais (BRASIL, 2011a).

A assisténcia social é concebida como direito ndo contributivo, o que significa que é
uma politica social publica e ndo pode submeter-se a l6gica do mercado e, portanto, ndo pode
ser comprada e/ou vendida como mercadoria e nem pode gerar lucro para quem a implementa
(PEREIRA, 1996). No que se referem a defini¢do e aos objetivos, Couto (2010) avalia que a
lei enumera as condicBGes para que esse campo passe a ser considerado como direito social.
Indica a responsabilidade estatal e aponta a nogdo de solidariedade social, embora faca isso de
maneira genérica e confusa, ao citar a provisao dos minimos sociais para o atendimento das
necessidades basicas sem defini-los, um flagrante na contradigdo de categorias (minimo e
basico) capazes de transitar as politicas sociais para direcdes distintas.

Nessa discussao, os teoricos neoliberais entendem e reproduzem o vernaculo minimo
com inigualavel precisdo semantica, vinculando-o a precarizacdo e a existéncia de limitados
recursos. Ja os tedricos que defendem a assisténcia social como direito social, sobretudo os
socialdemocratas, afirmam que o conceito foi um avanco legal, conformando aquilo que é o
necessario para se viver com dignidade (PEREIRA, 2000; YAZBEK, 2001).

Em relagdo aos principios e as diretrizes, a LOAS é inovadora e se orienta na
preservacédo do direito social:

Art. 4° A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios:

I - supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de
rentabilidade econdmica;

Il - universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da acéao
assistencial alcangavel pelas demais politicas publicas;

111 - respeito a dignidade do cidaddo, & sua autonomia e ao seu direito a beneficios e
servigos de qualidade, bem como & convivéncia familiar e comunitaria, vedando-se
qualquer comprovagdo vexatéria de necessidade;

IV - igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminagao de qualquer
natureza, garantindo-se equivaléncia as populagdes urbanas e rurais;

V - divulgacdo ampla dos beneficios, servicos, programas e projetos assistenciais,
bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos critérios para sua
concessao.

Art. 5° A organizacdo da assisténcia social tem como base as seguintes diretrizes:

| - descentralizacd@o politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e comando Unico das a¢cdes em cada esfera de governo;

112



Il - participacdo da populagdo, por meio de organizagBes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das acfes em todos os niveis;

Il - primazia da responsabilidade do Estado na conducédo da politica de assisténcia
social em cada esfera de governo (BRASIL, 1993).

Os principios e as diretrizes fazem parte do empenho em construir um sistema que
altere o paradigma da assisténcia social como ajuda para o direito. E preciso ter claro que
principios como o enunciado no artigo 4, item I, sdo inovadores para o sistema de protecéo
social criado no Brasil. Desvincular da contribuicdo a prestacdo de servicos e ainda fazé-lo na
Otica da supremacia das necessidades sociais sobre a rentabilidade econémica é bastante
ousado e ndo encontra precedente nem na legislacdo social nem nos projetos politicos
explicitados no Brasil.

Uma inovacdo no campo da assisténcia consiste no sistema compartilhado de
gerenciamento entre governo federal, os estados, o Distrito Federal e 0os municipios, e a
primazia do Estado na responsabilidade da conducéo da politica social, em oposicao ao papel
do Estado historicamente secundario ou de subsidiaridade ao trabalho executado por entidades
privadas e/ou filantropicas.

No campo teorico e legal, Couto (2010) e Boschetti (2003) percebem o rompimento da
descontinuidade das acGes, da pulverizacgdo, do paralelismo, do clientelismo, da fragmentacéo,
da auséncia de mecanismos de participacdo e controle democréatico, da opacidade entre o
publico e o privado, no contexto da assisténcia social. Como politica de seguridade, o social
alcanca um novo sentido, em que a assisténcia social faz parte da ldgica de ampliacdo de
direitos sociais, de modo que o Estado passa a assumir responsabilidade frente as
necessidades sociais. Com efeito, a LOAS

ndo apenas introduziu novo significado para a assisténcia social, diferenciando-a do
assistencialismo e situando-a como politica de seguridade voltada & extensdo da
cidadania social dos setores mais vulnerabilizados da populagdo brasileira, mas
também aponta a centralidade do Estado na universalizagdo e garantia de direitos e
acesso a servicos sociais qualificados, a0 mesmo tempo em que propde o sistema
descentralizado e participativo na gestdo da assisténcia social no pais, sob a égide da
democracia e da cidadania (YAZBEK, 1997, p. 9).

No entanto, se a partir da analise da lei é possivel identificar o novo sentido em
relacdo ao social, é na definigdo de seus programas e beneficios que o carater restritivo se fara
presente. Um beneficio garantido formalmente na lei, o BPC, a ser aprofundado no capitulo 4

desta dissertacdo, € um exemplo no qual se prevaleceu do critério da menor elegibilidade
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associado a defesa de transferéncia de recursos financeiros aos idosos e pessoas com
deficiéncia pobres (PEREIRA, 1996).

Com a LOAS, ainda permaneceu o dilema das agdes restritivas e particularistas da
assisténcia social. O critério de elegibilidade com base na pobreza, restrito a renda familiar
per capita, remete para o sentido stricto sensu da assisténcia social, onde a pobreza absoluta
acaba prevalecendo como o foco de atengdo da referida politica. O que se percebeu, a partir
da CF/1988 e a LOAS, foi a escolha de uma rebaixada linha de pobreza no Brasil (com o
BPC, a linha de pobreza significa comprovacao de renda familiar per capita inferior a 25% do
salario minimo), de modo que permanecem em situacao critica de pobreza, sujeitos situados
acima da referida linha.

De qualquer forma, a LOAS colocou um grande desafio na estruturacdo da assisténcia
social como espaco da esfera publica de politica social, baseada nos principios democraticos,
que devem estar assentados em critérios como 0s apontados por Raichellis (1998) e Couto
(2010), a saber: (1) visibilidade: transparéncia dos discursos e a¢fes por parte de quem toma
decisbes para compreensdo dos implicados nas mesmas; (2) cultura pablica: superacdo do
carater privatista e tutelador da assisténcia social; (3) representacdo dos interesses coletivos:
constituicdo de sujeitos sociais ativos; (4) controle democratico: participacdo da sociedade
civil organizada na arbitragem dos interesses em jogo e decisfes tomadas segundo critérios
pactuados; e (5) democratizacdo das decisdes para além dos foruns tradicionais e constituidos
na lei, fazendo a mediacdo entre democracia participativa e representativa.

N&o obstante a aprovacdo da LOAS no ano de 1993, a assisténcia social foi objeto de
disputas por reconhecimento como direito somente a partir do governo Fernando Henrique
Cardoso (1995-1999), momento em que o avanco da politica como direito de cidadania
insistia em manter o ranco conservador. Ignorando a vigéncia da LOAS, o governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC) optou em criar um sistema paralelo, por meio do Programa
Comunidade Solidaria, instituido pela Media Proviséria n°. 813/95, programa que tinha por
objetivo coordenar a¢Bes governamentais, visando o atendimento de parcela da populacéo que
nédo dispunha de meios para prover suas necessidades.

Pereira (1996) informa que o discurso da modernizacdo da administragdo publica
implicou alteracdo na estrutura do Estado e demissdes de servidores publicos. A referida
Medida Provisdria extinguiu a LBA, o Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia

(CBIA) e o Ministério do Bem-Estar Social (MBES). Nessa reestruturacdo, a assisténcia
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social passou para a orbita do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, administrada
pela Secretaria de Assisténcia Social a este vinculada, devendo ser controlada pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social.

A assisténcia social do governo FHC, por meio do Programa Comunidade Solidéria,
contribuiu para, do ponto de vista da cidadania, ignorar o principio da equidade e da justica
social; do ponto de vista racional, aumentar a pobreza; do ponto de vista ético, submeter o0s
demandantes da assisténcia social a constrangedores testes, geradores de estigmas (PEREIRA,
2002).

Instituida no governo Itamar Franco, a assisténcia social, a partir da LOAS, passou a
ser concebida como politica publica que, associada a outras politicas sociais e econdmicas,

deve concretizar direitos historicamente negados aos mais pobres. Assim, a assisténcia social

passou a ter complexidade que requer conhecimento préprio, gestdo qualificada e
acdo competente. Por isso, ndo deve ser encarada como mera distribuicdo de
beneficios e servigos, mas como uma unidade de caminhos diversos interligados
entre si, que vao desde a compreensdo e o estudo da realidade, o planejamento, a
definicdo de opgbes, a decisdo coletiva (geralmente conflituosa), até a
implementacdo, o acompanhamento e a avaliagdo das agdes. E isso exige aparato
legal e institucional, recursos materiais e financeiros, além de pessoal qualificado a
servigo do interesse publico (PEREIRA, 2007, p. 66).

Nessa perspectiva, a assisténcia social ndo poderia: (1) funcionar de forma isolada das
demais politicas sociais; (2) desenvolver acdes focalizadas na pobreza absoluta, pois estas
nada mais produzem do que a armadilha da pobreza porque ndo liberam os pobres da
condicdo de privacdo e a estigmatizacdo dos usuarios.

Pereira (2007) compreende que, a partir da LOAS, a assisténcia social se define como
uma politica de natureza gratuita e desmercadorizada, isenta da instituicdo de contrapartidas.
O reconhecimento desta politica como direito passa a ndo se vincular a visdo contratual, mas a
visdo de protecédo incondicional, baseada na cidadania, que dispensa qualquer contrapartida ou
condicdo. Como politica publica, a assisténcia social passou a exigir 0 proprio espaco
institucional que, atualmente, é a Secretaria Nacional de Assisténcia Social do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Outro avanco legal no campo da assisténcia social, em resposta a recomendacao da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em Brasilia no ano de 2003, foi criacéo
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), em 2005, que se define como mecanismo

organizador dos preceitos, disposi¢Oes, acdes e procedimentos previstos na LOAS e na
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Politica Nacional da Assisténcia Social (PNAS), de 2004, sistema que tem por objetivo
garantir a implementacéo e a gestdo da politica de assisténcia social. Cabe sublinhar que a
assisténcia social incorporou algumas mudancas a partir da instituicdo da PNAS de 2004, esta
que substituiu a PNAS de 1998, como: a definicdo da assisténcia social como politica de
protecdo social, a territorializacdo da acdo, a instituicdo do SUAS e as novas bases de
financiamento (PEREIRA, 2007).

A opcdo governamental em desrespeitar da CF/1988, assim como, a LOAS, é
observada na PNAS (2004), em relacdo a definicdo da assisténcia social como politica de
seguridade social. Esta a redefiniu como politica de protecdo, com agdes que devem garantir
as segurancas de sobrevivéncia, de acolhida e de convivio. Esses trés tipos de seguranga
visam ao desenvolvimento humano e sdo regidos por alguns principios: a centralidade
familiar, a territorializacdo, a protecdo pro-ativa, a integracao a seguridade social e as demais
politicas sociais e econdmicas (PEREIRA, 2007).

Pereira (2007) analisa que o conjunto de segurancas, orientado pelos citados
principios, sera aplicado conforme a necessidade de protecdo social do usuario: a basica, de
carater preventivo e a cargo do Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), visa
prevenir situagOes de risco, por meio do desenvolvimento de potencialidades e possibilidades
de melhorias das condi¢Bes de vida, assim como o fortalecimento de vinculos familiares e
comunitarios; e a especial, de carater reparador, dividido em escala de complexidade — média
e alta —,de responsabilidade do Centro de Referéncia Especializada de Assisténcia Social
(CREAS), que visa atuar em situacdes de risco ja instalados, em funcdo da pobreza absoluta,
pelo precério ou ausente acesso as politicas sociais, pela auséncia de vinculos afetivos e
pertencimento social.

Pereira (2007), ao comparar a assisténcia social com a salde, constata a copia dos
sistemas, ou seja, 0 SUAS parece conviver com as ingeréncias no campo da assisténcia social,
muitas delas com cara de assistencialismo e que escapam ao controle do sistema. Esta autora
chama atencdo para a falta de identidade do sistema, que seja comprometido e atento as
particularidades da assisténcia social. Como cépia do SUS, o SUAS se depara com principios
estranhos a logica prépria da assisténcia social, baseados em concepgdes, como as da salde,
que ndo sdo as contempladas no modelo que construiu a assisténcia social nos marcos da
CF/1988 e da LOAS.
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Em andlise da assisténcia social no marco do direito no Brasil, a virada do século XX
para 0 XXI ndo consegue ir além da concessdo de beneficios e bolsas. Grande parte dos
recursos da assisténcia social esta alocada em politicas de transferéncias de renda, destinadas
a individuos e a familias em condicdo de pobreza absoluta em seu sentido amplo que, além de
possuir um somatorio de renda muito rebaixado, estdo alheios ao acesso as politicas sociais.
Ao considerar a importancia das politicas transferéncias de renda no contexto orcamentario e
politico, faz-se necessario tomar conhecimento da sua origem e do seu desenvolvimento, que
tem contribuido para uma miriade de entendimentos e polémicas, provocados por essas

politicas.

3.4 O HISTORICO DAS TRANSFERENCIAS DE RENDA E O SEU LUGAR NO
CONTEXTO DA ASSISTENCIA SOCIAL

A inclusdo das transferéncias de renda na agenda da Politica Social ndo é recente, pois,
além dos escritos biblicos, Suplicy (2006) e Van Parijs (2006) identificaram a sugestdo da
garantia de renda — alheia e/ou complementar ao trabalho — na obra do século X VI, intitulada
Utopia (1516), de autoria do londrino, advogado e burocrata Thomas More (1478-1535).
Trata-se este livro da construgdo de uma proposta de Estado ideal, em que More cria uma ilha
inglesa, e deu voz a um dos personagens que argumentou em favor da instituicdo do direito a
renda sem a necessidade do trabalho como resposta e forma de combate a expansdo da
criminalidade.

Ao partir de um marco idealista, as transferéncias de renda transitam para um novo
status a partir da defesa do dever dos poderes municipais em proteger 0s pobres, proposta esta
apresentada por Johannes Ludovicus Vives (ou Juan Luis Vives) (1492-1520) no livro
publicado em 1525, denominado De pauperum subventione. Sive de humanis necessitatibus
libri Il, que indicava algumas formas em como lidar com o problema da pobreza. Dentre
muitas defesas, Vives acastelava 0 acesso ao beneficio monetario a familias sem trabalho ou
gue ndo ganhassem o suficiente para garantir a subsisténcia (CASTEL, 1998).

Suplicy (2006) ndo se furtou em citar o que informa ser a primeira experiéncia de
viabilizacdo da transferéncia de renda na préatica: segundo este autor, a renda minima foi
realidade na cidade de Burges, localizada no noroeste da Bélgica, acdo do Estado influenciado
pela ideia de Vives, expressa no seu livro de 1525. A experiéncia belga parece ser esquecida

em parte da literatura especializada, unanime em atribuir a Inglaterra, por meio da
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Speenhamland Law, de 1795, a vanguarda mundial no acesso a renda de forma complementar
ao trabalho.

Ao considerar a fome europeia e o receio do Estado referente as revoltas dos pobres, a
lei de 1795 foi instituida como maneira de compensar o0 poder de compra, provocado pelo
empobrecimento da populacdo em fungéo do fim das propriedades comunitérias. Em forma de
abono monetario, teria acesso ao beneficio, este atrelado ao pre¢o do pdo, os trabalhadores
que ndo alcancavam determinado valor de salario mensal (PEREIRA, 2008).

Cabe sublinhar que, no contexto de transicdo de uma sociedade feudal para a
instituicdo do capitalismo, a Speenhamland Law, conforme andlise de Boschetti (2006),
promoveu uma inovagdo politico-social, um marco decisivo para a constituicdo de um novo
paradigma, fundado no capitalismo industrial e suas implicacfes econémicas e sociais, que
contribuiram na alteracdo da relacdo entre sociedade e Estado.

O campo das transferéncias de renda ganha densidade teérica e politica no final do
século XVIII ndo apenas em funcdo da lei de 1795. Naguele momento, Van Parijs (2006)
identifica a génese da discussdo sobre a renda basica, defendida pelo inglés Thomas Paine
(1737-1809), ideia apresentada por meio do panfleto Agréaria Justica (1795), em que defendia
o incondicional acesso a renda a todos que alcancem a vida adulta, um direito como forma de
indenizacdo pela posse coletiva da terra, pois esta seria uma propriedade de todos. Orientado
pelos principios da justica e do direito, a proposta de Paine era pela criagdo de fundo que
alocaria os alugueis advindos da apropriacdo privada da terra geradora de lucro: esse
montante seria dividido em partes iguais como estratégia de minimizar as perdas da heranca
natural da posse da terra (SUPLICY, 2006).

Influenciados pela proposta de Paine, Van Parijs (2006) expde que os socialistas
utopicos Charles Fourier (1772-1837), Victor Considerant (1808-1893) e Joseph Charlier
(1816-1896), na primeira metade do século XIX, contribuiram no debate das transferéncias de
renda, em que defendiam, além da exclusiva posse da terra pelo Estado, a ideia do acesso dos
pobres ao beneficio monetéario incondicional.

N&o faltaram criticas & instituicdo do direito a renda de forma complementar ou
descolada do trabalho. E relevante considerar que o avanco, promovido por Joseph Charlier,
na defesa da renda incondicional na sua obra Solugcdo do problema social (1848), ndo esta
alheia da principal critica conservadora a renda basica: a de que o acesso a renda

incondicional seria um estimulo & preguica e a rejeicdo ao trabalho. Ainda que ndo seja
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verdade, uma vez que os beneficiarios das transferéncias de renda tem de trabalhar, em fungéo
do valor rebaixado dos beneficios, Van Parijs (2003, p. 92), ao promover a discussao sobre o
pensamento da esquerda no que se refere a instituicdo do acesso a renda basica, assim

declarou:

creio que o projeto da esquerda é um projeto de liberagdo da obrigagdo de trabalhar,
da submissdo, ndo sé aos capitalistas como também a burocracia e aos conjuges, € a
renda basica tem um papel muito importante na aquisicdo desta capacidade que
outorga a uma pessoa a liberdade de ndo trabalhar. No quero dizer que se trata de
um projeto que diminua a importancia do trabalho, inclusive de um trabalho
remunerado que permita o reconhecimento, a dignidade. E um projeto que quer
tornar possivel que todos trabalhem, mas que ndo obrigue ninguém a aceitar
qualquer tipo de trabalho.

Em outro contexto econémico, politico e social, o Estado capitalista passa a ser
protagonista na satisfacdo das necessidades humanas e se renova a esperanga na recuperacéo
do lucro e do crescimento apos a crise de 1929, também por meio do acesso as politicas de
transferéncias de renda. Com efeito, o século XX a introduziu de forma massiva nos paises
localizados no centro e na periferia do capital. Em sua tese de doutorado, Stein (2005)
identificou a instituicdo das transferéncias de renda na Europa a partir da experiéncia
dinamarquesa em 1933.

Foi, contudo, apds a Segunda Guerra Mundial, que as transferéncias de renda sdo
generalizadas, inseridas na proposta de instituicdo do Estado Social, a partir do entendimento
de que o Estado deve garantir o bem-estar dos cidaddos (ESPING-ANDERSEN, 1991), como
exemplos, cita-se: Reino Unido (1948), Finlandia (1956), Alemanha (1961), Holanda (1963),
Austria (1974), Bélgica (1974), Irlanda (1977), Suécia (1982), Luxemburgo (1986), Franca
(1988), Espanha (1988), Portugal (1997) e Italia (1998).

Entre os varios critérios, utilizados por Esping-Andersen (1991), na analise do Estado
Social, a desmercadorizagdo parece assumir centralidade. A desmercadorizagdo significa a
tentativa de alteracdo das relagbes sociais como mera mercadoria para a construgdo de
politicas sociais universais como direito para a promocdo do status de cidaddo pela via do
conceito de necessidades basicas, a serem satisfeitas na intencdo de garantir uma vida com
sentido e dignidade aos homens e mulheres. No conjunto de direitos desmercadorizantes, as
transferéncias de renda passam a assumir nova posicdo no contexto da satisfagdo de
necessidades basicas a partir do segundo pds-guerra, pois passam a ser defendidas como uma

maneira de contribuir na autonomia dos cidad&os. E considerado auténomo o individuo que
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ndo esté sujeito as vontades de outro individuo, pois, é quando se alcanca a possibilidade de
escolher a forma de vida que deseja possuir.

Na discusséo entre autonomia e transferéncias de renda, o debate sobre a liberdade se
torna de fundamental relevancia. Divergente da liberdade negativa, Plant (2002) advoga sobre
a necessidade da intervencdo do Estado, ao propor um entendimento qualificado na promocgao
da liberdade humana, sendo esta liberdade reconhecida como positiva. Este autor ndo deixa
duvida acerca do seu posicionamento sobre a renda como direito social e sua contribuicao
para o exercicio da liberdade, expondo uma analogia: se a renda é considerada uma
necessidade para a viabilizacdo da liberdade, entdo ela € um direito. Contudo, ndo fica 6bvio
no texto de Plant (2002) se a constru¢do do seu argumento é pela defesa da instituicdo da
renda minima ou da renda basica.

