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RESUMO

Este estudo tem como objeto a analise dos programas de transferéncia de renda
implementados e financiados pelo Governo Federal Brasileiro, com objetivo de conhecer
suas caracteristicas e tendéncias, bem como verificar em que medida contribuem para o
enfrentamento da questao social. O trajeto tedrico-metodoldgico explora a relagéao dialética
entre a organizagdo do trabalho e a assisténcia social na formagéo dos modernos sistemas
de protecao social na sociedade capitalista, fundados na idéia e na experiéncia do sistema
de seguridade social. A luz do referencial tedrico, a pesquisa examina os dados qualitativos
e quantitativos, tendo em foco os programas de transferéncia de renda como fenédmenos
contraditérios em suas multicausalidades e multifucionalidades. O estudo explora sua
caracterizagdo, procurando demonstrar suas propriedade internas. A analise dos dados
revela que estes programas sao focalizados na pobreza absoluta, limitando-se a garantir um
minimo em termos monetarios, insuficiente para atender ‘para além’ das necessidades
basicas e sem uma correspondente ampliacdo e articulagdo com as demais acbes das
politicas sociais setoriais. Estes desdobramentos permitem concluir que o viés liberal tem
demarcado os programas de transferéncia de renda no Brasil, limitando-os a perspectivas
marcadamente compensatodrias, ndo se baseando em uma perspectiva da assisténcia social
como politica universalizadora de acesso aos direitos sociais, €, como consequéncia, ndo 0s

tornando uma ‘resposta’ a questéao social na contemporaneidade.

Palavras-chave: Questdo social; Direitos sociais; Transferéncia de renda.



ABSTRACT

This dissertation has the goal to analyze the revenue transference programs
implemented and sponsored by the Brazilian Federal Government and also to verify how
they contribute to deal with objective to know its characteristics and trends as well as
verifying as verifying where measured they contribute for the confrontation of the social
question. The methodological and theoretical path explores the dialectical relation between
the work organization and the social assistance in the formation of the modern social
systems of protection in the capitalist society, founded on the concept and experience of the
social security system. Under the theoretical reference, this research examines qualitative
and quantitative data, considering the revenue transference programs as contradictory
systems in their multi-causalities and multi-functionalities. The study it explores its
characterization, looking for to demonstrate its property internal. The data analysis reveals
that these programs are focused on the absolute poverty, limiting them to a minimum
monetary value that is not enough to encompass "beyond” the basic needs and do not have
a corresponding amplification and articulation with the other sectorial social policies. These
facts make it possible to conclude that the liberal bias have strongly influenced the revenue
transference programs in Brazil, limiting them to perspectives that are clearly compensatory,
that are not based on a perspective of social assistance as a universal access to the social
rights, and, as a consequence, not making them a ‘response” to the social question in the

present times.

Key-words: Social question; Social right; Transference of income.



INTRODUGAO

Escrever é uma acao solitaria; entretanto, a produgdo de conhecimento somente
adquire significado ao metamorfosear-se em uma agado coletiva. Este trabalho esta
assentado nessa perspectiva, como resultado de um longo caminho, individual e coletivo,
que consolida e orienta a produgao que ora se apresenta.

Este trabalho propde-se a investigar alguns aspectos das politicas sociais brasileiras,
mais especificamente os programas de transferéncia de renda, para contribuir com alguns
subsidios na luta pela implementagéo dos direitos sociais.

A opcao por essa area de investigagao teve sua origem no conjunto de observacdes
empiricas e questionamentos tedricos e politicos realizados em nossa experiéncia como
estudante e assistente social, suscitando a necessidade de aprofundar os estudos sobre a
relacdo entre trabalho, assisténcia e programas de transferéncia de renda no contexto
brasileiro.

Uma vez que este trabalho constitui parte de um processo de aprendizagem, decidiu-
se por estudar o desenvolvimento dessa tematica, tendo como base de orientagdo
metodoldgica o fato de que os fendmenos sociais sédo sintese de multiplas determinagdes, o
que permite evitar reducionismos e fragmentagdes na sua compreensao. Buscou-se, ainda,
adotar a perspectiva da totalidade e situar o objeto como parte do movimento da prépria
sociedade capitalista, dado que a realidade é uma totalidade em movimento, podendo
apenas ser compreendida a partir do processo histérico, pensado em sua complexidade e
numa relagdo dialética, de continuidades e rupturas entre passado e presente (KOSIK,
2002).

No Brasil, ainda que as medidas de protecdo social governamentais tenham sido
iniciadas por volta de 1920, foi apenas em 1988, com a promulgacdo da Constituicao
Federal, que o conceito de seguridade social alcangou substancia e visibilidade. Tal
reconhecimento foi de suma importancia, pois, a partir dele, esse tipo de protecdo social
passou a ser dever do Estado, desvinculando-se, em parte, do formato



contratual/contributivo que caracteriza a previdéncia social, para assumir um propésito mais
amplo, abrangendo a salde e a assisténcia social.

Contudo, as mudancas da economia e do trabalho por meio da reestruturacdo
produtiva, assim como do surgimento do neoliberalismo, provocaram, a partir da década de
1990, rebatimentos diretos no