No contexto latino-americano, 0 acesso as politicas de transferéncias de renda parece
ter ficado estranho ao debate da liberdade e da construcdo de uma vida com sentido, conforme
0 molde europeu. A década de 1970, como ja desenvolvido no capitulo 1 desta dissertacéo, foi
0 momento da instituicdo dos principios estruturantes do neoliberalismo, incorporados nas
politicas de transferéncias de renda latinas, a partir da inclusdo dessas politicas como
estratégia para o alcance dos Objetivos do Milénio (STEIN, 2005).

No més de setembro de 2000, os 189 paises membros da Organizacdo das Nacgoes
Unidas (ONU) promoveram um “acordo” que se resume em oito objetivos para o
Desenvolvimento do Milénio, com metas a serem alcancadas pela periferia do capital até o
ano de 2015. Em resumo, eis 0s objetivos: reduzir a pobreza extrema e a fome a metade;
alcancar a educagdo primaria universal, promover igualdade de género e dar poder as
mulheres; reduzir a mortalidade infantil para dois tercos e a mortalidade maternal em trés
quartos; parar com a disseminacdo de doencas pandémicas (AIDS, maléria, tuberculose);
garantir a sustentabilidade ambiental; desenvolver uma parceria global para o
desenvolvimento.

Dentre inUmeras criticas aos citados objetivos, destaca-se a soberania da triade EUA,
Europa e Japdo na formulacdo dos objetivos sem a central participagdo dos paises pobres.
Para alcangar tais objetivos, essa triade considerou a necessidade de financiamento das a¢des
a partir de empréstimos que os paises pobres deveriam contrair com o Banco Mundial, o
Fundo Monetéario Internacional (FMI), e a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento

Econdmico (OCDE): ldgico, essa foi uma das estratégias dos paises do capitalismo central
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para recuperar as suas economias em queda progressiva a partir do final da década de 1960.
Os tedricos criticos aos Objetivos do Milénio identificam o “acordo” por meio de disfarce
ideologico para o avanco do neoliberalismo, em que ndo se passou de estratégia para a
privatizacdo extrema, destinada a abrir novos campos para a expansao do capital; a
generalizacdo da apropriagdo privada da terra agricola; a abertura comercial dentro de um
contexto de desregulagdo méxima; e a descontrolada abertura dos movimentos de capitais.

A literatura especializada ndo esconde a andlise da influéncia dos organismos
multilaterais na estratégia de “salvar” os paises pobres da América Latina a partir do
financiamento das politicas transferéncias de renda: essas politicas passam a ser importante
acdo de combate a pobreza absoluta latina. Os organismos internacionais condicionavam o
financiamento das transferéncias de renda a elaboracdo, por parte dos paises pobres, do
Documento Estratégia de Luta contra a Pobreza (DELP), em que deveriam ser contemplados
alguns elementos, tais como: (1) diagndstico que expresse a compreensdo integral da situacdo
de pobreza, desigualdade, seus determinantes e obstaculos para sua superacao; (2) concepgao
de processo participativo; (3) a definicdo de um Plano de AcGes Prioritarias; e (4) o
estabelecimento de metas (STEIN, 2005).

Ainda que na prdpria Europa, o balanco realizado por Stein (2005) identifica
heterogeneidade nas disputas de principios integrantes as transferéncias de renda a partir de
diferentes contextos histdricos, politicos, econdmicos e sociais, que resultou na configuracéo
de trés “ondas” de rendas minimas, as transferéncias de renda dos paises da America Latina,
com suas economias atacadas pelos ajustes estruturais e contrarreformas, foram
concomitantes as politicas transferéncias de renda dos paises localizados ao sul da Europa,
que passavam a estimular a saida dos seus beneficiarios pela via das politicas de insercdo ou
ativacdo para o trabalho, nos termos de Castel (1998).

Em contrapartida, considerando o contexto internacional, tem-se a Basic Income
European Network, criada em 1986, enquanto articulagdo mundial em defesa de uma renda
basica para todos, atualmente denominada Basic Income Earth Network (BIEN). A BIEN
lidera amplo debate internacional sobre a renda basica, enquanto modalidade de programa de
transferéncia de renda incondicional como meio para o enfrentamento do desemprego e da
pobreza num contexto de crise do trabalho assalariado.

A imersdo no contexto latino-americano desloca o debate da renda bésica,

principalmente defendido pela BIEN, para a renda minima, em que 0s critérios de
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elegibilidade, as condicionalidades e a focalizagdo sdo aplicados em nome do acesso a essas
politicas somente aos que necessitarem dela.

N&o obstante as experiéncias das transferéncias de renda na Venezuela (1989) e em
Honduras (1990) na regido da América Latina e Caribe, Stein (2005) chama a atenc¢éo sobre a
criacdo de novos programas de transferéncia de renda, assim como a reforma dos ja existentes
a partir do final da década de 1990. Sem duvida, a experiéncia mexicana, por meio do
Oportunidades — e seus antecessores: o Pronasol e o Progresa — ganhou notoriedade, serviu
de referéncia para outros paises da regido e reconhecimento dos organismos internacionais. O
Pronasol (Programa Nacional de Solidariedade) foi criado em 1988 e possuia 0s seguintes
objetivos: melhorar as condi¢cdes de vida dos grupos campesinos, indigenas e colonos
populares; promover o desenvolvimento regional equilibrado; criar as condi¢bes para
melhoramento produtivo dos niveis de vida da populacdo; e promover e fortalecer a
participacdo e a gestdo das organizacdes sociais e das autoridades locais (STEIN, 2005).

Fundamentado em criticas acerca da residualidade do programa e da defesa do
mercado como espaco para a reducdo da pobreza, Stein (2005) declara que 0 novo cenario
politico mexicano, centrado nas elei¢des, contribuiu para a extin¢cdo do Pronasol, substituido
pelo Progresa, considerado o programa pioneiro de desenvolvimento humano focalizado na
América Latina. Em comparacdo ao programa anterior, o Progresa herdou os subsidios
alimentares e as amplas a¢Ges de educacdo e salde do programa anterior, e se diferenciou no
sentido de focalizar os recursos de combate a pobreza ndo mais nas comunidades, mas nas
familias que viviam no campo.

Do modelo mexicano, centrado na exigéncia da frequéncia escolar e do controle de
acOes de salde sobre os extremamente pobres, seguindo as orientacfes do Banco Mundial,
houve uma proliferacdo das transferéncias de renda na América Latina, donde identificamos
Colémbia (1998), Equador (1998), Nicaragua (2000), Costa Rica (2000), Brasil (2001),
Argentina (2002), Chile (2002), Jamaica (2002), Peru (2005), El Salvador (2005), Paraguai
(2005), Uruguai (2005), Republica Dominicana (2005), Panama (2005), Bolivia (2006).
Todas as experiéncias ndo ultrapassaram a resposta focalizada do Estado, em forma de
transferéncia de renda, as familias consideradas pobres e/ou extremamente pobres, em funcao
das discussdes da reducdo da pobreza mundial a partir da Conferéncia de Copenhagen (1995),
e da Declaracdo dos Objetivos do Milénio (2000) (STEIN, 2005; 2008).
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No caso brasileiro, a ser desenvolvido no capitulo 4 desta dissertagdo, as transferéncias
de renda entraram na agenda politico-social a partir da necessidade de construir agdes que
buscassem combater a pobreza no pais. Silva, Yazbek e Giovanni (2008) identificaram o texto
do Professor Anténio Maria da Silveira, publicado na Revista Brasileira de Economia,
denominado Redistribuicdo de Renda, como uma proposta pioneira no Brasil de defesa da
atencdo das necessidades de sobrevivéncia para os considerados pobres. Silveira (1975)
defendia uma transferéncia monetaria proporcional a diferenca entre um nivel minimo de
isencdo e a renda auferida pelo pobre, tomando por base um nivel de subsisténcia como
referéncia para a fixacdo do nivel de isencdo: tratava-se de um programa direcionado para o
individuo pobre com implantacdo progressiva, iniciando-se pelas pessoas mais idosas até
alcancar os mais novos.

No mesmo transito de Silveira (1975), Bacha e Unger (1978) defenderam a institui¢éo
de uma forma de complementacdo monetaria, em que contribuiu para parte daquilo que foi
denominado como projeto de democracia para o Brasil, destacando a importancia da
redistribuicdo da renda como condi¢do para sobrevivéncia da democracia politica que requer
um limite no nivel da desigualdade e da pobreza.

As contribuicdes desses autores influenciaram a construgcdo do Projeto de Lei, de
1991, apresentado pelo senador Eduardo Suplicy para a instituicdo de um Programa de
Garantia de Renda Minima para o Brasil, pais que experimentava talvez a maior crise
recessiva desde os anos 1930, sendo toda atencdo do governo e da opinido publica, naquele
momento, voltada para o combate a inflacdo crescente, sem controle, e para os problemas
decorrentes do endividamento externo.

Essa conjuntura comecou a se alterar a partir de 1992 com a instituicdo do Movimento
Etica na Politica, desencadeando o impeachment do presidente Fernando Collor de Melo e
colocando na agenda publica a tematica da fome e da pobreza. Destaca-se, nesse cenario, a
Campanha Nacional da Acdo da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida, conhecida
como Campanha da Fome, sob a lideranga do sociélogo Herbert de Sousa, o Betinho, sendo
incorporada pelo governo Itamar Franco, em 1993, com o nome de Plano de Combate a Fome
e a Miséria.

A partir da influéncia do debate mexicano acerca das transferéncias de renda, parecia
ser hegemonica a compreensdo do baixo impacto dessas politicas em si no tocante a reducao

da pobreza na regido da América Latina, sendo, portanto, necessaria a articulagdo com a
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educacdo e a saude. Além da articulacdo das transferéncias de renda com outras politicas
sociais, também se modifica o entendimento de que era necessério introduzir a unidade
familiar, no lugar do individuo, como grupo beneficiario das transferéncias de renda.

A instituicdo das transferéncias de renda no Brasil tinha como principal justificativa a
manutencdo da estabilidade econdmica. Contudo, 0 incremento de propostas e 0
desenvolvimento das experiéncias dessas politicas eram sustentados pelos seguintes tracos
conjunturais: (1) elevacdo dos indices de desemprego e precarizacdo das relacdes de trabalho
em consequencia das politicas liberais de ajuste estrutural da economia brasileira a
competitividade da economia mundializada; (2) aumento da violéncia nas grandes cidades; (3)
falta de qualificacdo dos trabalhadores num contexto de transformagdes no trabalho,
associado a expansdo do desemprego; (4) elevados indices de trabalho infantil, com
exploracdo da crianca e do adolescente; (5) elevacdo da pobreza, sendo as criancas e 0s jovens
0S mais atingidos.

Atualmente, no Brasil, estdo articuladas trés transferéncias de renda — Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), o BPC e PBF — com diferentes critérios de
elegibilidade, objetivos, concepgdes e beneficios. A proposta desta dissertacdo se interessa
pelas contradi¢cOes existentes entre as particularidades e concepg¢des que fundamentam as
estratégias de combate a pobreza expressas no BPC e no PBF, sendo a escolha por esse
beneficio e esse programa em funcdo da magnitude, no contexto da assisténcia social, no que
se refere ao gasto publico e ao alcance no nimero de individuos e familias beneficiadas.

Cabe ressaltar que a experiéncia brasileira nas estratégias de combate a pobreza, pela
via das transferéncias de renda, tem sido enaltecida e copiada em diversos paises do mundo,
chegando até a se identificar um “desenvolvimentismo brasileiro”. Essa experiéncia deve ser
estudada, demonstrando as suas falacias, pois 0 que se observa é o estabelecimento de um
padrdo de desigualdade social atual semelhante ao mensurado na década de 1960, conforme
demonstra o Comunicado n°. 155, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),
intitulado “A Década Inclusiva (2001-2011): Desigualdade, Pobreza e Politicas de Renda”,
publicado em setembro de 2012. O IPEA inicia 0 comunicado apontando que a desigualdade
brasileira estd entre as doze mais altas do mundo, mas indica uma provavel queda da
desigualdade de renda no Brasil também em funcdo do acesso de milhGes de brasileiros ao
PBF e ao BPC, a ser aventado nas considerages finais desta dissertacao.
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Ao ponderar a importancia das transferéncias de renda brasileira também na discussdo
internacional, o proximo capitulo visa promover a anélise do BPC e do PBF e contribuir nas
instigantes pesquisas acerca da relacdo entre pobreza, desigualdade e necessidades humanas,
por meio do debate das concepgOes e das particularidades das transferéncias de renda no

Brasil.
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AS TRANSFERENCIAS DE RENDA EM ANALISE:
CONCEPGOES E PARTICULARIDADES DO PROGRAMA
BOLSA FAMILIA E DO BENEFICID DE PRESTAGAD
CONTINUADA

”, ’ , 4
Meu troco é poucs, & quase nada

(Fodo Cotiddians, O Ragpa 2/

41 PROGRAMA BOLSA FAMILIA: DA INSEGURANCA NO ACESSO A RENDA
CONDICIONADA AO CONTROLE DA META ORCAMENTARIA E A EXIGENCIA NO
CUMPRIMENTO DAS CONTRAPARTIDAS

A literatura especializada apresenta a origem e o desenvolvimento dos Programas de
Transferéncia Condicionada de Renda (PTCR) no Brasil sistematizado em cinco momentos:
(a) a apresentacdo do Projeto de Lei n°. 80/1991 do Senador Eduardo Suplicy, em que previa
a instituicdo do Programa de Garantia de Renda Minima para todo brasileiro a partir de 25
anos de idade; (b) a proposta de Camargo (1991; 1993; 1995), pela introducdo de uma
transferéncia monetaria a familias que tivessem criancas de 5 a 16 anos em escolas publicas,
que agregou inovacOes ao debate: a familia, no lugar do individuo, como beneficiaria, e a
obrigatoriedade de criancas e adolescentes com matricula e frequéncia escolar; (c) a
implantacdo das experiéncias pioneiras nas cidades de Campinas (SP), Ribeirdo Preto (SP),
Santos (SP) e Brasilia (DF) a partir de 1995; (d) o segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso (1999-2002), que marcou a expansdao do BPC, do Programa de Erradicacdo do
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Trabalho Infantil (PETI) e a criacdo de varios programas sociais, dentre os quais: Bolsa
Escola, Bolsa Alimentagdo, Auxilio G&s e Cartdo Alimentacdo; (e) por fim, o presidente Luiz
Indcio Lula da Silva coloca a fome na agenda logo no discurso de posse, em defesa da
implantagdo do Fome Zero', principal estratégia de enfrentamento da fome e da pobreza no
Brasil, cujo principal programa é o Bolsa Familia (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008;
SILVA e SILVA, 2010).

O PBF é resultante da unificacdo de quatro programas que estavam em implementacéo
no ano de 2003 no Brasil (Bolsa Escola, Auxilio Géas, Bolsa Alimentacdo e Cartéo
Alimentacdo), opcdo politica em que se buscava corrigir a sobreposicdo e concorréncia de
programas nos seus objetivos e no seu publico-alvo (SILVA e SILVA, 2010). De acordo com
esta autora, a unificacdo teve por objetivo promover maior racionalizacdo e simplificacdo do
acesso da populacao aos referidos programas, com vistas a elevar a efetividade no combate a
fome e a pobreza, consagrando-se como prioridade social do governo brasileiro a partir de
2003, com a posse do presidente Lula. Associado a isso, a proposta foi de garantir maior
protecdo ao grupo familiar, inclusive com elevacdo do valor monetario dos beneficios;
corrigir problemas identificados na operacionalizacdo do conjunto disperso dos programas
antes existentes; necessidade de planejamento e coordenacdo geral desses programas e de
ampliacdo de familias beneficiadas. A pretensdo era ter um programa mais justo, racional e
eficiente. No entanto, a realidade tem demonstrado que a unificacdo das transferéncias de
renda demanda trabalho complexo, visto que, no processo das politicas sociais, envolve
diversidades de sujeitos orientados por interesses e racionalidades diferenciadas, implicando
muitas negociac¢des politicas entre os sujeitos interessados que, na maioria dos casos, ndo sdo
conciliaveis.

A criacdo do PBF ocorreu em 20 de outubro de 2003, por meio da Medida Provisoria
n°. 132, transformada na Lei n°. 10.836, de 9 de janeiro de 2004, sendo regulamentado pelo
Decreto n°. 5.209, de 17 de setembro de 2004. Por meio dos trés eixos de composicdo —
transferéncia de renda, condicionalidades e programas complementares — o programa tem

como objetivos: (1) promover o alivio imediato da pobreza; (2) reforcar o acesso a direitos

7 A Estratégia do Fome Zero é representada por um conjunto de politicas governamentais e ndo governamentais,
tendo como principal objetivo assegurar o direito humano a alimentagdo adequada, promovendo a seguranga
alimentar e nutricional e contribuindo para a conquista da cidadania pela populacdo mais pobre. Seus principais
programas sdo: Bolsa Familia, Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), Programa de Construcdo de
Cisternas, Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e Restaurantes Populares
(Disponivel em: <www.mds.gov.br> com acesso em 29 out. 2012).
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sociais béasicos nas &reas de educacdo, salde e assisténcia social, (3) colaborar no
desenvolvimento das familias, de modo que os beneficiarios consigam superar a situacdo de
vulnerabilidade (BRASIL, 2004); (4) combater a fome, a pobreza e as desigualdades, por
meio do acesso aos beneficios monetarios associados a garantia do acesso aos direitos sociais;
(5) promover a “inclusdo social”, contribuindo para a emancipagdo das familias beneficiarias,
construindo meios e condi¢Ges para que elas possam sair da situagdo que se encontram
(BRASIL/MDS, 2006). Atualmente, o programa integra o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM),
baseado na garantia de renda, inclusdo produtiva e no acesso aos servigos publicos.

O Bolsa Familia ndo exige qualquer tipo de contribuicdo prévia para 0 acesso aos
beneficios, dividindo opinibes de pesquisadores que ora o classificam como um favor (ndo se
constitui como direito), ora como ‘quasi-direito social” (direito condicionado a meta
orcamentaria) (MEDEIROS; BRITTO; SOARES, 2007, p. 9). No polémico debate do direito
aos beneficios do programa, a lei assim declara: “o poder executivo devera compatibilizar a
quantidade de beneficidrios do Programa Bolsa Familia com as dotacBes orcamentarias
existentes” (BRASIL, 2004). Com efeito, tratando-Se de quasi-direito ou ndo, Soares e Satyro
(2009) entendem que, quando um programa € regido por orcamento definido e custos rigidos,
a definicdo de metas de familias beneficiarias e de orcamento passa a ser indispensavel.

Os elementos mais polémicos (e que muitos confundem) sdo os critérios de
elegibilidade e as condicionalidades do PBF. O critério de elegibilidade ao programa é a renda
familiar per capita mensal e, em alguns casos (familias pobres), a composicdo familiar.
Inicialmente, a condicdo de necessidade remete a comprovacao de privacdo, por meio de um
atestado de pobreza, uma copia da velha lei dos pobres elizabetanas. Em outras palavras, as
familias precisam comprovar que estdo em situacdo de pobreza ou de extrema pobreza,
conforme a seguir.

O PBF classifica as familias em dois grupos, as familias extremamente pobres e as
pobres. Para a familia extremamente pobre ser beneficiaria do PBF, é preciso que haja a
comprovacao de renda familiar per capita mensal de até R$ 70,00, independentemente da
composic¢do familiar. Ja as familias consideradas pobres, a comprovacédo de renda familiar per
capita mensal deve estar na escala entre R$ 70,01 e R$ 140,00, e, neste caso, imprescinde a
provar a existéncia de gestantes, nutrizes, criancas e/ou adolescentes até 17 anos de idade na

estrutura familiar.
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As familias extremamente pobres podem receber o Beneficio Basico (BB) no valor de
R$ 70,00, podendo ainda receber o Beneficio Variavel (BV) de R$ 32,00, por cada filho de
até 15 anos de idade, limitado em cinco filhos. Tais familias também podem receber o
Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ), que representa o repasse monetario de
R$ 38,00 por filho que possua 16 ou 17 anos, no méximo de dois filhos.

Em relagdo as familias consideradas pobres, a unica diferenca € que ndo existe a
possibilidade de receber o Beneficio Basico (BB), conforme a engenharia montada na lei que
criou o PBF. Nesse sentido, para que essas familias sejam beneficiadas, obrigatoriamente,
devem possuir filhos com até 17 anos de idade, gestantes e/ou nutrizes na composicao
familiar.

O valor médio pago as familias beneficiarias do PBF, em setembro de 2012, foi de R$
136,62'%. No pais, onde se comemora o status alcancado de sexta economia mundial, as
familias beneficiadas do programa, com acesso ao rebaixado valor monetario médio,
representam a chaga aberta empirica do fendbmeno da desigualdade de renda: as familias
extremamente pobres podem receber, mensalmente, a quantia que varia entre R$ 70,00 (1BB)
e R$ 306,00 (1BB + 5BV + 2BVJ), e as familias pobres, os valores que variam entre R$ 32,00
(1BV) e R$ 236,00 (5BV + 2BVJ).

Graéfico 1 — Familias brasileiras beneficiadas pelo PBF (2004-2011)"
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18 Cf. em <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php>.
19 Como referéncia e comparacéo, foi utilizado o més de dezembro de cada ano.
20 \er em <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/R1v3/geral/index.php>.
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Desde o seu inicio (out/2003), a expansdo do programa, em termos de familia
beneficiadas, tem sido a sua marca registrada (grafico 1). Em nove anos, o programa foi
expandido, tornando-se um dos programas sociais de maior cobertura na rede de protecao
social brasileira: saltou de 6,6 milhdes de familias beneficiarias, em 2003, para 13,4 milhdes,
em dezembro de 2011.

O fendbmeno da expansdo do PBF no Brasil tem articulacdo direta com a conjuntura
atual, em que a assisténcia social ¢ ‘“redimensionada em fungdo do crescimento do
desemprego e da massa de trabalhadores supérfluos para o capital” (MOTA, 2010, p. 144) e
das “transformacgdes no mundo do trabalho, com a precarizagdo das relagdes de trabalho, as
terceirizacOes, a crescente informalidade e a eliminacéo dos postos de trabalho, o desemprego
estrutural” (SITCOVSKY, 2010, p. 153).

Conforme o grafico 1, a expansdo do PBF, considerando o periodo entre 2004 e 2011,
sofreu variacdo de, aproximadamente, 103%. Ao considerar 0 més de setembro de 2012, o
programa alcangou 13.724.590 de familias, conforme a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo de
Informacdo (SAGI) do MDS, o que representa, em termos de abrangéncia da populacao
brasileira atingida, considerando quatro pessoas por familia, o quantitativo de 54.898.360
pessoas beneficiadas pelo PBF, isto é, aproximadamente, 29% da populagdo brasileira,
quando se toma por base o dado populacional, estimado pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), por meio do Censo 2010. Com isso, o0 PBF se constitui como importante
indicador que revela a condicdo de pobreza a que estd submetida mais de ¥ da populacdo
brasileira.

Ainda que um em cada quatro brasileiros seja beneficiario do PBF, este com critério
de elegibilidade tdo rebaixado, milhdes de pessoas pobres ficam excluidos dos beneficios do
programa. Com a instituicdo do programa social, a opc¢do politica governamental foi por
achatar, em valor minimo, a linha de pobreza no Brasil. A principal marca do PBF tem sido
revelado em diferentes pesquisas, que destacam o seu importante poder de focalizagdo no
publico-alvo (SOARES et al., 2006; SOARES et al., 2007; SOARES; RIBAS; OSORIO,
2007), o que acaba por excluir milhdes de familias que se enquadram no critério de

elegibilidade.
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Conforme dados extraidos da SAGI/MDS, em junho de 2012, havia 23.736.029
familias inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico®!). Deste
quantitativo, 12.728.992 de familias sdo consideradas extremamente pobres, e 5.251.396 de
familia sdo classificadas como pobres, implicando em afirmar que 17.980.388 de familias se
encaixam no critério rebaixado de renda para 0 acesso ao programa. Ao ponderar o total de
familias beneficiadas pelo programa, mais de quatro milhGes de familias, ainda que
consideradas pobres ou extremamente pobres, ndo eram contempladas com qualquer beneficio
do programa. Caso fosse levado em conta o total de familias cadastradas no CadUnico, a
exclusdo saltaria para mais de dez milhdes de familias.

Em sintese, ha familias pobres e extremamente pobres excluidas do PBF, tanto preso
aos muros do programa — em funcdo da renda e da composicdo familiar —, quanto numa
perspectiva critica e ampliada na caracterizacdo do pobre. Estudo recente aponta que o PBF ja
alcancou 100% das familias extremamente pobres no Brasil (CEPAL, 2011), I6gico, com base
na irracional linha de pobreza de até R$ 70,00 familiar mensal por pessoa. Em comparacao,
deve ficar evidente que o nimero total de familias beneficiadas pelo PBF (familia pobres e
extremamente pobres), em setembro de 2012 (13.724.590), é similar ao quantitativo de
familias consideradas extremamente pobres (12.728.992), revelado pelo CadUnico.

Em contrapartida, os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)*,
a partir do Censo 2010, apontam para a existéncia de 16,2 milhGes de familias com renda
familiar mensal menor ou igual a R$ 70,00 por pessoa. Em determinados segmentos sociais, 0
Censo revelou que a populacdo extremamente pobre é assim representada: 51% possuem até
19 anos de idade, 71% sao pardos e pretos, 75% residem nas regides Norte e Nordeste e 47%
estdo concentrados na area rural — no campo, um de cada quatro brasileiros é extremamente
pobre; nas cidades essa proporcao € de um para vinte (ANFIP, 2012).

Diante de informacdes diversas — se 0 PBF alcan¢a ou ndo a totalidade das familias

extremamente pobres —, o principal argumento governamental sobre a exclusdo de mais de

21 0 CadUnico é um instrumento que identifica e caracteriza as familias com renda mensal de até meio salario
minimo por pessoa/més, que possibilita conhecer a realidade socioecondmica dessas familias, trazendo
informagdes de todo o ndcleo familiar, das caracteristicas do domicilio, das formas de acesso a servicos publicos
essenciais e dados de cada um dos componentes da familia. O CadUnico, regulamentado pelo Decreto n°.
6.135/2007, e coordenado pelo MDS, deve ser obrigatoriamente utilizado para selegdo de beneficiarios e
integracdo de programas sociais do Governo Federal, como o Bolsa Familia. Suas informac6es podem também
ser utilizadas pelos governos estaduais e municipais para obter o diagnostico socioecondmico das familias
cadastradas, possibilitando a anélise das suas principais necessidades (Disponivel em: <www.mds.gov.br> com
acesso em 16 out. 2012).

22 Cf. em <www.ibge.gov.br>.
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quatro milhdes de familias ao programa encontra respaldo no critério de elegibilidade, isto &,
este quantitativo representaria o nimero de familias pobres (e ndo extremamente pobres) que
ndo possuem criancas e adolescentes com até 17 anos de idade, gestantes e/ou nutrizes na
composicdo familiar, dados este dificil de ser contestado e sem qualquer demonstracédo
quantitativa pela SAGI/MDS.

Entretanto, existe uma ddvida na validade do dado que aponta mais de quatro milhdes
de familias como pobres sem gestantes, nutrizes, criancas e adolescentes, haja vista a falta de
melhor detalhamento de informacGes, disponibilizadas a pesquisadores, quanto a composi¢ao
das familias beneficiadas pelo programa, coletadas por meio do banco de dados da
SAGI/MDS.

Em meio a rigidez em torno dos critérios de elegibilidade, enquadrar-se neles, por si,
n&o garante o acesso e a permanéncia ao PBF: a familia pode ser registrada no CadUnico, mas
ndo ter acesso aos beneficios do programa, como ocorre. N&o receber o beneficio pode estar
vinculado as metas orgcamentérias ou ao nao cumprimento das condicionalidades que as
familias devem cumprir (quadro 4).

A imposicdo das condicionalidades do PBF esta presente no art. 3° da Lei 10.836/2004
e aparece associada a concessdo de beneficios: a familia ndo recebera o beneficio, caso ndo
tenha cumprido as contrapartidas. O Decreto 5.209/2004 define condicionalidade como “a
participacdo efetiva das familias no processo educacional e nos programas de saude que
promovam a melhoria nas condi¢des de vida na perspectiva da inclusdo social”.

No entanto, a responsabilidade em cumprir as condicionalidades ndo é exclusiva das
familias. Conforme o mesmo Decreto mencionado, os diferentes niveis de governo séo
considerados responsaveis pela oferta e garantia de acesso das familias aos servigos de
educacdo, assisténcia social e salude, de forma a viabilizar o cumprimento das

condicionalidades.
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Quadro 4 — Condicionalidades a serem cumpridas pelas familias beneficiarias do PBF

Area Condicionalidade Publico-alvo
Matricula e frequéncia minima de 85% da carga|Criancas e adolescentes
Educacdo |horaria escolar mensal. entre 6 e 15 anos.
Matricula e frequéncia minima de 75% da carga | Adolescentes entre 16 e
horéaria escolar mensal. 17 anos.
Comparecimento as consultas de pré-natal e
participacdo nas atividades educativas sobre .
. . . Gestantes e nutrizes.
aleitamento materno e cuidados gerais com a
Saude alimentacdo e saude da crianca.
Cumprimento do calendario de vacinagdo e o ..
. Criancas menores de 7
acompanhamento do crescimento e
: . . anos.
desenvolvimento infantil.
A - .. | Criancas ou adolescentes
. .~ . |Frequéncia minima de 85% da carga horéaria ¢
Assisténcia . . ) . menores de 16 anos em
. relativa aos servigos socioeducativos e de| .~ .
Social oA situacdo  de  trabalho
convivéncia. . .
infantil.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Silva e Silva (2010)

Os critérios de elegibilidade e as condicionalidades s&o, na realidade, as expressdes da
focalizacdo do programa nas familias pobres e extremamente pobres, programa que transfere
renda em valor rebaixado para o atendimento das necessidades bioldgicas dessas familias. A
focalizacdo é a estratégia governamental que visa a reducdo do gasto social, a partir de
programa compensatorio, ao gosto do ajuste estrutural dos organismos internacionais, 0 que
colabora para a interrupc¢éo da luta pela universalizacdo dos direitos sociais e desestruturacao
das politicas universais no Brasil (PEREIRA; STEIN, 2010). Em relacdo a articulacdo do PBF
com as demais politicas setoriais, 0 quadro 5 apresenta uma sintese.

O quadro 5 elenca as agdes intersetoriais divididas por areas: (a) Educacdo e Cultura;
(b) Desenvolvimento Regional; e (c) Trabalho, Emprego e Renda. As a¢6es complementares
buscam desenvolver as capacidades das familias, conforme previsto na legislacao, sendo a sua
oferta realizada pela Unido, pelos estados, pelos municipios e pela sociedade civil organizada.
As acdes complementares se constituem como um dos eixos do PBF, que possui 0 objetivo de
promover, as familias beneficiarias, oportunidades e condi¢fes para superar a sua situagéo de
privacdo, desconsiderando que o problema ndo é da familia, mas da estrutura socioecondmica

brasileira com pobreza e desigualdade de renda como marcas historicas.
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Quadro 5 — Sintese das a¢6es complementares do PBF

Programa/Projeto/Curso Area Objetivo
Programa Brasil Educacdo e Promover acesso a educacao.
Alfabetizado Cultura

Projeto Agentes de Leitura

Incentivar a leitura.

Programa Territdrios da
Cidadania

Desenvolvimento
Regional

Promover o desenvolvimento econdmico e
universalizar programas bésicos de
cidadania

Programa Nacional da
Agricultura Familiar

Programa Nacional de
Creédito Fundiario

Programa de Microcrédito
Produtivo Orientado

Programa de Microcrédito
Rural

Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo
Orientado

Programa Proximo Passo

Programa Acreditar

Curso Preparatdrio Prominp

Trabalho,
Emprego e Renda

Desenvolver a agricultura e gerar renda.

Comprar imovel rural, construir casa,
comprar implementos.

Concessdo de crédito e orientacdo de
aplicacdo.

Concessdo de empréstimo.

Acesso ao crédito.

Qualificacéo profissional e social nos
setores de construcdo civil e turismo.

Qualifica profissionais em operacao de
maquinas, mecanica, elétrica e construcao
civil.

Capacitar profissionais para postos de
trabalho no setor de petréleo e gas.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em <www.mds.gov.br>

Conforme dados do quadro 5, podemos observar que o0 ndcleo duro das acbes

intersetoriais visa proporcionar o acesso ao trabalho e ao crédito, 0 que aproxima a discussdo

para a transformacdo da énfase do welfare para a do workfare no contexto dos programas de

transferéncia de renda, em procura por “portas de saida” (SUPLICY, 2006) para as familias

beneficiarias, por meio das acdes intersetoriais que buscam a insercdo no mercado de

trabalho. Em sintese, o exemplo da articulacdo do PBF com os programas e acdes

complementares é paradigmatico no entendimento de que o

Estado atual ndo pratica o welfare (bem-estar), como dever de cidadania, mas o
workfare (atendimento social em troca de qualquer trabalho, de sacrificios ou
expiacBes de culpas), caracterizando a passagem do Estado Social ao Estado do
Trabalho (Labor) [...] caracteriza a passagem do welfare para o workfare (welfare-
to-work), a qual expressa a ideia de que, mais do que o Estado, é o sistema
capitalista, em seu conjunto, que estd empenhado em encontrar solugdes rapidas e
menos onerosas para o que considera o problema da dependéncia dos pobres e
desempregados em relacdo ao Estado (PEREIRA-PEREIRA, 2009, p. 228).
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O PBF, que articula objetividade programaética, simplicidade administrativa e baixo
custo de investimento, vale-se “da educagdo para adestrar mdo de obra para mercados de
trabalho crescentemente flexiveis, instaveis e imprevisiveis” (THEODORE; PECK, 2000
citado por PEREIRA-PEREIRA, 2009, p. 228). Considerando a realidade das politicas
educacional e de trabalho no Brasil em sua dimenséo histérica, parece irracional o apelo para
a educacdo e o trabalho como resposta a pobreza no pais, pois a inclusdo serd no mercado de
trabalho precéario, de curto prazo, socialmente desprotegido, que busca atender mais a
rentabilidade econdmica do que as necessidades sociais.

A critica a intersetorialidade das politicas sociais ndo estd na busca do Estado em
procurar alternativas para que as familias beneficiarias do PBF desenvolvam sua autonomia,
tenham acesso a educacdo, a salde e a outras politicas com qualidade. A exigéncia é que 0
governo trate a oferta de trabalho com o mesmo empenho atribuido aos programas de
transferéncia de renda. O que se critica é a supervalorizagdo da assisténcia como capaz de
combater a pobreza, por meio da centralidade das transferéncias de renda, com linha de
pobreza e extrema pobreza rebaixadas, for¢ando os beneficiarios a encontrar as “portas de
saida” a qualquer custo.

Diferente da politica de integracdo, representada por politicas mais gerais e carater
preventivo, as transferéncias de renda compdem as politicas de insercdo, que apenas atuam
sobre os efeitos do disfuncionamento social, sem alterar os processos geradores da situacdo
identificada e as causas estruturais da pobreza (CASTEL, 1998). O PBF, por ser orientado
pela focalizacdo na populacdo pobre e extremamente pobre, desconsiderando as
determinacGes gerais e estruturais de sua situacdo de pobreza, ndo consegue ir além da
inclusdo das familias nos processos econémicos de producdo e de consumo de forma precéria
e marginal.

O financiamento do PBF, entre 2003 e 2007, contava com o Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza (FCEP) como o responsavel em alocar os recursos advindos, em sua
maioria, da Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdo ou Transmissdo de Valores e de

Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF)? para o pagamento dos beneficios do

2 A CPMF substituiu 0 Imposto Provisério sobre Movimentagdo Financeira (IPMF) e passou a vigorar em
23/01/1997, sendo a aliquota variada entre 0,25% e 0,38% em seu tempo de existéncia. Antes pensada como
contribuicdo destinada exclusivamente para a politica de salde, passou a destinar parte de seus recursos a
previdéncia social e a erradicagdo da pobreza a partir de 1999. O seu fim foi decretado no dia 31/12/2007
(ANFIP, 2010).
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programa. O FCEP financiava a maior parte do PBF até 2007: em média, 70% da arrecadag&o
do programa vinham desse fundo.

A extincdo da CPMF fez o FCEP perder a sua importancia no financiamento do PBF e
dar lugar & Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)* como a
principal fonte de financiamento. Considerando o periodo entre 2004 e 2010, houve uma
variagdo crescente de, aproximadamente, 700% na COFINS, em termos reais, sendo que essa
contribuicdo representou 92,7% do or¢camento liquidado no PBF em 2009 (ANFIP, 2010).

Em média, 85% do que foi destinado ao PBF no periodo de 2004 a 2010, vieram de
tributos regressivos. Isso quer dizer que as fontes de financiamento do PBF oneram as
familias que sdo beneficiadas pelo programa, ou seja, as mais pobres. Portanto, parte das
despesas do governo com o PBF retornou aos cofres do Estado, por meio dos tributos
existentes sobre bens e servigos. Os outros 15% representam fontes com caracteristicas
progressivas, como é o caso dos Recursos Ordinarios e a Contribui¢do Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL)®, que incidem dos impostos do orcamento fiscal e dos lucros das empresas,
respectivamente.

Os dados, levantados no site da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo do
MDS, revelam que o histérico do montante liquidado do PBF supera os 90% dos valores
autorizados pela Lei Orcamentéaria Anual (LOA). Embora desconsiderado em pesquisas, €
importante sublinhar que existe parte dos recursos autorizados para 0 pagamento de
beneficios do programa que foram recolhidos, pelo Governo Federal, para ser utilizado em
outra acdo ou compor o superavit primario, por meio da Desvinculacdo das Receitas da Unido
(DRU), ou seja, o orgamento nunca foi integralmente executado pelo programa, sendo o gasto
apresentado a sequir.

? A COFINS entrou em vigéncia em 1992, substituindo o Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL); esta
prevista no artigo 195 da CF/1988 e regulamentada pela Lei Complementar n°. 70/91. Essa contribuicio tem
como fonte geradora a venda de mercadorias ou servigos de qualquer natureza, a percep¢éo de rendas ou receitas
operacionais e ndo operacionais e de receitas patrimoniais das pessoas juridicas. Em decorréncia da Lei n°.
10.833/2003, teve sua aliquota majorada de 3% para 7,25%, passando a ser ndo cumulativa (ANFIP, 2010).

% A CSLL é um Unico tributo a financiar a seguridade social com base de célculo no lucro liquido das empresas,
ajustado antes da provisdo para o imposto de renda. A CSLL vem apresentando, desde 2005, um crescimento
expressivo de arrecadacdo. O crescimento dessa contribuicdo ndo se deve a uma maior tributacdo dos grandes
lucros, pois ndo ocorreram modificagdes na legislacdo desse tributo. A explicacdo estd na extraordinaria
multiplicacdo dos lucros das empresas nos Gltimos anos (SALVADOR, 2010a).
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Gréfico 2 — Gasto com o PBF em valores deflacionados pelo IGP-DI (2004-2011) (R$ bi)
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Fonte: SAGI/MDS?*

O grafico 2 revela a magnitude dos gastos com o pagamento dos beneficios do PBF no
periodo entre 2004 e 2011. Os dados revelam que houve o aumento de, aproximadamente,
235% no gasto monetario com familias pobres e extremamente pobres, em funcdo do aumento
do numero de familias beneficiarias no periodo e do valor dos beneficios do programa.

Em analise dos gastos com o pagamento de beneficios da assisténcia social, a ANFIP
(2012) demonstra que, proporcionalmente, os beneficios do PBF foi o que houve maior
aumento dos custos, pois cresceu para R$ 16,8 bilhdes (em valores correntes) no ano de 2011,
R$ 3,3 bilhdes a mais daquilo que foi gasto no ano de 2010, que representou crescimento de
24,3%. Como justificativa para importante aumento, foi apontada a expansao do programa a
partir da criacdo do Plano Brasil Sem Miséria, em que foram aumentados os valores dos
beneficios, alargada a meta or¢camentéria e iniciada a busca por pessoas que atendam aos
critérios de elegibilidade, o que permitiu 0 avanco no alcance a determinados grupos sociais,
como populacéo de situacdo de rua, quilombolas e indigenas.

O PBF corresponde a, aproximadamente, 1/3 de todos os valores liquidados do
orcamento da assisténcia social entre 2004 e 2010. Ainda que de Fundos diferentes, em
termos comparativos, 0 programa cresceu a um ritmo menor que as demais despesas da

assisténcia social, notadamente em relagio ao BPC?'.

%6 \er em <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/R1v3/geral/index.php>.

2 Segundo Sposati (2008), este beneficio acompanhou a evolucdo do salario minimo e as mudancas no Estatuto
do Idoso, enquanto o valor da Bolsa Familia ndo tem critério constitucional que obriga o seu reajuste, ficando a
depender dos arranjos orcamentérios e da vontade politica da Presidéncia da Republica.
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O gréfico 3 representa a distribuicdo dos recursos pagos as familias beneficiérias do
PBF em 2011 (R$ 18,839 bi) entre as cinco regies geograficas do pais. Em comparacao aos
dados levantados por Marques (2009), em que apresentou 0s recursos pagos as familias em
2007, por regido brasileira, houve pouca alteracdo. Conforme a autora, a representacdo
percentual do gasto com o programa entre as regides, em 2007, apresentou a seguinte diviséo:
4,8% (Centro-Oeste), 8,6% (Sul), 10% (Norte), 24% (Sudeste) e 52,6% (Nordeste).

Grafico 3 — Distribuicdo geogréafica do gasto com o PBF (2011)
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em SAGI/MDS?*®

Em termos de distribuicdo entre as regides geogréficas, as familias beneficiarias do
Bolsa Familia, no ano de 2011, estavam altamente concentradas nas regifes Nordeste
(52,76%) e Sudeste (22,79%). Os gastos com o PBF, que ndo estdo previstos nos artigos que
tratam da seguridade social na CF/1988, mas que importam a comparagdo, cresceram sua
participacdo no Orcamento da Seguridade Social (OSS): de 1,57% do OSS, em 2004, para
3,27%, em 2011 (tabela 1). A expansdo do gasto com o PBF ocorre ao passo em que ha
reducdo da participacdo dos gastos com atendimento hospitalar do Sistema Unico de Salde
(SUS) no total das despesas da seguridade social, de 8,58% (2000) para 6,68% (2007)
(SALVADOR, 2010). Em sintese, a assisténcia social tem sido a politica priorizada no &mbito
da seguridade social, principalmente a partir do governo Lula, em 2003, com crescimento
ascendente dos seus programas, comparativamente aos destinados as politicas de salde e de

previdéncia social.

%8 \Ver em <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/R1v3/geral/index.php>.
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Tabela 1 — Percentual do PBF no PIB e no OSS em valores deflacionados pelo IGP-DI
(2004-2011)

Ano | PBF (R$bi) | PIB (R$tri) | % PIB| OSS (R$ bi) | % OSS
2004 5,621 2,884 0,19 357,312 1,57
2005 7,713 2,913 0,26 392,839 1,96
2006 9,587 3,038 0,32 399,336 2,39
2007 11,265 3,341 0,34 446,887 2,52
2008 12,685 3,637 0,35 450,765 2,81
2009 13,192 3,424 0,38 422,179 3,12
2010 15,174 3,885 0,39 484,225 3,13
2011 18,839 4,496 0,41 573,203 3,27

Fonte: Elaboracao prépria com base em SAGI/MDS® e ANFIP (2012)

A tabela 1 demonstra 0 baixo impacto que o PBF produz no Produto Interno Bruto
(PIB), idéntico ao que ocorre em outros paises da América Latina (CEPAL, 2011). A festa
governamental, apoiada no PBF, tem fundamento no crescimento do programa e no sempre
propalado, em pronunciamentos presidenciais, desejo de expansdo desta transferéncia de
renda associado ao custo minimo. Conforme expresso na tabela 3, 0s gastos com os beneficios
do programa nunca chegaram a alcancar o patamar de 0,5% do PIB brasileiro e/ou 4% do
OSS. A festa, portanto, representa um discurso meramente midiatico de superacdo da pobreza,
uma vez que esta persiste entre as familias beneficiadas.

A transferéncia de recursos as familias pobres e muito pobres tem efeitos que véo além
da propria familia. Por meio da articulacdo do PBF com a literatura econdmica, Marques
(2009) informa que, quanto menor a renda de um individuo ou de uma familia, maior € a
destinacdo de acréscimo de renda para o consumo. Um dos achados da pesquisa, realizada
pelo Ministério da Saude, e divulgados por esta autora, atesta que, para familias com renda
mensal per capita inferior a R$ 90,00, a cada R$ 1,00 de beneficio recebido, R$ 0,89 séo
gastos em alimentos. Oito anos apds a instituicdo do programa, o estudo de Paes-Sousa,
Santos e Miazaki (2011) aponta que a compra de alimentos aumentou em 79% para as
familias beneficiarias do PBF.

A transferéncia de renda implica a elevacdo direta do consumo que movimenta a
economia local, em geral formada de pequenos comerciantes, situados na economia informal.

Contudo, esses comerciantes irdo prover seus estoques com os distribuidores locais, tais como

29 \Ver em <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php>.
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supermercados, 0s quais, por sua vez, aumentardao sua demanda junto a industria e aos grandes
distribuidores. Por isso, o efeito multiplicador da transferéncia muito ultrapassa o valor do
PBF: o gasto com o programa, em 2006 (R$ 9,587 bilhdes), promoveu a movimentacdo da
guantia monetaria equivalente a dez vezes o seu valor inicial, conforme demonstrou Marques
(2009). Pochmann (2010, p. 23), por sua vez, chama a atencao para um fato que vai além do
aquecimento do comércio local, que é o aumento da arrecadagdo nos estados e municipios, e
informa que “a cada R$ 10,00 transferidos para a populacéo pobre, R$ 3,00 voltam na forma
de pagamento de impostos. Isso mostra que os programas de transferéncia de renda sdo bons
para a economia local e regional e também para o proprio Estado”.

As bases para a responsabilidade conjunta e para a cooperacdo entre Unido, estados e
municipios no combate a pobreza e a desigualdade social foram criadas na CF/1988, ao
estabelecer, entre os objetivos fundamentais, 0 compromisso pela erradicacdo e a reducéo,
respectivamente, da pobreza e das desigualdades sociais, como também, as competéncias de
cada instancia federada (BRASIL, 1988). Atualmente, a principal estratégia dos entes
federativos para combater a pobreza e a desigualdade ¢ o PBF, sendo o MDS o 6rgéo
responsavel pela gestdo, operacionalizacdo e acompanhamento do programa, visando
promover a articulagao entre os gestores estaduais, do Distrito Federal e municipais.

De acordo com Cohn (2004), por ndo ser um direito constitucional, e pelo fato de o
PBF ter sido criado por meio de lei ordinaria, infraconstitucional, & necessario implementar
processos de negociacdo e coordenacdo federativa, sendo preciso construir mecanismos
voluntarios de adesdo e pactuacdo: € a chamada descentralizacdo pactuada, o que permite as
esferas de governo compartilharem os processos de tomadas de decisdo do programa.

O PBF foi materializado em duas modalidades de relacdo federativa. A pactuacéo é
representada por processos formais de integracdo entre o programa e iniciativas de
transferéncia de renda proprias de estados e municipios. A segunda modalidade, a adesdo, se
da por meio da formalizacdo, em que o municipio ou estado se compromete a desenvolver
acOes especificas, previamente formalizadas, para apoiar a implementacdo do PBF no seu
territorio (SILVA e SILVA, 2010).

Para apoiar 0s municipios na gestdo descentralizada do PBF e no atendimento das
familias, o Governo Federal repassa recursos financeiros aos governos locais, com base no
indice de Gestdo Descentralizada — IGD, que mede a qualidade de gestdo do programa em

niveis estadual e municipal, sendo calculado a partir das seguintes variaveis: a) qualidade das
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informacdes do CadUnico; b) atualizagio das informagcdes cadastrais, pelo menos, a cada dois
anos; c) atendimento e informacgdo das familias beneficidrias pelo PBF na &rea de saude e
educacéo.

Conforme o sitio eletronico do MDS, dentre as atividades que podem ser realizadas
pelos municipios com recursos do IGD, destacam-se a gestdo de condicionalidades; o
acompanhamento das familias beneficidrias, especialmente das mais vulneraveis; o
cadastramento de novas familias; atualizacdo e revisdo do cadastro; a implementacao de acoes
complementares.

A gestdo de beneficios é realizada pelo Sistema de Gestdo de Beneficios (SIBEC).
Desenvolvido e mantido pela Caixa Econémica Federal (CEF), Silva e Silva (2010) aponta
que o Sibec é um sistema on line, que moderniza e descentraliza a gestdo de beneficios do
programa. As atualizacbes dos dados dos beneficiarios sdo realizadas no CadUnico e, caso
haja alteragdo de dados, como a composi¢cdo familiar, a renda, etc., o Sibec atualiza os
beneficios financeiros devidos as familias com base nas alteraces cadastrais efetuadas.

Por meio do SIBEC, os municipios podem realizar as seguintes atividades de gestdo de
beneficios: (1) bloqueio: atividade em que ha suspensdo temporaria de pagamento de
beneficio, utilizada para averiguacdo de alguma suspeita de irregularidade; (2) desblogueio:
liberacdo de beneficio bloqueado, disponibilizando-o para a familia; e (3) cancelamento:
exclusdo da familia do PBF, utilizado nos casos em que hd comprovacdo de alguma
irregularidade ou quando a familia ndo atende mais ao critério de elegibilidade ao programa.

Em seu turno, a gestdo das condicionalidades tem por funcéo fiscalizar as situacdes do
seu ndao cumprimento. Com base nas informagdes sobre o descumprimento das
condicionalidades, cabe a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), do MDS,
aplicar as sancdes, sendo que, para cada registro de descumprimento, h4 uma sancao
correspondente, com efeitos diferenciados sobre o pagamento do beneficio (SILVA e SILVA,

2008; 2010), explicadas a seguir.
= Na primeira situacdo de descumprimento, hd uma adverténcia e a familia

passa a ser considerada em situacdo de inadimpléncia, mas continua

recebendo o beneficio normalmente;
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= Na segunda, h& bloqueio de pagamento: uma parcela de pagamento do
beneficio fica retida por 30 dias e, apds esse periodo, a familia volta a
recebé-lo;

= No terceiro descumprimento, ha suspensdo de pagamento: duas parcelas
do beneficio ndo sdo pagas a familia, sendo que, ap6s 60 dias, a familia
volta a receber o beneficio;

= Na quarta vez, ocorre nova suspensdo de duas parcelas do beneficio
deixando de ser pagas e, apds 60 dias, a familia volta a receber o
beneficio;

» No quinto registro de descumprimento, h4 o cancelamento do beneficio,

e a familia € desligada do PBF.

No que toca ao descumprimento das condicionalidades, a SAGI/MDS divulgou, em
maio de 2012, que 22.762 familias tiveram os beneficios cancelados, 78.805 suspensdes,
133.730 blogueios e 174.509 adverténcias. Considerando que as condicionalidades sdo
responsabilidades ndo apenas da familia, mas também, do Estado, a referida secretaria, por
meio do site, ndo faz a relacdo dos cancelamentos, das suspensdes, dos bloqueios e das
adverténcias relacionadas a dificuldades estatais em promover o universal acesso, com
qualidade, as politicas de salde, de educacdo e assisténcia social para os milhdes de
brasileiros e, especificamente, para as familias beneficidrias do PBF, estas obrigadas a
comprovarem que sdo merecedoras das migalhas do Estado, por meio do cumprimento de
contrapartidas.

Os estudos sobre o PBF (SILVA e SILVA; 2008; 2010) fazem inumeras avaliacfes
sobre os avancos e limites econdmicos e sociais. Nas avaliacBes, ndo falta a miriade de
entendimento sobre a reducdo da pobreza e da desigualdade social, o aquecimento da
economia, em funcdo da possibilidade do crédito, melhoria da autoestima das familias
beneficiarias, aumento da frequéncia escolar, dignidade no acesso a renda e o perfil das
familias.

Em relagdo ao perfil dos beneficiados do programa e suas familias, Silva e Silva
(2010), ao dispor da base de dados nacionais, disponibilizados pelo MDS, sintetiza que 94%
dos beneficiarios se constituem por mulheres, sendo que 27% destas sdo maes solteiras; a

maior parte das mulheres tem entre 14 e 49 anos de idade (85%); a maior parte dos
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beneficirios sdo pretos ou pardos; 78% das familias inseridas no programa residem em &reas
urbanas, sendo que a maior concentracdo de familias beneficiarias esta na regido nordeste,
aproximadamente 53%, regido reconhecida como a mais pobre do pais.

O perfil das familias atendidas pelo PBF permite inferir que este programa tem
logrado éxito no seu esforco de focalizagcdo nas familias mais pobres do Brasil, comparando
com os dados do Censo 2010. Além disso, verifica-se que a medida que o programa se
expande, ele tem avancado no seu foco, pois, como exemplo, pode-se citar o aumento da
participacdo da regido nordeste, onde se concentra um grande contingente da populacao pobre
no pais e a pobreza se expressa de forma mais severa, bem como pelo aumento do percentual
de negros incorporados ao programa.

O PBF esta longe da discussdo ampliada do fenémeno da pobreza, além de fragmenta-
la, uma vez que o critério da renda familiar per capita assume centralidade no desenho do
programa. Os valores dos beneficios sdo muito baixos para permitir a satisfacdo das
necessidades bésicas das familias, que ndo conseguem ultrapassar a condi¢do de pobreza que
vivenciam. Ainda que fosse uma finalidade expressa no momento da unificacdo, é importante
apontar que, a partir do PBF, ndo foi possivel superar a diversificacdo dos valores monetarios
atribuidos as familias beneficiarias, definidos pela renda per capita e composi¢do familiar. A
renda como Unica variavel adotada é insuficiente para dimensionar a complexidade, o carater
estrutural e multidimensional da pobreza (PEREIRA, 2012).

Outro aspecto relevante, e ndo superado pelo PBF, é a insatisfatoria relacdo entre a
transferéncia de renda e a participacdo das familias beneficiadas com outras politicas sociais,
principalmente no campo do trabalho, impondo limites a “inclusdo social” das familias, téo
defendida pelos formuladores do programa. Nessa discussdo, € inquestiondvel a também
necessaria intervencao estatal na melhoria da qualidade do ensino e no atendimento a saude
no Brasil, aspectos fundamentais que configuram a dimensao estruturante do programa, uma
vez que é responsabilidade do Estado a garantia de instituicdes publicas para que as familias
tenham acesso a escola e aos servicos de saude com qualidade e proximos ao seu local de
moradia.

O PBF apresenta franca expansdo desde a sua criagdo: da meta de 11 milhdes de
familias do inicio do século, atualmente, mais de 13 milhdes de familias fazem parte do
programa. No entanto, cabe sublinhar que o programa longe de superar a pobreza, contribui,

no maximo, no seu alivio, um esforco para que a pobreza seja mantida num determinado
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patamar. Silva e Silva (2010) entende ser esse o limite que o capitalismo impde a politica
social, permitindo que, contraditoriamente, atenda a algumas necessidades reais das
populagdes, mas que esse atendimento permaneca em um patamar que ndo deixe de priorizar
a producao, a produtividade e o lucro.

Sem a pretensdo de responder a indagacdo de Robert Castel, cabe lembrar a
importancia da contribuicdo deste autor quando alerta para os limites das chamadas politicas
de insercéo, dentre as quais se enquadra o PBF. Segundo o autor, considerando os limites das
transferéncias de renda, elas vém perdendo gradativamente o seu pretenso carater transitorio
para se tornarem permanentes e, nesse sentido, “a insercdo deixa de representar uma etapa
provisoria, transformando-se num estado ou numa nova modalidade de existéncia social,
situada em uma camada intermediaria entre a completa exclusdo e a integracdo” (CASTEL,
1998, p. 521). Levando-se em conta as especificidades do PBF e o perfil das familias
atendidas, este parece ser o lugar reservado a estas familias na sociedade brasileira, em uma
estratégia de manutencgdo da ordem social.

Questdo importante no debate do PBF € a relacdo entre a focalizacdo e a
universalizacdo, como ja apontada. As politicas sociais neoliberais, ao considerarem o déficit
publico como principal causa dos problemas econémicos, colocou a necessidade de busca do
equilibrio fiscal, mediante a contencdo de gastos publicos (BEHRING, 2003). Sobre a
realidade brasileira, verifica-se que o debate das politicas sociais tem sido polarizado pela
escolha entre esses dois estilos de politica: a focalizada e a universal que, ao analisar a errénea
interpretacdo do estabelecimento de uma relacdo automatica da universalizacdo com a
garantia de direitos sociais e da focalizagdo com nocdes residuais, 0 que exige dos
pesquisadores qualificado entendimento do tipo de justica que orienta a implementacdo da
politica social.

Na discussdo da focalizacdo das politicas sociais, Silva e Silva (2010) defende o
direcionamento de determinadas politicas para determinados grupos, a partir da compreensao
de que, no marco da sociedade capitalista, sdo criadas situagdes de desigualdade em diferentes
niveis, o que demanda a ac¢do do Estado para reparagdo e niveis civilizatérios de convivéncia
e de condicOes de vida a um grupo populacional. A autora entende que a focalizacdo do PBF
difere da focalizacdo que orientou 0s programas sociais na América Latina, nos anos de 1980
e 1990, apontando que a focalizacdo do programa se contrapde a focalizacdo residual, esta

orientada pela justica de mercado, que direciona as politicas sociais para 0s segmentos que se
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encontram a margem dos processos econdmicos, subordinado-as & politica econdmica,
desvinculando-as dos direitos sociais e tornando-as discriminatdrias, estigmatizantes e
geradoras de desvios.

Silva e Silva (2010) aponta que a concepc¢édo do PBF se orienta para o que chama de
perspectiva progressista/redistributiva da focaliza¢do, por meio da discriminacdo positiva, em
que as necessidades sociais se sobrepdem a ldégica da rentabilidade econdmica, com a
centralidade na responsabilidade social do Estado. A autora afirma que, nessa concepgéo, a
focalizacdo ndo se opbe a universalizacdo, 0 que a leva a defender o conceito de
universalizacdo relativa, na medida em que toda a populagdo-alvo, que demanda atencdo
especial, deve ser incluida.

Nos textos de Pereira (2007; 2012), ndo se identifica um degradé entre a focalizacédo e
a universalizacdo das politicas sociais, tampouco ela cria novos conceitos, como a
universalizacdo relativa. Contudo, a autora apresenta os motivos pelos quais foi e continua
contra as politicas sociais focalizadas: ela advoga que o principio da universalidade é o que
melhor contempla e exige a relacdo entre politicas publicas e direitos sociais, sem descartar 0s
direitos individuais. Elenca trés motivos para a adocdo deste principio: (1) ndo discriminar
cidaddos no seu acesso a bens e servicos que, por serem publicos, sdo indivisiveis e devem
estar a disposicao de todos; (2) ndo encarar a politica publica, especialmente a assisténcia
social, como um fardo governamental ou um desperdicio a ser cortado a todo custo; (3) a
descoberta feita por varias forcas sociais em pugna pela democracia, da ideia de prevencdo
nela contida.

Pereira (2007) critica que, devido a complexidade da operacionalizagdo da
universalizacdo das politicas sociais, em sociedades divididas em classes, e a compensacao
dos precarios servigos sociais prestados pela administracdo publica, o principio da
seletividade se sobrepds ao da universalidade, reforcado pelo retorno do pensamento liberal
nos fins dos anos 1970.

Entretanto, como a seletividade ainda permite a interpretacdo de que 0S governos
devem centrar suas preocupagdes nas necessidades sociais, e ndo na rentabilidade econémica
privada, identificando grupos sociais particulares para melhor atendé-los, Pereira (2007)
explica que a seletividade mudou de nome e de intencdo, passando a se chamar focalizagéo,
importante estratégia difundida por organismos multilaterais, como o Banco Mundial, na

defesa de que este é o enfoque mais eficiente e racional de alocacdo de recursos escassos,
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como € o caso latino-americano. A focalizacdo, conforme Pereira (2007), € um principio
antagdnico ao da universalizacdo, e trata-se de um vocédbulo que concebe a pobreza como um
fendmeno absoluto, e nao relativo, com todas as implicagfes politicas que tal concepgéo
acarreta, dentre as quais ressaltam: a restricdo do papel do Estado na protecédo social; o apelo a
generosidade dos ricos e afortunados para ajudarem os mais pobres; a énfase na familia e no
mercado, como principais agentes de provisdo de bem-estar; a proclamacgéo da desigualdade
social como um fato natural. Isso significa desviar a atencdo publica da satisfacdo das
necessidades sociais, dado o seu carater complexo e multideterminado, para a adogdo de
solucBes técnicas focalizadas, tidas como inovadoras, neutras e facilmente controlaveis.

A renda a que as familias tem acesso, por meio dos beneficios do PBF, é classificada
como renda minima — diferente da renda basica —, uma vez que expressa a ideia de prestacdo
infima e isolada de provisdo social, em que as familias beneficiadas sdo providas em suas
necessidades de sobrevivéncia biologica, conformando um padrdo de protecdo social
rebaixado. O PBF ndo consegue ultrapassar a satisfacdo do minimo de subsisténcia a partir da

garantia de uma

parca ragdo alimentar para matar a fome dos necessitados, uma veste rustica para
protegé-los do frio, um abrigo tosco contra as intempéries, um pedaco de terra a ser
cultivado em regime de serviddo, uma renda minima subsidiada ou um salario
minimo estipulado pelas elites no poder (PEREIRA, 2000, p. 16).

A inferéncia do PBF a renda minima encontra densidade teérica e ideoldgica no
estudo de Pereira (2000), quando realizou a distingdo entre minimo e basico, em que atribuiu
ao primeiro a conotacdo de menor, de menos, em sua acepc¢do mais infima, identificada com
patamares de satisfacdo de necessidades que beiram a desprotecdo social, pois 0 minimo nega
0 6timo de atendimento, ideia ndo dificil de constatar no PBF, considerando a provisao de
uma familia com cinco filhos que, para o atendimento de suas necessidades, pode chegar ao
valor maximo de R$ 306,00.

A anélise do PBF, em suas concepces e particularidades, pode ser compreendida em
determinadas potencialidades e limites que assolam a opcdo governamental na promocédo do
acesso a renda que estigmatiza os pobres, além de, hegemonicamente, atribuir aos
beneficiarios rotulos de preguicosos e vagabundos, sem qualquer relagdo com o modo de
producdo capitalista em promover a incluséo universal dos individuos ao trabalho assalariado.

As condicionalidades se apresentam como estratégia de controle, como se 0s pobres tivessem
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de comprovar, de alguma maneira, 0 mérito em conseguir 0 acesso aos beneficios sem
trabalhar, mas que tende a estar associada em uma perspectiva educativa e humanizada, com
vistas a instrumentalizar as familias beneficiarias, desenvolvendo o seu capital humano, para
gue ndo sejam mais dependentes do Estado, donde se conclui que o mais importante é abrir
portas para os pobres, portas de trabalho ou do empreendedorismo, sem qualquer relacéo
critica de exploracdo, expropriacdo e alienacdo que todos estamos envolvidos no mercado de
trabalho.

Com vistas a colaborar na anélise do PBF, renda minima, focalizada e condicionada,
partindo das paginas desenvolvidas, com destaques & sua dindmica histdrica, tedrica e
ideoldgica, colada ao desenvolvimento da assisténcia social no contexto da crise capitalista, é
possivel promover uma sintese de alguns aspectos fundamentais que podem ser considerados
no campo das potencialidades e dos limites de uma das maiores politicas de transferéncias de
renda mundial, politica esta que tanto se fala, mas pouco se conhece, assim como pouco se
tem a comemorar, ainda que grande alarde a ela ndo seja isenta de interesse politico, algo
recorrente no histérico desenvolvimento da protecédo social brasileira.

Entre as potencialidades, cabe ressaltar: (1) a ampliacdo de acesso a renda para
milhdes de familias, ainda que minima; (2) a unificacdo de programas desarticulados e com
diferentes objetivos e publico-alvo a partir de 2003, ainda que ndo se tenham alcancados todos
0s objetivos da unificacdo; (3) o aumento no consumo de alimentos de familias pobres, o que
tem contribuido para a reducdo da desnutricao infantil.

Em contrapartida, os seus limites apresentam a residual contribui¢cdo do programa na
politica social no Brasil, tais como: (a) apesar de desvios registrados e denunciados, tem sido
a experiéncia mais exitosa no que diz respeito a focalizagdo no publico-alvo; (b)
transformacdo do acesso aos direitos sociais (educacdo, salde e assisténcia social) em
contrapartidas para o acesso e a permanéncia no PBF, escamoteada no discurso atrelado ao
campo educativo, mas que tem se apresentado como uma estratégia de punicdo; (c) a
instituicdo da mera andlise da renda per capita como unico critério de acesso ao PBF, valor
que consagra uma rebaixada linha de pobreza, o que acaba por incluir familias em condicéo
de severa privacao, classificadas como pobres ou extremamente pobres pelo programa; (d) os
beneficios sdo extremamente baixos, numa escala que varia entre R$ 32,00 e R$ 306,00,
incapaz de suprir as necessidades basicas das familias; (e) a garantia de um padrdo de

existéncia que ndo alcanca ao padréo de basico, em que se questiona, inclusive, o alcance do
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minimo; (f) a conformacdo de beneficios que estdo atrelados a uma meta or¢camentaria,
motivo pelo qual ainda promove exclusdo de familias que se enquadram no critério de
elegibilidade; (g) o programa nao foge a ldgica do financiamento regressivo das politicas
sociais, em que o0s pobres, proporcionalmente, sdo 0s que mais pagam impostos pela via do
consumo; (h) dificuldade governamental em cumprir a qualificada promog¢do no acesso as
politicas sociais das familias beneficiadas; (i) trata-se 0 PBF de um programa de governo, em
que a continuidade fica ameacada, conforme o grupo politico no poder.

Pereira (2012) alerta para a necessidade de pesquisadores promoverem um profundo
mergulho na problematica inerente aos programas de transferéncias de renda com
condicionalidades, como o PBF, para se ir além da aparéncia e da festa governamental
promovida na sua expansdo. A autora indica a necessidade do ataque a esse modelo de
politica social focalizada na pobreza absoluta, orientada pela ideologia neoliberal que as
sustenta e, além disso, ela orienta para a impossibilidade de fechar os olhos aos que séo
beneficidrios da generosa assisténcia do Estado em meio a atual crise estrutural do capital:
empresarios e banqueiros que, ao menor sinal de prejuizo financeiro nos seus negécios, sao
prontamente socorridos com transferéncias de grande soma de dinheiro do povo, como visto
no Capitulo 1, montante este que ganha volume por meio de acimulo dos impostos e
contribuic@es, principalmente, dos trabalhadores entre os quais, certamente, incluem-se os

beneficiarios do PBF.

4.2 BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA: A SEGURANCA DO DIREITO
INCONDICIONAL NAO PASSA SEM CRITICAS AO CONSIDERAR 0OS CRITERIOS DE
ELEGIBILIDADE
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No Estado democratico, o direito € um importante vocabulo e se torna “uma carta na
manga” de cidaddos frente ao Estado, um meio de tentar assegurar a igualdade. Importante
avanco, expresso na CF/1988, foi a instituicdo dos direitos sociais, ao estabelecer um sistema
de seguridade social publico, constituido pelas politicas de previdéncia social, salde e
assisténcia social. A redacao do texto constitucional tornou a prestacdo dessas politicas como
direito do cidaddo e dever do Estado. Como parte integrante desse sistema, instituido na
politica de assisténcia social, foi criado o BPC.

A assisténcia social, a partir da CF/1988, inaugurou, no plano tedrico, nova maneira
em conceber a pobreza, as pessoas com deficiéncia e os idosos. E certo que a publicagio do
texto constitucional, ou de uma lei, ndo garante a ruptura com o ranco conservador da moral e
da ajuda que fez historia na assisténcia social. Contudo, a previsdo legal foi fundamental para
0 reconhecimento de que a situacdo de pobreza ndo € consequéncia da incompeténcia
individual ou do azar e, sim, consequéncia das relagdes sociais com base no capital.

Historicamente, conforme Gomes (2008), as acOes de assisténcia social para a
populacdo idosa e pessoas com deficiéncia eram sinbnimo de programas descontinuos,
incertos e desarticulados, marcados por caracteristicas assistencialistas. Boschetti (2003)
avalia que, a partir da CF/1988, houve uma mudanca fundamental na concepcéo de assisténcia
social, que passou a ser concebida como uma politica publica de seguridade social, como um
direito de cidadania, sendo deslocada do campo da ajuda como dever moral para 0 campo do
direito social. Com o BPC, iniciou-se um padrdo de assisténcia social como certeza e
regularidade, rompeu-se com o tradicional campo de acbes da assisténcia social em que
predominava a auséncia de regras definidas para o acesso.

De um avangco no campo tedrico, a operacionalizacdo da assisténcia social,
notadamente o BPC, vem demonstrando que o acesso a esse beneficio estd condicionado a
comprovacao de miserabilidade individual e familiar, das incapacidades individuais e da falta
de condi¢cbes de determinados individuos em se integrar ao modelo produtivo, valorizado
como uma condicdo para se tornar digno pela via do trabalho assalariado. Tudo ndo muito
diferente, por exemplo, das leis dos pobres inglesas do século XIX.

O BPC ¢ parte da politica de assisténcia social no Brasil, constitui transferéncia direta
de renda, independente de contribuicdo, o que aproxima a assisténcia social da garantia de um
padrdo béasico de atendimento de necessidades, de um direito incondicional, indicando a

direcdo de seu carater universalizante (GOMES, 2008). A partir do BPC, de forma inédita,
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ocorreu 0 que Sposati (2008, p. 125) interpretou como uma protecdo social de massa no
contexto da politica de assisténcia social, pois:

a) quebrou a tradicional regulacdo ad hoc, aquela operada caso a caso pelo
ajuizamento individual de técnicos sociais a partir de critérios pouco objetivos com
concessdo no ambito interno de uma instituicdo; b) introduziu a forma publica de
relacdo social do Estado no acesso a beneficios ndo contributivos no campo da
assisténcia social; ¢) afiancou a condicdo de certeza de acesso a atencdo de idosos e
de pessoas com deficiéncia.

O BPC ¢ previsto na CF/1988 como um dos objetivos da assisténcia social, politica
esta que sera prestada a quem dela necessitar, alheia a necessidade de contribuicdo ao sistema
de seguridade social. Trata o beneficio da garantia de um salario minimo de beneficio mensal
a pessoa com deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria
manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei (BRASIL, 1988).

A necessidade de formular uma lei para estruturar o BPC passou pelo veto integral ao
projeto de lei da politica de assisténcia social pelo presidente Fernando Collor de Melo. Com
0 seu impeachment, em funcédo de corrupcdes, Itamar Franco assumiu a presidéncia do Brasil
e este foi o terreno propicio para a discussdo desta politica social. Com efeito, cinco anos apds
a CF/1988, foi promulgada a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), regulamentando os
artigos 203 e 204 da CF/1988 e que dispde sobre a organizacdo da assisténcia social. Foi a
LOAS que apresentou os elementos constitutivos do BPC em seus detalhes, sobretudo os seus
critérios de elegibilidade. Para Gomes (2008), trata-se o beneficio de uma garantia de renda,
parte das provisdes da assisténcia social, a qual assume a caracteristica de certeza e
regularidade, distante teoricamente das tradicionais provisdes da assisténcia em forma de
programas, projetos e servicos, cujo trago comum era o da descontinuidade e da incerteza.

As pesquisas sobre 0 BPC (SPOSATI, 2008; GOMES, 2008) interpretam que a LOAS
ndo traduziu adequadamente os imperativos constitucionais, no que tange, particularmente, ao
conjunto de beneficios continuados e eventuais. Desse modo, apresentar uma avaliagdo da
origem e do desenvolvimento do BPC, em sua concepc¢do e seu financiamento, exige um
conjunto de reflexdes capazes de contribuir no debate sobre os limites e as potencialidades na
conformacdo da assisténcia social como direito a protecdo social a partir do acesso a renda
(SPOSATI, 2008).

O BPC substituiu a Renda Mensal Vitalicia (RMV) e contribui para o acesso a renda
de idosos e pessoas com deficiéncia. Sposati (2008) entende que a instituicdo do BPC foi
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provocada mais pelo interesse da previdéncia social em depurar seu financiamento entre
beneficios contributivos e ndo contributivos, sendo uma motivacdo mais atuarial do que de
justica social, transitando do campo da previdéncia social para o da assisténcia social.

A insercdo do BPC na CF/1988 realizou um avanco central em relacdo a RMV: com o
beneficio, ndo ha exigéncia de quaisquer contribui¢cbes monetérias prévias, no entanto, entre
0s retrocessos da substituicdo, Gomes (2001) chama a atencdo para: (1) a solucdo de
continuidade, pois 0s novos acessos a RMV foram interrompidos sem que fosse iniciada a
concessdao do BPC; e (2) o menor alcance e abrangéncia do BPC em relacdo a RMV, uma vez
que o primeiro possui critérios mais restritivos de acesso. Quando regulamentado pela LOAS,
Gomes (2008) interpreta que o BPC teve seu alcance reduzido, se comparado com a RMV,
pois houve uma restricdo no entendimento sobre deficiéncia, tendo em vista que esta
alcancava as pessoas com patologias cronicas.

Criada em 1974, pela Lei n°. 6.179, a RMV era destinada a cidaddos maiores de
setenta anos ou “invalidos” e que ndo exerciam atividades remuneradas, nao auferiam
quaisquer rendimentos, ndo eram mantidos por suas familias, mas tinham contribuido para a
previdéncia social por, no minimo, doze meses. Sobre a RMV, Sposati (2008) lembra que,
para ter acesso a renda, era exigida carta de apresentacdo de um politico, padre ou delegado
na intencdo de se comprovar a necessidade do pobre em receber a atencdo publica,
evidenciando que, o provavel beneficiario, por si, ndo era pessoa com crédito.

Ao dissertar sobre a RMV, Boschetti (2006, p. 269) chama a atengdo para a “clivagem
entre previdéncia vinculada ao trabalho e assisténcia vinculada a inaptiddo para a atividade
produtiva, em que foi realizada a transferéncia de alguns beneficios, que ndo correspondiam
exatamente a cobertura de um risco derivado do trabalho, da LOPS [Lei Organica da
Previdéncia Social] a LOAS”. Conforme a autora, a RMV possuia carater ambiguo: ao
mesmo passo em que se classificava como beneficio assistencial, apresentava vinculo
contributivo como um beneficio da previdéncia social. Com isso, a RMV ndo era nem
completamente assistencial, nem completamente previdenciaria, sendo evidenciava a sua
natureza hibrida.

Com o fim da RMV, a introdugdo do BPC foi cercada de baixa visibilidade. Sposati
(2008) declara que os movimentos em prol dos direitos da pessoa com deficiéncia foram o0s
que mais dialogaram sobre as interposicbes do governo federal em efetivar o disposto

constitucional. Ainda assim, € inquestionavel que acessar um beneficio social como um
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direito constitucional, independente do vinculo de trabalho, trata-se de um marco na extensao
da cidadania no Brasil. Isso representou um caréater inaugural desse beneficio em um contexto
politico-social concentrador de renda adotado no pais que, historicamente, exigiu o esfor¢o
pessoal pelo trabalho, desconsiderando as suas condicGes, para a satisfacdo das necessidades
basicas.

Apesar de instituido pela CF/1988 e regulamentado pela LOAS, em 1993, a
implantacdo do BPC se deu apenas em 1996 — oito anos apds a sua insercdo na CF/1988 e trés
anos apos a referida lei. Um més antes da primeira concessdo do beneficio, foi assinado o
Decreto n°. 1.744, de 8 de dezembro de 1995, que definiu a data de inicio da
operacionalizacdo do BPC (1996), assim como estabelecia a responsabilidade e a competéncia
de organizar e implementar 0s meios necessarios a consecucdo da operacionalidade do
beneficio para o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

O BPC, entdo, é um beneficio cuja operacionalizacdo fica a cargo do INSS, sob a
gestdo da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), 6rgdos vinculados a estrutura
administrativa do Governo Federal, porém, a distintos Ministérios, o Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) e MDS, respectivamente. Muito embora o BPC seja
de origem da politica de assisténcia social, foram apresentadas duas justificativas para a
escolha do INSS, o6rgdo responsavel pela operacionalizacdo da previdéncia social: (1) a
presenca do 6rgdo em grande parte dos municipios brasileiros; e (2) a experiéncia acumulada
com a organizacao e o controle dos beneficios previdenciarios de abrangéncia nacional.

O BPC, atualmente, € reconhecido como o primeiro beneficio ndo contributivo
garantido na CF/1988, é uma transferéncia de renda para idosos com 65 anos ou mais ou
pessoas com deficiéncia que tem impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental,
intelectual ou sensorial, os quais, em interacdo com diversas barreiras, podem obstruir sua
participacdo plena e efetiva na sociedade, em igualdade de condi¢cdes com as demais pessoas,
gque comprovem nao possuir meios para prover a propria manutencdo e nem de té-la provida
por sua familia. O valor do beneficio é igual a um salario minimo mensal. As transferéncias
ndo sdo vitalicias, sdo intransferiveis, independentes de contribui¢des prévias para o sistema
de seguridade social e ndo podem ser acumuladas a outros beneficios da seguridade social,
com excecdo da assisténcia médica e da pensdo especial de natureza indenizatoria. E um

beneficio integrado as demais politicas setoriais, visa ao enfrentamento da pobreza, a garantia
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da protecdo social, ao provimento de condi¢cBes para atender contingéncias sociais e a
universalizacdo dos direitos sociais (BRASIL, 1993; 2007a; 2007b; 2008; 2011a; 2011b).
O artigo 20 da LOAS, atualizado por meio das Leis 9.720/1998, 12.435/2011 e

12.470/2011, procura regulamentar mais detalhadamente os critérios para acesso ao BPC:

Art. 20. O beneficio de prestacdo continuada é a garantia de um salario-minimo
mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais
que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria manutencdo nem de té-la
provida por sua familia.

§ 1° Para os efeitos do disposto no caput, a familia é composta pelo requerente, o
cbnjuge ou companheiro, os pais e, na auséncia de um deles, a madrasta ou o
padrasto, os irmaos solteiros, os filhos e enteados solteiros e 0s menores tutelados,
desde que vivam sob 0 mesmo teto.

§ 2° Para efeito de concessdo deste beneficio, considera-se pessoa com deficiéncia
aquela que tem impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual
ou sensorial, os quais, em interacdo com diversas barreiras, podem obstruir sua
participacdo plena e efetiva na sociedade em igualdade de condigBes com as demais
pessoas.

§ 3° Considera-se incapaz de prover a manutencdo da pessoa com deficiéncia ou
idosa a familia cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do
salario-minimo.

§ 4° O beneficio de que trata este artigo ndo pode ser acumulado pelo beneficiario
com qualquer outro no ambito da seguridade social ou de outro regime, salvo os da
assisténcia médica e da pensdo especial de natureza indenizatoria.

§ 5% A condicdo de acolhimento em instituicdes de longa permanéncia néo prejudica
o direito do idoso ou da pessoa com deficiéncia ao beneficio de prestacdo
continuada.

8 6° A concessao do beneficio ficara sujeita a avaliagdo da deficiéncia e do grau de
impedimento de que trata o § 2%, composta por avaliagdo médica e avaliacédo social
realizadas por médicos peritos e por assistentes sociais do Instituto Nacional de
Seguro Social - INSS.

§7° Na hipétese de ndo existirem servicos no municipio de residéncia do
beneficiario, fica assegurado, na forma prevista em regulamento, o seu
encaminhamento ao municipio mais proximo que contar com tal estrutura.

§ 8% A renda familiar mensal a que se refere o § 3% deverd ser declarada pelo
requerente ou seu representante legal, sujeitando-se aos demais procedimentos
previstos no regulamento para o deferimento do pedido.

8§ 9° A remuneragdo da pessoa com deficiéncia na condicdo de aprendiz ndo serd
considerada para fins do calculo a que se refere o § 3° deste artigo

§ 10. Considera-se impedimento de longo prazo, para os fins do § 2° deste artigo,
aquele que produza efeitos pelo prazo minimo de 2 (dois) anos (BRASIL, 2011a).

A redacdo do BPC na LOAS, entdo, deu conta de apresentar alguns critérios de
elegibilidade para 0 acesso: o corte de renda per capita (um quarto do salario minimo); a
idade minima imputada ao idoso que, atualmente, é de 65 anos; a definicdo de deficiéncia
para fins de enquadramento que, atualmente, vai além da condigdo incapacitante para a vida
independente e para o trabalho. Um aspecto a se destacar consiste no limite para que mais de

uma pessoa da familia, no caso de idosos, possa ter acesso ao beneficio, mesmo que atenda
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aos critérios de deficiéncia ou idade, ja que um beneficio € contado como renda para
enquadramento no célculo de um quarto de salario minimo per capita. Nesse ponto, 0
impedimento seria arbitrario, ja que a CF/1988 assegura o beneficio para a pessoa, e ndo para
a familia.

E evidente, na LOAS, a atribuigo ao individuo e, na impossibilidade, a familia, como
nacleo responsavel pela manutencdo das pessoas com deficiéncia e dos idosos pobres,
cabendo ao Estado um carater subsidiario. Dai a exigéncia da comprovacao de renda de toda a
familia, o que acaba condicionando e limitando o direito da pessoa ao beneficio. Vé-se que,
assim, torna-se um beneficio familiar, e ndo individual (SPOSATI, 2008).

Sobre a definicdo do beneficio, expressa no artigo 20 da LOAS, Gomes (2008, p. 197)
classifica como bem seletiva, 0 que se evidencia no principio e na l6gica da exclusdo, quando
considera como familia, incapaz de manter a pessoa com deficiéncia ou o idoso, “aquela em
que cada um de seus membros obtenha a provisdo de suas necessidades no mercado, com um
valor de renda rebaixado”.

O BPC devera ser requerido junto as agéncias da previdéncia social ou aos 6rgaos
autorizados para este fim. Os formularios utilizados para o requerimento do beneficio serdo
disponibilizados pelo MDS e INSS. Para fins de identificagdo da pessoa com deficiéncia e do
idoso, e de comprovacdo da idade do idoso, devera o requerente apresentar um dos seguintes
documentos: certiddo de nascimento; certiddo de casamento; certificado de reservista; carteira
de identidade; ou carteira de trabalho e previdéncia social (BRASIL, 2007a).

A comprovacéo da renda familiar mensal per capita ¢ feita por meio da “Declaracao
da Composicdo e Renda Familiar” em formulario proprio, assinado pelo requerente ou seu
representante legal, confrontado com os documentos pertinentes, ficando o declarante sujeito
as penas previstas em lei, no caso de omissdo de informacdo ou declaracao falsa (BRASIL,
2007a). O BPC e a renda per capita, a partir da LOAS/1993, passam a ser elementos
indissociaveis, sendo este ultimo, identificado como um dos pontos mais controversos do
beneficio ao ser adotado como critério de renda. Esse critério tem sido questionado desde a
edicdo da lei, ja que a adogdo de um limite de renda tdo rebaixada acaba por impossibilitar
que importante parcela da populacéo, privada de recursos, permaneca excluida ao beneficio.

Boschetti (2006, p. 270) sublinha que a LOAS introduziu “uma linha de pobreza
escandalosamente restritiva — o direito a assisténcia so é garantido a quem vive em condicdes

de miserabilidade, “medida” como uma renda mensal per capita de % do salario minimo”. De
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muitas coisas alteradas na LOAS, por meio das Leis 12.435 e 12.470, ambas de 2011, cabe
chamar a atencdo para a tentativa de alterar o critério de renda per capita para ¥ salério
minimo, este ndo contemplado pelo legislador, de modo que o critério de Y2 permaneceu
inalterado, sendo este um alto preco pago pela transformacédo da assisténcia social em direito:
o critério de elegibilidade inovou em matéria de retrocesso politico, uma vez que a linha de
pobreza foi tdo achatada no pais, a ponto de ficarem acima dessa linha cidaddos em situacdo
de pobreza absoluta.

Na analise de Gomes (2001), o critério de ¥ do BPC é bastante seletivo e focalizado
naqueles absolutamente incapazes de prover sua subsisténcia, 0s quais estdo em situacdo de
pobreza praticamente irreversivel. Desse ponto de vista, o beneficio se separou da
caracteristica universalizante da assisténcia social. N&o diferente deste entendimento,
Boschetti (2006) afirma que a focalizacdo revela o BPC como um direito arbitrario e restrito,
dependente de verificacdo de cumprimento dos critérios para acesso, de um atestado de
necessidade, o que contribui para a estigmatizacdo dos beneficidrios como necessitados. O
rigoroso critério de elegibilidade, associado a inexisténcia de articulacdo com outros
programas e servicos, acaba por privilegiar o seu carater emergencial, constituindo-se numa
armadilha da pobreza e, perversamente, refor¢co das desigualdades sociais. Os critérios de
elegibilidade do BPC, principalmente a renda, tem sido apontados, por diferentes estudos
(BOSCHETTI, 2006; SPOSATTI, 2008; SOARES; SATYRO, 2009; SOARES; RIBAS;
OSORIO, 2007; SOARES et al., 2006; 2007), como 0S responsaveis em restringir os
possiveis beneficiarios em funcao de metas orcamentarias.

Boschetti (2006) critica as prestagdes assistenciais, sobretudo o BPC, pois acabam por
assumir um aspecto de divida a partir de uma solidariedade minimalista. Em outras palavras,
0 beneficio tem a pretensdo de assegurar condi¢des de sobrevivéncia minima aos idosos e as
pessoas com deficiéncia que ndo podem trabalhar e garantir sua prépria sobrevivéncia e, para
iSO, 0 acesso a uma renda minima mensal.

N&o desconsiderando o avango do acesso a renda para idosos e pessoas com
deficiéncia, faz-se necessaria a resalva da possibilidade em atender as necessidades basicas de
uma familia com quatro pessoas, em média, por meio de um saldrio minimo brasileiro. “Trata-
se do limite da sobrevivéncia, referindo-se tdo somente as necessidades de alimentagcdo com
uma ragdo precaria e que nao dura todo o més” (GOMES, 2008, p. 196). Estudo de Sposati

(2000) demonstra a insuficiéncia e a miserabilidade do nosso salario minimo, que apenas
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contempla uma cesta basica, reduzindo as necessidades humanas a alimentacdo, o que
evidencia que a renda, a que o publico do BPC tem acesso, estd longe de ser basica, mas,
assim como os beneficios do PBF, se classifica como minima, pois se trata do acesso a renda
para duas categorias que se encontram em situacdo de necessidade, que precisam comprovar a
insuficiéncia de renda, sendo o beneficio concedido a partir da demanda do interessado, desde
que cumpram aos critérios de elegibilidade.

Acerca do alcance do BPC, os dados revelam franca expansdo desde a sua
implantacdo, com expressiva evolucdo no numero de idosos e pessoas com deficiéncia
atendidos. Segundo dados da SAGI/MDS, o BPC foi destinado a 346.219 idosos e pessoas
com deficiéncia em 1996, no seu ano de implantacdo. Em 2004, o beneficio foi pago para
mais de 2 milhdes de beneficiarios, alcangando mais de 3,5 milhdes de idosos e pessoas com
deficiéncia no Brasil em 2011. O numero de beneficiarios, entdo, aumentou,

aproximadamente, 74% no periodo compreendido entre 2004 e 2011, conforme a tabela 2.

Tabela 2 — Evolucédo da quantidade de beneficiarios do BPC no Brasil (2004-2011)

Beneficiarios
ANO SOMA
PcD IDOSO

2004 1.127.849 933.164 2.061.013
2005 1.211.761 | 1.065.604 | 2.277.365
2006 1.293.645 | 1.183.840 | 2.477.485
2007 1.385.107 1.295.716 | 2.680.823
2008 1.510.682 1.423.790 | 2.934.472
2009 1.625.625 | 1.541.220 | 3.166.845
2010 1.778.345 | 1.623.196 | 3.401.541

2011 1.907.511 1.687.826 | 3.595.337
Fonte: MDS/SAGI®

A tabela 2 revela a evolugdo dos beneficios por categoria de usuério (idosos e pessoas
com deficiéncia). Os dados mais recentes (2004-2011) evidenciam a proporcionalidade entre
0s grupos beneficiarios, uma vez que os idosos representam, em média, 48% do total dos
beneficiarios e as pessoas com deficiéncia representam, aproximadamente, 52%. No entanto,

ao considerar 0 ano em que a operacionalizacdo do beneficio foi iniciada (1996), os idosos

%0 \Ver em: <http://www.mds.gov.br/relcrys/bpc/download_beneficiarios_bpc.htm>
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representavam apenas 13% do total de beneficiarios, enquanto as pessoas com deficiéncia
representavam 87%.

Conforme todo o histérico do publico-alvo do beneficio, as pessoas com deficiéncia
expressam a maior parte dos beneficiarios atendidos pelo BPC e isso representa a propria
organizacdo dos movimentos em defesa dos direitos desse grupo populacional que foi atuante
no momento da redacdo da CF/1988, conforme ja apontado, e que revela a importancia da
mobilizacdo dos movimentos sociais para 0 acesso aos direitos sociais. Por outro lado,
podemos observar um crescimento significativo dos idosos a partir das mudancas no critério
de idade minima para o acesso ao beneficio: passou-se dos 70 anos no texto inicial da LOAS,
para 67 anos, consequéncia da Lei n°. 9.720 de 1998, e para 65 anos a partir do Estatuto do
Idoso (2003). O aumento do numero de idosos também esta de acordo com o préprio processo
de envelhecimento populacional no Brasil. Os dados estatisticos do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE)* apontam o crescimento quantitativo da populagdo idosa no
Brasil ao longo dos anos: em 1960, 3,3 milhdes de brasileiros tinham 60 anos ou mais e
representavam 4,7% da populagédo; em 2000, o pais contava com 14,5 milhdes, ou 8,5% dos
brasileiros. Ao considerar a Gltima década, o Instituto registrou salto maior: os dados do
Censo 2010 revelaram a existéncia de 20,5 milhdes de idosos, o0 que representa 10,8% da
populacéo.

Em relacdo aos gastos do BPC, contam com recursos do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), apreciados e aprovados pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS). As receitas do fundo, em consonancia com o artigo 195 da CF/1988, sdo
constituidas por dotacfes orcamentarias da Unido; doacOes e outras contribuicdes de pessoas
fisicas e juridicas; aplicagdes financeiras dos recursos do fundo, alienacdo de bens moveis da
Unido, no ambito da assisténcia social; além da contribuicdo social dos empregadores,
incidentes sobre o faturamento e o lucro; e dos recursos provenientes dos concursos de
prognasticos, sorteios e loterias, no &mbito do governo federal (SALVADOR, 2010a).

No periodo compreendido entre 2000 a 2007, Salvador (2010a) verificou que as
contribuigdes sociais apresentaram uma variacao negativa de 26,08%. A COFINS contribuiu,
em média, com 72,62% do total do custeio da assisténcia social, e a CSLL, que antes de 2000,

tinha uma participacdo relevante do financiamento da assisténcia social, chegando a 12,5%,

31 Ver em <www.ibge.gov.br>.
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em 1999, conforme revelou Boschetti e Salvador (2006), reduziu de forma consideravel a sua
participacao no financiamento da politica, respondendo por apenas 3,49% em 2007.

Também é apontado por Salvador (2010a) que as duas fontes de recursos com
caracteristicas progressivas (contribuicdo sobre o lucro e impostos) nao apresentam relevancia
no aporte de recursos para a politica de assisténcia social no Brasil, 0 que evidencia a
estrutura tributaria regressiva brasileira, que inclui o financiamento da assisténcia social. A
estrutura do financiamento da seguridade social ajuda a compreender a configuracao do fundo
publico no Brasil, como visto no Capitulo 2, com participacao irrisoria de recursos oriundos
da esfera fiscal para aplicacdo nas politicas de assisténcia social. A analise dos recursos que
financiaram a politica de assisténcia social revela a regressividade do seu custeio: quem o
sustenta sdo os trabalhadores e os mais pobres. Isso significa que os préprios beneficiarios das
politicas de seguridade social estdo arcando com o seu financiamento (SALVADOR, 2010a).

O debate acerca dos gastos com o BPC aponta que, assim como os recursos do PBF,
existe meta a ser cumprida. Sposati (2008) informou que o governo constatou que 0s gastos
com o beneficio estavam além do previsto em meados do ano de 1997, de modo que o volume
de concessdes teria ultrapassado a meta projetada. Com o objetivo de cortar gastos, na época,
foram instituidas alterac@es no beneficio, donde se destacam: (a) a adogdo de um conceito de
familia mais excludente, cépia da legislacdo previdenciaria; e (b) a implantacdo da revisao
dos beneficios, antes tempo previsto em lei. Assim, Gomes (2008, p. 216, grifo nosso)

promoveu a seguinte analise do orcamento do beneficio:

O BPC esta condicionado a disponibilidade orcamentaria, a qual depende de
decisdes politicas com base em prioridades, sendo, assim, guiado pelo principio da
primazia da rentabilidade econdmica sobre a necessidade social. Tal assertiva esta
demonstrada pelas sucessivas e progressivas restricdes, por meio dos critérios de
elegibilidade, no intuito de conter o acesso. Sua extrema seletividade estigmatiza o
sujeito e o coloca na condicdo de necessitado, em oposi¢do a qualidade de sujeito de
direito.

Em avaliagdo da magnitude do orcamento do FNAS, no periodo de 2000 a 2007, por
subfuncéo, programas e acdes, Salvador (2010a) pondera que 0 montante de recursos para a
politica de assisténcia social apresentou um crescimento, em termos reais, e aproximados, de
152%, sendo que, aproximadamente, 37% na execucdo do Plano Plurianual (PPA) 2000-2003,
e, aproximadamente, 48% na execucdo do PPA 2004-2007. O autor chama a atencgdo para a

expressiva parcela do FNAS para o pagamento do BPC para mais de 3,5 milhGes de pessoas
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em condicdo de pobreza e que atendam a seus critérios. Em outras palavras, o0 BPC assume
posicdo central na direcdo dos gastos do FNAS. Com efeito, considerando a forga
constitucional do BPC, um avanco, e 0 baixo or¢camento da assisténcia social, sdo fatores que
acabam por criar impedimentos em investimentos em outras acfes relacionadas a politica de
assisténcia social.

O gréafico 4 mostra a magnitude dos gastos com pagamento do BPC no periodo
compreendido entre 2004 e 2011. Os dados do grafico revelam que houve o aumento de,
aproximadamente, 188% no gasto com o BPC, em funcdo do aumento do numero de
beneficiarios no periodo, sobretudo a partir das mudancas dos critérios de idade da populacdo
idosa, ja comentadas.

Grafico 4 — Gasto com o BPC em valores deflacionados pelo IGP-DI (2004-2011) (R$ bi)

m2004 m2005 m2006 m2007 m2008 m2009 m2010 =201l

24,802
21,226

oo 18.119

] I

Fonte: MDS/SAGI*

Conforme o grafico 4, os dados revelam o grande impacto da magnitude do gasto com
0 BPC no ambito do FNAS: o valor pago aos idosos e pessoas com deficiéncia passou da
quantia aproximada de R$ 8,6 bilhdes em 2004, para aproximados R$ 24,8 bilhdes em 2011.
Estudos acerca do financiamento da assisténcia social (SALVADOR, 2010a; BOSCHETT]I,
2006; BOSCHETTI; SALVADOR, 2006) revelam quatro importantes tendéncias que tém
marcado o comportamento do BPC. A primeira € o crescimento constante dos recursos
destinados ao beneficio, que passaram de 2,41% do Orcamento da Seguridade Social em

2004, para 4,33% em 2011. A segunda tendéncia diz respeito, ainda que se mantenha minimo,

%2 Cf.: <http://www.mds.gov.br/relcrys/bpc/download_beneficiarios_bpc.htm>.
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ao avango dos gastos do beneficio, quando comparados com o Produto Interno Bruto: passou
de 0,30% (2004) para 0,55% (2011). Por meio da tabela 3, é possivel observar o baixo
impacto do BPC nas contas publicas no Brasil, representando, em termos médios, 0,43% do
PIB no periodo em analise (2004-2011).

J& a terceira tendéncia diz respeito a importancia da assisténcia social no contexto das
politicas de seguridade social. Os dados percentuais das despesas da seguridade social,
analisados por Salvador (2010a), apontam restricdo da politica de previdéncia social de
79,08% (2000) para 76,89% (2007), restricdo da politica de saude de 17,16% (2000) para
15% (2007) e expansdo da politica de assisténcia de 3,76% (2000) para 8,11% (2007).
Inserido na politica de assisténcia, a quarta tendéncia é a crescente concentragcdo dos recursos
do FNAS no BPC (tabela 3). A politica de assisténcia social conta com o FNAS que, em
valores aproximados e ja deflacionados pelo IGP-DI, vem apresentando crescimento ao longo
dos anos: R$ 12 bi (2004), R$ 14 bi (2005), R$ 16 bi (2006), R$ 18 bi (2007), R$ 20 bi
(2008), R$ 21 bi (2009), R$ 25 bi (2010) e R$ 29 bi (2011). Além desses valores, a tabela 3
demonstra o alto percentual do FNAS destinado ao pagamento do BPC, sempre superior a
70%, chegando ao patamar aproximado de 86% em 2011, revelando a forca do texto
constitucional na determinagdo do pagamento do beneficio. Ao considerar o baixo orcamento
do FNAS, ficam praticamente invisiveis outras acdes da politica de assisténcia social, como a
erradicacdo do trabalho infantil; a protecdo a infancia, adolescéncia e juventude; o
atendimento a familia; o combate ao abuso e a exploracdo sexual de criancas e adolescentes;

dentre outras.

Tabela 3 - BPC, PIB, OSS e FNAS deflacionados pelo IGP-DI em R$ (2004-2011)

Ano | BPC (bi) | PIB (tri) |% PIB] 0ss (bi) | % 0ss | FNAS (bi) | % FNAS
2004| 8,613 2,884 0,30 357,312 2,41 12,213 70,52
2005| 10,187 | 2913 | 0,35 | 392,839 | 2,59 14,078 72,36
2006| 12,419 | 3038 | 041 | 399,33 | 3,11 15,968 71,77
2007| 14,506 | 3,341 | 043 | 446,887 | 3,25 18,386 78,90
2008| 16,479 | 3637 | 045 | 450,765 | 3,66 20,064 82,13
2009| 18,119 | 3424 | 053 | 422,179 | 4,29 21,492 84,31
2010| 21,226 | 3,885 | 055 | 484225 | 4,38 24,986 84,95

2011| 24,802 4,496 0,55 573,203 4,33 28,769 86,21
Fontes: SIGA BRASIL e IPEAData™®

3. Cf.: < http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento_senado/SigaBrasil>
<http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx>
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Os dados da tabela 3 indicam a importancia do BPC dentro da politica de assisténcia
social, magnitude dada pelo montante dos recursos utilizados e pela expressiva quantidade de
usuarios que o acessam. Ao tomar conhecimento dos nimeros do acesso ao BPC, podemos
indicar informacdes relevantes sobre o0s usuarios que sdo atendidos pelo beneficio. Os dados
expdem, em parte, as condigdes sociais pelas quais passam 0s idosos e as pessoas com
deficiéncia no Brasil: milhdes de pessoas que estdo excluidas do mercado “formal” de
trabalho, ainda que com todos os seus problemas, e nao tiveram acesso aos direitos
previdenciarios e, por isso, procuram uma forma de sobreviver pela via da assisténcia social
(GOMES, 2008). Junto com o PBF, o BPC foi uma solucéo, focalizada e na perspectiva do
minimo social, para minorar os efeitos do ndo acesso aos direitos da seguridade social no
Brasil, principalmente porque ndo foi alcancado o patamar europeu de sociedade salarial,
sendo, portanto, uma estratégia de compensacdo a auséncia de rendimentos do trabalho
(BOSCHETT]I, 2006; 2008).

A magnitude e dire¢do dos gastos com o BPC corroboram a tese defendida por Mota
(2010) de que esta ocorrendo uma unidade contraditoria entre a politica de assisténcia social e
as politicas de previdéncia social e salde, que estdo longe de ampliar, de forma articulada, a
protecdo social. A expansdo recente da assisténcia social tem afetado os direitos da salde e da
previdéncia, assim como a relacéo entre trabalho e assisténcia social. A nova configuracdo da
seguridade social do século XXI no Brasil desloca a centralidade politica da seguridade
social, que girava na previdéncia para a assisténcia, uma tese polémica apresentada pela
autora. A assisténcia social, diz a autora, deixa de ser uma politica de mediacdo de acesso a
outras politicas publicas, como o trabalho, para se tornar uma politica estruturadora, por sua
condicdo de ideologia e pratica politica de ofuscar o lugar da precarizacdo e do desemprego
no processo de reproducdo social e acumulacdo de capital.

Importante discussdo sobre o BPC é a definicdo de quem sdo as pessoas com
deficiéncia a serem atendidas. Até maio de 2009, o INSS utilizava uma tabela que avaliava se
as pessoas com deficiéncia eram consideradas aptas ao BPC. Era uma avaliagdo
exclusivamente feita pelos médicos-perito do Instituto. O “Acréstico Avaliemos” foi o
instrumento utilizado para enquadrar as pessoas com deficiéncia a condi¢do de incapacitado
para a vida independente e para o trabalho. Esse instrumento, seguindo uma légica a partir de

pontuacdo em uma tabela com laudo resumido, foi utilizado como modelo em todas as
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agéncias do INSS espalhadas pelo Brasil, independentemente das particularidades regionais
(GOMES, 2008).

Diversas foram as contribuicées do judiciario® em relacdo a imprecisdo conceitual
sobre a deficiéncia. Um consenso acerca disso estava no entendimento de que a deficiéncia
ndo poderia ser identificada apenas por atributos corporais dos individuos, conforme a
perspectiva do “Acrostico Avaliemos”, devendo ser entendida como resultado da interagéo
dos atributos corporais, atributos socioeconémicos e 0 meio em que vive a pessoa (DINIZ,
2007). O BPC esta em consonancia com esse debate: o Decreto 6.214/2007 determinou que a
definicdo de incapacidade deveria levar em conta a interagdo entre a pessoa e seu ambiente
fisico e social (MEDEIROS; NETTO; BARROS, 2009).

Segundo pesquisas, 0s préprios peritos encarregados da selecdo de beneficiarios do
BPC ndo utilizam critérios uniformes para definir incapacidade para o trabalho. N&o se
identificavam principios constitucionais que poderiam contribuir no entendimento de
incapacidade como incapacidade absoluta, 0 que parecia caracterizar a elegibilidade da pessoa
com deficiéncia ao BPC até o ano de 2011. Em sua contribuicdo, a pesquisa de Medeiros,
Netto e Barros (2009) apresentou uma nova definicdo sobre a incapacidade para o trabalho,
afirmando que se trataria de incapacidade de conseguir um trabalho, cuja remuneragéo seja
suficiente para assegurar a prépria subsisténcia.

Os critérios que visam a compreensao de quem seja a pessoa com deficiéncia foram

alterados no Brasil em 2009, por meio da adocdo da Classificacdo Internacional de

¥ As contribuicdes do judiciario sobre o BPC n&o foram exclusivas ao debate da deficiéncia, e aqui se
apresentam cinco momentos distintos, além das acBes individuais dos reclamantes ao beneficio: (a)
novembro/1993: “impetrado o Mandado de Injungdo n°. 448/RS perante o Supremo Tribunal Federal (STF), no
qual se requeria a regulamentacdo do inciso V do artigo 203 da Constituicdo Federal, dispositivo que instituiu o
beneficio assistencial” (PENALVA; DINIZ; MEDEIROS, 2010, p. 54); (b) 1995: interposta a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIn) n°. 1.232, questionando o corte de renda utilizado para eleger os beneficiarios. “A
alegacdo da Procuradoria Geral da Republica era que utilizar tal critério violaria o preceito constitucional, por
restringir o acesso ao direito. Contudo, julgada em agosto de 1998, foi considerada improcedente” (PENALVA,;
DINIZ; MEDEIROS, 2010, p. 54); (c) 2004: o corte de renda volta ao STF, devido a Reclamagdo n°. 2.303,
interposta pelo INSS, diante dos julgamentos favoraveis ao recebimento do beneficio, sob a justificativa que a
decisdo da ADIn n°. 1.232 ndo estaria sendo considerada (PENALVA; DINIZ; MEDEIROS, 2010); (d) 2007:
ACP n°. 2730000002040/AC, que apresentava a discussdo da incapacidade para prover a sua subsisténcia ou de
ser provido pelos familiares é o suficiente para caracterizar a incapacidade para a vida independente (SANTOS,
2009); (e) 2009: “chega ao STF o mais recente instrumento de controle de constitucionalidade proposto sobre os
critérios do BPC: a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°. 182. Tal instrumento
propde a adocdo da Convencéo dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia, para fins de concessdo do beneficio, sob
a alegagdo que o conceito utilizado pela LOAS exclui importante parcela de pessoas com deficiéncia”
(SANTOS, 2009, p. 87), sendo que o novo conceito de deficiéncia ja esta atualizado na LOAS, por meio da
redacdo da Lei n°. 12.470.
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Funcionalidade, Incapacidade e Saude (CIF), o que modificou os critérios de elegibilidade ao
BPC. Passou-se a avaliar a deficiéncia com base na participacdo de uma pessoa com
impedimentos corporais na vida social, o que aproxima o conceito ao “modelo social de
deficiéncia”, resultado da relagdo entre um corpo com impedimentos e a sociedade, ou seja,
compreendendo que o ambiente impde restri¢bes e barreiras a plena participacdo das pessoas
com deficiéncia (BARBOSA; DINIZ; SANTOS, 2009).

Além da incorporacdo da CIF nos critérios de acesso ao BPC, o Congresso Nacional
ratificou a Convencao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, um novo instrumento
legal que contribui para um novo momento para as politicas sociais relativas a deficiéncia
(BRASIL, 2009). A Convencao apresenta 0 novo conceito de deficiéncia, que vai além do
corpo com impedimentos, reconhece na restricao de participacdo um fenémeno determinante
para a identificacdo da pessoa com deficiéncia, conforme defendido pela CIF. A Convencéo
reconstroi o conceito de deficiéncia, passando a ser referéncia para identificar quem é a
pessoa com deficiéncia que tera direito ao BPC.

Os intensos debates sobre a questdo do acesso ao BPC para pessoas com deficiéncia
fez surgir a necessidade de ir além da avaliacdo médica, foi reconhecida a necessidade de se
adotar tanto a pericia médica, que sempre ocorreu desde o inicio do BPC, quanto a avaliacdo

social®

, realizada pelo Servigo Social do INSS. Este foi um importante avanco na politica
social para as pessoas com deficiéncia, que teve as/os assistentes sociais e seus Orgaos
representativos, como o Conselho Federal e os Conselhos Regionais de Servico Social, como
0s sujeitos de destaque preocupados com a instituicdo de um conceito de deficiéncia ampliado
e na intencdo de ampliar o acesso a cidadania. Com efeito, para a avaliacdo do beneficio sdo
realizadas avalia¢Oes sociais e médicas, pelos assistentes sociais e peritos médicos do INSS.

O processo da avaliacdo social para acesso ao BPC consiste num instrumento técnico-
operacional que tem a finalidade de realizar o estudo e emitir a opinido profissional sobre o
grau de barreiras existente em relagéo aos fatores contextuais, ou seja, as condi¢des pessoais e
do ambiente fisico e social, onde vive o individuo, e o grau das dificuldades existentes em

relacdo a atividade e participacdo (BRASIL, 2007b). Nesse sentido, a avaliacdo social

% Sobre o recente histérico da avaliagdo social para o acesso a0 BPC, em maio de 2009, Patrus Ananias, entio
Ministro de Estado do MDS, e Valdir Moysés Simao, Presidente do INSS, assinaram a Portaria Conjunta
MDS/INSS n°. 1 que instituiu instrumentos para avaliagio da deficiéncia e do grau de incapacidade de pessoas
com deficiéncia requerentes ao BPC (BRASIL, 2009), tendo por base 0 novo modelo de avaliagdo social que
amplia a mera avaliagdo da deficiéncia e do grau de incapacidade da pessoa com deficiéncia requerente aoc BPC.
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objetiva avaliar a deficiéncia, por meio das dificuldades vivenciadas pelas pessoas em uma
sociedade pouco tolerante a diversidade corporal. Pesquisa realizada em 2010, com as
assistentes sociais que realizavam a avaliacdo social no Distrito Federal, questionava 0s
desafios da avaliacdo social, quando Teles (2010) chegou a conclusdo sobre a ampliacdo no
acesso ao BPC para pessoas com deficiéncia moderada, em funcgdo de a avaliacdo ir além da
pericia médica, constatando que, até 2009, o histdrico de acesso era apenas para as pessoas
com deficiéncia grave.

Com efeito, a velha definicdo da deficiéncia, que fazia parte da redacdo do BPC, na
LOAS, como incapacidade para a vida independente e para o trabalho, que durou por quinze
anos, e foi alterada, por meio da Lei n°. 12.470/2011, em que as pessoas com deficiéncia, no
momento, sdo as que tem impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual
ou sensorial, 0s quais, em interacdo com diversas barreiras, podem obstruir sua participacdo
plena e efetiva na sociedade em igualdade de condigdes com as demais pessoas.

Disto isso, é possivel observar que o BPC se classifica como incondicional;
focalizado, ao considerar os critérios de elegibilidade; e uma renda minima, uma vez a
necessidade de comprovacdo da condicdo de pobreza. A ldgica dominante é de restricdo ao
acesso, um descompasso entre a inovagdo do beneficio na CF/1988, e o seu conservadorismo,
presente na LOAS. Os ataques ao BPC da transi¢do da CF/1988 para a LOAS se da

seja pela interpretacéo distorcida, equivocada e reducionista da CF/1988 e da LOAS,
seja pela simples inobservancia dos estatutos legais, seja pelas alteracBes nestas
legislacdes por meio de medidas provisdrias e outros atos administrativos arbitrarios
e unilaterais, seja pela sua desqualificacdo como direito, seja pela sua privatizacdo
ou refilantropizacdo, seja pelo esvaziamento de seu contetdo publico, seja por sua
reducdo a um conjunto de seu contetdo publico, seja por sua redugdo a um conjunto
de acbes focalizadas, seja pela instituicdo de acbes superpostas, paralelas e
concorrentes, dispersas em outras instituicbes governamentais, seja pela
desconsideracdo, esvaziamento e interferéncias nos conselhos, seja pela
insuficiéncia do financiamento (GOMES, 2008, p. 205).

A focalizagdo vai dominando a LOAS de maneira desfigurada, reduzindo o seu
alcance, sobretudo no que tange a um conjunto de garantias para prover necessidades sociais.
O BPC, ainda que se constitua como um direito, € guiado pelo critério da menor elegibilidade,
e tem sofrido consideraveis e sucessivas restrices. Todavia, ainda assim, desgarrado e
desarticulado de um conjunto de programas, projetos e servicos, que deveriam lhe conformar
substancia e sentido, o valor de um salario minimo € uma provisao garantida, certa, regular e é

responsavel pela sobrevivéncia dessas pessoas (GOMES, 2008). Para os usuarios, o beneficio
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se constitui uma renda certa e insuficiente, mas, sem a qual, ndo sobreviveriam. Para estes, 0
significado do direito expresso em lei aparece por meio do entendimento ambiguo entre a
ajuda, a caridade, a garantia e o status de ter direito. Configura-se, portanto, em um direito de
provisdo minima, de sobrevivéncia, posto que permite 0 acesso apenas aos minimos vitais,
qual seja, as necessidades minimas de alimentacao.

A critica central ao beneficio se inclina para o entendimento do acesso ao beneficio
como uma armadilha da pobreza, dado o conjunto de critérios a que esta submetido o
candidato, seu grau de focalizacdo, abrangendo situacdes estritas de pobreza absoluta, bem
como sua condigdo de direito isolado, considerando a histdrica incapacidade de se alcancgar a
intersetorialidade entre as politicas sociais. Com efeito, as potencialidades e possibilidades de
contribuir para as necessidades basicas dos beneficiarios ficam comprometidas, de modo que
0 acesso a renda, por si, ndo garante um status de beneficiarios autbnomos e saudaveis, como
bem desvendou Doyal e Gough (1991), ao definir pessoas alheias a condi¢do de pobreza. O
BPC, entdo, “¢é incapaz de garantir um padrdo de inclusdo que se traduza em qualidade de
vida, autonomia, aten¢do as necessidades basicas a quem se destina” (SILVA e SILVA, 2008,
p. 231).

Boschetti (2006) pondera que, como se ndo bastasse a submissdo aos critérios
excludentes de elegibilidade, o demandante é obrigado a comprovar que ele e a sua familia
vivem em condicdo de miséria. Com isso, ndo existe um direito objetivamente adquirido, mas
beneficiarios potenciais, que necessitam ser submetidos ao crivo de avaliadores embasados no
texto legal. A autora afirma que o reconhecimento legal do direito a assisténcia social, assim,
ndo apagou completamente o estigma conservador que marca a populacdo pobre. O BPC esta
longe da universalizacdo, a sua concessao esta condicionada a uma detalhada comprovacéo de
rendimento e impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial,
qgue podem contribuir com a participacdo das pessoas com deficiéncia na sociedade, o que
acaba por limitar a abrangéncia do direito, a cujo acesso um contingente expressivo de idosos
e pessoas com deficiéncia é excluido. Em sintese, Boschetti (2006, p. 271) apresentou trés
caracteristicas essenciais que o BPC vem passando, que demonstram os limites e as

potencialidades no seu reconhecimento como direito pela LOAS:

Primeiramente, trata-se [0 BPC] de um direito pessoal objetivo, intransferivel,
irrevogavel, obrigatério e passivel de reclamacdo juridico-legal, dado que é
garantido constitucionalmente e associado a pessoa do demandante, que passa a ter
“propriedade social” sobre esse direito. Em segundo lugar, o direito a assisténcia
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social estd condicionado a uma situagdo de necessidade e de baixa renda. A
existéncia da necessidade é avaliada pelo 6rgdo publico responsavel pela
administracdo do programa (INSS), mas este ndo tem o poder de criar o direito, ele
apenas 0 constata. Essa caracteristica impede que o servi¢o publico se oponha ao
acesso ao direito assistencial em funcdo de julgamentos subjetivos morais que, ndo
raro, submetem os demandantes a situacfes vexatdrias, como: serem considerados
indignos do beneficio em razdo de valores como preguica e vagabundagem; serem
responsabilizados por sua condi¢do (“¢ pobre por culpa pessoal”); e serem acusados,
com base no argumento de que a prestagdo em espécie leva o beneficiario a
alimentar vicios, de uma possivel utilizagdo indevida do beneficio. Ainda que a
assisténcia social continue a ser um direito subjetivo, ela ndo pode, na condigdo de
direito legalmente reconhecido, ser submetida ao julgamento moral das instancias
pUblicas, como acontece nos casos em que é confundida com filantropia. Como
terceira caracteristica, pode-se afirmar que esse é um direito cuja garantia esta
condicionada ao pertencimento a uma das categorias definidas (idade e deficiéncia)
e a comprovacdo de que o demandante ndo pode suprir suas necessidades (e aquelas
de sua familia) com seus préprios recursos. N&o se trata, assim, de uma renda basica,
mas de minima, afastada do direito de cidadania. O preceito que origina o direito as
prestacdes assistenciais esta, de fato, baseado na intercessao de dois eixos: inaptidao
para o trabalho e incapacidade de prover a prépria subsisténcia.

Alguns foram os avancos nos dezesseis anos de concessdes do BPC, entre eles
ressaltamos a autodeclaracdo dos beneficiarios em relacdo a renda; a sucessiva reducdo da
idade, no caso de pessoas idosas; a permanéncia, mesmo a contra gosto dos tomadores de
decisdo, do beneficio vinculado ao salario minimo; a alteracdo do entendimento sobre a
composicao familiar, principalmente no caso de pessoas em situacdo de rua; a atualizacdo do
conceito de deficiéncia, de acordo com as legislacdes internacionais e ratificadas pelo Brasil,
ainda que se mantenha na redagdo impedimento de longo prazo; a instituicdo da avaliacdo
social para as pessoas com deficiéncia; a condicdo de acolhimento em institui¢cdes de longa
permanéncia ndo prejudicar o acesso ao beneficio; e o desenvolvimento das capacidades
cognitivas, motoras ou educacionais e a realizacdo de atividades ndo remuneradas de
habilitacdo e reabilitacdo, entre outras, ndo constituem motivo de suspensdo ou cessagao do
beneficio da pessoa com deficiéncia.

A atualizacdo do desenho do BPC promoveu alguns avangos em 2011, contudo alguns
limites ainda permaneceram. No que toca a algumas agdes que visam expandir 0 acesso ao
BPC, luta historica e que se mantem atual, muitos dos desafios continuam, se comparados
aqueles que foram apontados na Il Conferéncia de Assisténcia Social, realizada em dezembro
de 2001, e aqui os sintetizamos: (1) a alteragdo da renda per capita familiar de ¥ do salério
minimo para um salario minimo; (2) a reducdo da idade para 60 anos, na condicdo de acesso
ao beneficio para idosos, 0 que estara de acordo com a idade minima que caracteriza alguém

como pessoa idosa, conforme a Organizacdo Mundial de Saude (OMS) e o Estatuto do Idoso;
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(3) a ndo inclusdo do beneficio como célculo da renda per capita, no caso de uma segunda
pessoa idosa na familia, conforme ja ocorre com as pessoas com deficiéncia; (4) a articulacdo
do BPC com as demais politicas sociais, na intencdo de promocdo da autonomia dos
beneficiarios; (5) o controle democratico justo e eficaz sobre o beneficio; (6) a vitaliciedade
do beneficio para os beneficiados; (7) a eliminagdo da restricdo de acimulo com beneficios de
outra natureza ou regime; (8) a instituicdo do beneficio como renda bésica de cidadania,
ignorando a instituicdo dos critérios de elegibilidade.

Mais do que nunca é necessario ampliar o acesso as informac6es sobre o0 BPC para a
populacdo e o publico atendido, e a natureza do beneficio, isto €, contributivo ou ndo
contributivo, ainda promove uma confusdo recorrente e mantida no imaginario social: o
beneficio social como uma aposentadoria. Socializar cada vez mais o beneficio assistencial,
num contexto de tantas alterac6es, provocadas por instrumentos juridicos, é fundamental para
a sua expansdo e o desenvolvimento do seu controle democratico, na intengdo de preservé-lo
como direito de cidadania e lutar na sua conformagdo como renda béasica sem critérios de

elegibilidade para o seu acesso.
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CONSIDERAGOES FINAIS

TRANSFERENCIAS DE RENDA E A REPRODUGAD
BIOLOGICA DOS SUJEITOS

Na mudanga do presente, a gente molia o future!”
/fﬁzte Quando 7 fa//‘/'ef 0 Pe/(mc/of/

A sintese dos passos finais de dois anos de estudos apresenta algumas possibilidades e
alguns limites relativos as transferéncias de renda a serem destacados. Os proximos
paragrafos possuem o desafio de promover a discussdo das transferéncias de renda aqui em
analise, a partir do objeto de interesse desta pesquisa, orientado para as contradicdes
existentes entre as particularidades e concepg¢des que fundamentam as estratégias de combate
a pobreza expressas no Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social e no
Programa Bolsa Familia.

O objetivo geral desta dissertagdo de mestrado foi desvelar, a partir das concepgdes
que fundamentam o Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social e o Programa
Bolsa Familia, as suas contradi¢cfes em relacdo a capacidade de atendimento as necessidades
humanas. As transferéncias de renda foram analisadas a partir das concepcdes —

universalidade versus focalizagéo, condicionalidade versus incondicionalidade, renda basica
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versus renda minima — e de suas particularidades — a configuracéo e abrangéncia dos direitos
e beneficios e a configuragdo do financiamento e gasto —, estas partem dos passos trilhados
por Boschetti (2008), ao apresentar os aspectos de avaliacdo de politicas, programas e projetos
sociais.

A anélise das transferéncias de renda passou por um percurso em que o método
critico-dialético foi o escolhido para apreender a dindmica da relagdo entre estrutura e
historia, que permite uma analise do seu objeto sob diferentes dimensées. Por este método, o
fendmeno social foi analisado em seu complexo e contraditério processo de producdo e
reproducdo, determinado por mdltiplas causas e inseridos na sociedade burguesa, numa
perspectiva critica, histdrica e ontoldgica, em que as transferéncias de renda foram analisadas
com o intuito de ponderar as potencialidades e os limites na promo¢do do bem-estar,
considerando a luta de classes e a acumulacédo de capital, como bem desvelou Mishra (1995).
Sobre os procedimentos metodoldgicos, foram utilizadas a analise bibliografica e a pesquisa
documental, a partir de fontes priméarias e secundarias de pesquisa, tornadas publicas em
relacdo a tematica de estudo.

O estudo exigiu aproximacdo de categorias tedricas com as quais as transferéncias de
renda se relacionam, como crise capitalista, seguridade social, assisténcia social, politica
social, que foram fundamentais para examinar os dados e as informac¢des no momento de
analise do BPC e do PBF. Com efeito, considerando o método de analise, os procedimentos
metodoldgicos e o desenvolvimento das categorias teoricas, foi possivel alcancar o objetivo e
confirmar a hipotese desta pesquisa. Por meio das consideragfes finais, passa-se a apresentar
algumas indicagdes sobre as transferéncias de renda a partir das andlises realizadas nesta
dissertacéo.

Inicialmente, retoma-se o contexto politico, social e econbmico mundial, inserido na
crise capitalista atual, iniciada no final dos anos 1960, em que o Estado Social, ap6s o periodo
aureo, determinado pela producédo fordista, pelo pleno emprego masculino keynesiano, pela
construcdo da seguridade social beveridgiana e pela sistematizacdo da teoria da cidadania de
Marshall, como bem sintetizou Pereira (2008), entrou em uma fase, denominada por Mandel
(1990) como onda longa depressiva, a qual vivenciamos desde os anos 1970. A recessao
ocorreu em funcdo do colapso financeiro mundial, associada a decisdo estadunidense de
desvincular o dolar do ouro, a crise do comércio internacional, ao aumento da inflacdo, a

elevacdo dos precos do petroleo em 1973 e a recessdo econémica generalizada entre 1974 e
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1975. Isso fez o modelo de acumulagéo fordista/keynesiano entrar em colapso, com grave
queda na taxa de lucro e de crescimento, causando perturbacGes entre os capitalistas. No
contexto politico, 0 mundo presenciava a queda dos paises socialistas e a criminalizacdo dos
movimentos trabalhistas, respostas do Estado capitalista a algumas vitérias do trabalho entre
1945-1975.

A partir do final da década de 1970, buscavam-se formas de recuperar o lucro e o
crescimento dos anos dourados a partir de um novo padrdo de acumulacdo. Ndo demorou para
se pbr em pratica medidas que acabaram por provocar importante alteracdo nas relacoes
sociais, das quais, chama-se a atencdo para as medidas neoliberais iniciadas no final da
década de 1970, as alteragdes no chamado “mundo do trabalho” com métodos de produgdo
sofisticados e tecnoldgicos, e a mundializacdo do capital. Assim, 0 mercado passa a se
consagrar como espaco de rivalidade, as corporagdes se aprofundam na ambigua relacdo de
dependéncia e concorréncia, a producdo de mercadorias se concentra na oferta de produtos,
fazendo com que a liberalizagdo da economia ganhe centralidade, o que, por um lado,
facilitou a operacdo de grupos internacionais multinacionalizados e, por outro, piorou as
condicdes de vida dos trabalhadores.

Com efeito, o neoliberalismo, a reestruturacdo produtiva e a mundializacdo do capital
se constituem na estratégia que acomoda o processo de constru¢do do modelo de acumulacéo
flexivel, assim denominado por Harvey (2004). E entendido como um padrdo que se apoia na
flexibilidade dos processos de trabalho, dos mercados de trabalho, dos produtos e padrdes de
consumo, pelo surgimento de novos setores de producdo, novas formas de fornecimento de
servigcos financeiros, novos mercados e taxas intensificadas de inovagdo comercial,
tecnoldgica e organizacional.

Com a acumulacdo flexivel, passa-se a exigéncia de um trabalhador qualificado a
servico do capital, sdo extintos alguns postos de trabalho, reduz-se os lacos de solidariedade
no processo de trabalho e promove-se maior heterogeneidade na composicdo da classe
trabalhadora. Ainda que o processo de acumulacdo flexivel ndo tenha sido univoco, 0s
pesquisadores (HARVEY, 2004; ANTUNES, 2005; 2006) concordam que este modelo de
acumulacgdo impds a expansdo do desemprego, do trabalho precarizado e o desmantelamento
dos direitos derivados e dependentes do trabalho assalariado estavel. Assim, talvez nunca
antes conhecidas, as relacbes sociais se aprofundaram em suas contradi¢cbes, com o

alargamento da pobreza e das desigualdades sociais, muito por conta da concentracdo de
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renda, do desemprego estrutural, da precarizacéo do trabalho e da queda da renda média dos
trabalhadores.

A protecdo social ndo ficou de fora do impacto provocado pelo modelo avancado do
capitalismo, por meio da acumulacgéo flexivel. O padrao de politica social do Estado Social,
que utilizava a universalidade como principio central, é substituido por um modelo
focalizado, privatizado e descentralizado, por vezes condicionado, defendido pelo Estado
capitalista de perspectiva neoliberal, que nunca vislumbrou abandonar os velhos principios da
menor elegibilidade e da subsidiaridade.

As alteraces politicas, sociais e econdmicas na virada da década de 1960 para 1970
no contexto mundial foram perceptiveis e se estenderam até o Brasil a partir da década de
1980, promovendo ataques ao sistema de protecdo social, notadamente a seguridade social,
gue comecava a se estruturar a partir da CF/1988. As politicas de previdéncia social e saude
foram acometidas pela mercantilizagdo de seus espagos e acdes. Pesquisas revelam o nivel de
sucateamento dos servicos de salde, assim como apresentam o0s ataques aos direitos
previdenciarios, principalmente com as reformas de 1998 e 2003, alargando a expansdo das
previdéncias privadas. Apontada como atrasada, a seguridade social brasileira foi
frontalmente atacada pelo “projeto (neoliberal) de modernidade” — o Plano Diretor de
Reforma do Estado —, formulado, aplicado e interpretado como uma “contrarreforma”
brasileira, pois promoveu a desestruturagdo do Estado, perda de direitos para a classe
trabalhadora com cortes das politicas sociais, conforme revelado por Behring (2003).

Em uma Constituicdo em que a ordem social deve ter por base o primado do trabalho,
a assisténcia social se apresenta como uma possibilidade de amparar pessoas consideradas
excluidas e/ou incapacitadas ao mercado de trabalho, em funcdo da maternidade, da infancia,
da adolescéncia, da velhice e da deficiéncia. A provisdo, por meio da assisténcia social, tem o
compromisso de atender os minimos sociais e, dessa forma, acredita-se na garantia da
satisfacdo das necessidades. No entanto, ainda que anuncie essa potencial contribuicdo ao
tema do trabalho, esta parece ser minima e focalizada, considerando a informalidade, a
precarizacdo e o desemprego, que marcam a atualidade do mercado de trabalho.

Ao ponderar sobre a assisténcia social, ndo é de se estranhar a automaética relacdo deste
campo com as politicas de transferéncia de renda, haja vista o lugar que estas passaram a
ocupar no conjunto da protecao social brasileira tanto na dimensao politico-social, quanto na

direcdo e na magnitude dos gastos analisados. Transferir renda, sem a intermediacdo do
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trabalho, ndo é algo novo, de modo que as primeiras ideias remontam ao inicio do século XVI
e, ja naquela época, se sustentava sob o argumento da reducdo da criminalidade, o que
perpetua a moralizacdo da relacdo entre a pobreza e a pratica de crimes. Na virada do século
XVIII para o XIX, a famosa Speenhamland Law passou a garantir o direito de viver dos
trabalhadores, por meio de uma transferéncia de renda, indexada ao preco do péo, que
provocou importante alteragcdo na relacdo entre Estado e sociedade no nascente modo de
producdo capitalista.

Entretanto, foi com o segundo pds-guerra, que as transferéncias sdo generalizadas no
contexto mundial. No Brasil, apenas em 1988 foi apresentada a necessidade de pagar um
salario minimo mensal a duas categorias consideradas pobres, mas que necessitava de lei para
o0 seu detalhamento em funcéo do seu impacto orcamentario. A LOAS, entdo, foi promulgada
em 1993, sendo todo o seu artigo 20 destinado a explicar e delimitar os potenciais
beneficiarios do BPC.

O BPC é um beneficio assistencial de transferéncia de renda, um direito isento de
contribuicdes prévias para 0 seu acesso, destinado aos idosos e as pessoas com deficiéncia em
condicdo de pobreza, excluidos do mercado de trabalho, incapazes de se manterem e de serem
providos por seus familiares. No texto da lei, e conforme ja apresentado, detalhes na intencédo
de focalizar o seu acesso nédo faltam: a definicdo de deficiéncia, a idade minima de 65 anos, a
instituicdo do critério de renda familiar per capita mensal inferior a 25% do salario minimo,
as restricbes de acumulacdo do beneficio, e a necessidade da avaliacdo pericial e social.
Contudo, em setembro de 2012, o beneficio foi pago a 3,7 milhdes de pessoas® e,
considerando todo o ano de 2011, foram gastos, em valores deflacionados pelo IGP-DI, R$
24,802 bilhGes, que representaram 86,21% do FNAS, 4,33% do OSS e 0,55% do PIB.

Na virada do século XX para o XXI, diante da condicdo de pobreza mundial, a
Organizacdo das Nac6es Unidas aprovou a Declaracdo do Milénio, documento assinado por
189 dirigentes de paises com vistas a agir contra as condi¢cGes de pobreza extrema. Para
alcangar alguns dos objetivos do documento, outra modalidade de transferéncia de renda,
aquela fundamentada em condicionalidades, foi construida, defendida por organismos
multilaterais e se encontra em implementacdo em diversos paises. Essas transferéncias
monetarias, em termos gerais e nao isentas de diferencas, se destinam a familias pobres ou

extremamente pobres, com um ou mais filhos em idade escolar, sdo condicionadas a

% \er em <http://www.mds.gov.br/relcrys/bpc/docs/downloads/2012/Settodos.pdf>.
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contraprestagdes, na intencdo de contribuir na melhoria do capital humano dos individuos,
principalmente criangas e adolescentes, e, assim, evitar a transmissdo intergeracional da
pobreza.

No caso brasileiro, as experiéncias locais com PTCR foram unificadas, sendo
denominado de Programa Bolsa Familia no governo Lula em 2003, passando a fazer parte do
Plano Brasil Sem Miséria a partir de 2011. O PBF ndo exige qualquer tipo de contribuicdo
prévia para 0 acesso aos beneficios que, conforme a classificacdo da pobreza, esta embasada
no critério da renda e na composi¢cdo familiar, de modo que os beneficios podem variar em
uma escala compreendida entre R$ 32,00 e R$ 306,00. Em setembro de 2012, 13,7 milhdes de
familias foram beneficiadas e, acerca dos gastos, considerando todo o ano de 2011, os
beneficios do programa alcancaram o patamar de R$ 18,839 bilhdes, em valores
deflacionados pelo IGP-DI.

Dito isso, as pesquisas sobre as transferéncias de renda ndo deixam de fazer aluséo a
essas politicas, sejam ou ndo condicionadas, como uma das estratégias em colaborar na
reducdo da pobreza e da desigualdade social (SPOSATI, 2008; GOMES, 2008; SILVA e
SILVA, 2008; 2010; FISZBEIN; SCHADY, 2009). Néo diferente disso, Neri (2012), ao
elaborar o Comunicado do IPEA n°. 155, denominado de “A Década Inclusiva (2001-2011):
Desigualdade, Pobreza e Politicas de Renda”, com todos os problemas metodoldgicos em
funcdo do coeficiente de Gini®’, utilizado na pesquisa, aponta uma queda na desigualdade
brasileira a partir dos anos 2000, em que comemora, por meio de uma funcdo decrescente,
representada por um grafico. O Gini brasileiro, segundo o autor, que era de 0,607 em 1990, e
0,594 em 2001, passou para 0,527 em 2011.

As causas da queda da desigualdade social na Gltima década, a partir da decomposicdo
de algumas fontes de renda, captadas pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio
(PNAD), foram apresentadas por Neri (2012) da seguinte forma: Trabalho (58%), Previdéncia
(19%), PBF (13%), BPC (4%), e Outras Rendas (6%), como aluguéis e juros. Com efeito, o
referido estudo demonstrou que 17% de queda da desigualdade brasileira sdo creditadas as

politicas de transferéncia de renda.

%7 Este coeficiente se define como uma medida de desigualdade em 1912, utilizada para calcular a desigualdade
na distribuicdo de renda, mas que também pode ser usada para qualquer distribuicdo. Consiste em um nimero
entre zero e um, em que 0 zero corresponde a completa igualdade de renda e o nimero um corresponde a
completa desigualdade.
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Ao seguir com a analise, Neri (2012) demonstra que, em consequéncia do crescimento
econdmico com reducdo da desigualdade, a pobreza apresentou também uma funcdo
decrescente a partir do ano de 2003, independentemente da linha de pobreza utilizada. Em
avaliacdo da ultima década, considerando as linhas de pobreza do PBF ou as linhas de
pobreza e de extrema pobreza das metas do milénio da Organizagdo das Nagbes Unidas, 0
autor constata uma queda de mais de 55% na pobreza brasileira entre 2001 e 2011, sendo que
“cerca de 52%, foi provocada por mudancas na desigualdade de renda, sendo o restante
explicado pelo efeito crescimento puro” (NERI, 2012, p. 10).

Cabe sublinhar que a comemoragdo de Neri (2012), por meio do que chamou de “A
Década Inclusiva”, apresenta algumas contradi¢cdes flagrantes. Inicialmente, ao comparar,
ainda que seja pelo préprio coeficiente de Gini, o nivel de desigualdade social brasileira, no
ano de 1960, foi representado pelo coeficiente de 0,535, ao passo que, em 2011, o indice
chegou ao patamar de 0,527: o nivel de desigualdade é praticamente 0 mesmo, ou seja, apos
cinquenta anos, a prépria pesquisa revela uma melhora de 0,008 no coeficiente de Gini.

No debate sobre a reducdo da pobreza no Brasil, também apresentado por Neri (2012),
0 acesso a renda aparece como Unico critério de analise. Rocha (2003) aponta que, ao
considerar relevante apenas esse critério para definir o pobre, as alternativas de intervencao
encontram-se limitadas. O suposto basico — pobreza é sinbnimo de insuficiéncia de renda —
apresenta como consequéncia a ideia de que basta fornecer renda para alterar a situacéo de
vida dos pobres, fato que nem sempre se observa dessa maneira. Estabelecer uma linha de
pobreza extremamente baixa seja no contexto brasileiro, ou internacional, € funcional aos
paises como uma resposta a populagdo, por meio de acdes focalizadas, que se diz colaborar
com a reducéo da pobreza.

Acerca da possibilidade das transferéncias de renda combater a pobreza, Yazbek
(2012) destaca que essas politicas apresentam problemas estruturais que se demonstram
incapazes de retirar as pessoas da condicdo de pobreza, reduzindo, dessa forma, as
potencialidades de impactos sobre a reducdo dos indices de pobreza e desigualdade no pais,
analise distinta da realizada por governantes e 6rgdos de pesquisa governamentais. Entre esses
problemas estruturais, a autora sublinha a adocdo, em termos gerais, do critério exclusivo da
renda para definigdo dos pobres e extremamente pobres. Tal critério, além de ndo considerar a
dimensdo multidimensional da pobreza, desconsiderando o0 acesso aos servigos sociais basicos

(salde, educacdo, transporte, habitacdo, etc.) e 0s processos que garantam participacao,
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autoestima, autonomia, entre outros, apenas aprecia a pobreza absoluta, fixando uma renda
per capita familiar rebaixada, capaz de excluir muitas familias que vivenciam severas
privacdes socioeconbémicas. A autora também avalia que o0s beneficios monetarios
transferidos para as familias, por meio do BPC e do PBF, sdo baixos, ndo promovem mais do
que um alivio minimo da pobreza, mesmo com os beneficios reajustados ao longo do tempo,
ou indexados ao sal&rio minimo, sendo, portanto, incapazes de produzir impactos positivos na
ultrapassagem da condicéo de pobreza, no sentido amplo, por parte das familias beneficiarias.

Em funcao das vicissitudes, provocadas em um Estado capitalista incapaz de promover
0 acesso ao trabalho de forma universal, a necessidade do mercado em vender mercadorias
identifica nas transferéncias de renda uma capacidade de trabalhadores desempregados
manterem a sua capacidade de consumo em funcdo do acesso aos beneficios, revelando, como
bem expds Sposati (2011), a face monetarizada da politica social, em que se mantem, ao
mesmo tempo, o poder de consumo e a economia aquecida.

O PBF e o BPC representam o fendmeno da monetarizacdo das politicas sociais
brasileiras, promovendo a circulacdo de mercadorias pelo consumo das familias. Por se
estruturar essencialmente por tributos regressivos, parte do beneficio recebido volta ao cofre
pablico em forma de taxacdo das mercadorias, sobretudo os alimentos, principal mercadoria
consumida pelas familias beneficiadas. “A monetarizacdo da politica social tende a ser mais
uma politica econémica com efeito social pela ampliacdo das condicGes de consumo”
(SPOSATI, 2011, p. 111).

A mercadorizacdo da atencdo é a principal consequéncia do modelo de politica social
monetarizada, em que se busca dinamizar a economia pela via da exploracdo das familias
beneficiadas. Acerca disso, Sposati (2011) avalia que estamos diante do fenémeno da
financeirizacdo do social, pois se toma o0 mercado como o grande agente regulador. A autora
sintetiza que estamos em um momento de acumulacéo capitalista que também se alimenta por
beneficios e programas sociais focalizados na extrema pobreza. Ao considerar 0 contexto
latino-americano, 0 combate a pobreza tem sido realizado por meio da monetarizacdo da
politica social, principalmente pela via dos Programas de Transferéncia Condicionada de
Renda (PTCR), como o PBF no Brasil.

A expansdo do BPC e do PBF demonstra a orientacdo governamental em valorizar as
politicas focalizadas em substitui¢ao as politicas de cunho universalizante, como a educacao e

a saude, como estratégia de reducdo de gastos e alcancar resultados politicos com a populacéo
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mais pobre a partir de critérios de seguranca e assisténcia, em vez de trabalho. A partir de uma
atenta avaliagdo acerca das caracteristicas das transferéncias de renda, a contribuicdo do
estudo de Focault (1995), designado de biopoder, se revela importante e critica, qual seja: a
manutencdo do status quo em troca de politicas capazes de apenas garantir a reproducédo
bioldgica dos individuos.

No entanto, ndo faz sentido ignorar a possibilidade da manutencao da sobrevivéncia de
milhGes de brasileiros em condicéo de profunda pobreza por meio das transferéncias de renda.
Ainda assim, o BPC e o PBF ndo passam sem criticas ao contribuir com o minimo para a
sobrevivéncia, limitados ao horizonte da manutengdo bioldgica, expresso pelo acesso a uma
esmola mensalmente entregue as familias miseraveis. Isso incita ao pensamento de que as
transferéncias de renda remetem a uma maneira de governabilidade biopolitica, e que possuli
“na populagdo seu objeto, na economia seu saber mais importante e nos dispositivos de
seguranga seus mecanismos basicos”, em que Se assiste a uma “estatizagdo da vida
biologicamente considerada” (CASTRO, 2009, p. 57). Com efeito, a aten¢do publica tende a
se centrar na regulacdo socioeconémica a partir do acesso a renda minima para colaborar no
aquecimento da economia pela via do consumo como um objetivo prioritario.

Considerando a necessidade capitalista na manutencdo de uma taxa de desemprego e a
histérica exclusdo dos pobres aos direitos sociais, 0s beneficiarios das transferéncias de renda
passam a serem vitimas e rotulados como aqueles incapazes em se adequar as leis do
mercado, notadamente, pela via do trabalho assalariado. Os pobres, entdo, precisam ser
criativos e se responsabilizar pelas suas necessidades, sendo incorporada a ideia de que a
responsabilidade é individual, numa perspectiva de interligar a necessidade de beneficiario
com o fracasso no acesso ao mercado de trabalho.

Os pobres, historicamente associados como 0s perigosos a manutencdo da ordem
publica, sdo, atualmente, os beneficiarios do BPC e do PBF, e permanecem estigmatizados
como potenciais ameacadores a coesdo social e a seguranga publica, sujeitos classificados
como anormais, pois estdo alheios ao padrdo de educacgdo, saude, higiene e consumo,
valorizados na sociedade regida pelo capital. Por isso, a necessidade do acesso a renda
minima para recuperar e desenvolver esses individuos com baixo capital humano, mas 0s
valores sdo tdo rebaixados que se tornam incapazes de suprir sequer a necessidade de
alimentacdo das familias. Além disso, a sobrevivéncia biologica alimentar, entdo, como

ocorre com os beneficiarios do PBF, é condicionada ao controle educacional e de salde,
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direitos transformados em elementos de analise para se verificar a responsabilidade da
familia, em uma perspectiva que o0s pobres possuem algo a pagar. No entanto, h& autores
brasileiros, como Silva e Silva (2008; 2010), que caecm no “canto da sereia” e entendem as
condicionalidades mais como uma perspectiva educativa.

O acesso ao trabalho socialmente protegido, ainda que um horizonte limitado por
conta das vicissitudes do mercado de trabalho brasileiro, é assunto que passa longe do debate
das “portas de saida” dos programas sociais. O perfil valorizado ¢ do beneficiario que
desenvolveu as habilidades pessoais, orientadas por uma pedagogia empreendedora,
fundamentada no desenvolvimento das capacidades humanas.

Participe da racionalidade capitalista, e determinado pelo ataque neoliberal, 0 BPC e o
PBF cumprem a funcdo de instituir um cidaddo-consumidor (MOTA, 2010), em uma
perspectiva de inclusdo restrita a posse de algumas mercadorias. Com efeito, as promessas
estatais em transferir renda, como forma de superar a pobreza, encontra como limite a
construcdo de um ser critico e autbnomo, a partir do entendimento de que é necessario mesmo
seguir as regras do jogo capitalista em trés estagios: “primeiro, ser educado em direcdo a
entrar no jogo; segundo, permanecer no jogo (permanecer incluido); terceiro, desejar
permanecer no jogo” (LOPES, 2009, p. 155).

Em resposta a pergunta de pesquisa, em que medida as concepcdes e particularidades
existentes no Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social e no Programa Bolsa
Familia produzem diferentes resultados na satisfacdo das necessidades humanas de seus
usudrios?, os achados da pesquisa revelam que a satisfacdo das necessidades dos beneficiarios
do BPC e do PBF ndo sdo iguais, uma vez que o valor médio pago as familias pobres e
extremamente pobres do programa com condicionalidades é, aproximadamente, 1/5 do valor
pago pelo beneficio assistencial previsto na CF/1988. Isso promove diferenciado acesso no
consumo de mercadorias e possibilidade de desenvolvimento referente a autonomia e a
participacdo dos sujeitos na vida social. Muito embora os critérios de elegibilidade das
transferéncias de renda promovam a focalizacdo no publico-alvo, a certeza do BPC causa
maior seguranca aos beneficidrios, se comparado com a instabilidade no acesso e na
permanéncia ao PBF, este posto as vontades do grupo politico no poder.

Mesmo longe do modelo de satisfacdo de necessidades de que todos necessitam, é
possivel inferir que as particularidades e as concepcdes distintas do PBF e do BPC resultam

padrdo distinto de satisfacdo de necessidades, ainda que os beneficios de ambos sejam
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limitados a alimentacdo e ao nivel bioldgico de reproducédo social. Por meio da comparacéo,
identifica-se a diferenca no alivio da pobreza, principalmente ao considerar as diversificadas
linhas de pobreza utilizadas pelo beneficio e programa em analise.

O BPC e o PBF, entretanto, possuem mais aproximacoes que divergéncias, tratam do
acesso a uma renda minima, em que critérios de elegibilidade e algumas condicionalidades
afastam qualquer entendimento de uma tentativa de conformagdo de renda bésica de
cidadania. O atendimento das necessidades se limita a alcancar familias em condicdo de grave
privacdo socioecondmica, sendo, portanto, rendas com carater emergencial e focalizadas,
orientadas pela ideologia neoliberal que reordenou os principios e as diretrizes no conjunto
das politicas sociais.

A prevaléncia das politicas de transferéncias de renda no século XXI é a mais
significativa contribuicdo ao entendimento da substituicdo de politicas e programas universais
por programas focalizados na extrema pobreza. O acesso a essas politicas apenas colaboram
no consolo da pobreza, elas séo subordinadas as politicas econémicas imutaveis, considerando
0 pensamento dos capitalistas. Isso ocorre porque as determinacBGes estruturais que
conformam a pobreza e a desigualdade social sdo desconsideradas, porque tudo pode
acontecer, exceto tocar na propriedade privada dos meios de producé&o.

O BPC e o PBF, entdo, ndo avancam na melhoria nas condi¢des de vida de forma
ampliada, pois se foca no emergencial e no pontual, servindo, sobretudo, para controlar os
pobres e manter grupos politicos no poder. Cria-se um estrato de pobres que se reproduz ao
nivel da sobrevivéncia, sendo instituida a ilusdo de que o problema da pobreza sera resolvido
pela politica social (SPOSATI, 2011). A mudanca completa comeca pela instituicdo de
relagdes sociais diversas do capital: ndo existe o fim da pobreza relativa e da desigualdade
social no contexto capitalista e cabe a sociedade se organizar e lutar pela instituicdo de um
modo de producdo ndo capitalista, na intencdo de promover nova relacdo social,
fundamentada em principios antagdnicos a logica do capital.

O presente trabalho voltou-se, essencialmente, as contradicdes do BPC e do PBF no
gue toca ao atendimento das necessidades humanas no contexto capitalista. As analises,
contudo, evidenciaram os limites das politicas sociais capitalistas, a0 mesmo passo que
colaboraram no entendimento de que superar a pobreza e a desigualdade social exige a
ruptura com o modo de producdo vigente. Em destaque, retoma-se toda a festa do Governo

Federal atual em expor que o BPC e o PBF sdo 0s responsaveis por 17% na reducdo da
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desigualdade no Brasil, alcangando um patamar cujas medidas sdo similares a realidade
vivenciada na década de 1960, isto é, pouco se mudou sobre a desigualdade social em mais de
cinguenta anos.

As questdes levantadas e desenvolvidas nesta dissertacdo, ainda que nao tratadas
suficientemente, considerando os limites de qualquer texto, sdo indicagdes sobre o lugar e a
restricdo das transferéncias de renda como redencdo em um pais com alarmantes indices de
pobreza e desigualdade social. Alterar isso € um dos grandes desafios e exige organizacao e
propostas para a construcdo e o desenvolvimento de uma sociedade ndo capitalista, uma vez
ser impossivel vislumbrar outra realidade, como a vista no decorrer do texto, a partir dos
principios norteadores funcionais a reproducdo do capital. O fim do capitalismo pode
representar a instituicdo da liberdade, da igualdade substantiva e da emancipacdo humana. As
analises aqui desenvolvidas evidenciaram os limites das politicas sociais no capitalismo e
espero que essas paginas possam contribuir, juntamente com tantas outras, para a critica ao
modo de producdo capitalista e para desvelar tamanha fragilidade das politicas de
transferéncias de renda, como minimos sociais, no alivio da pobreza de milhdes de brasileiros

de que delas necessitam.
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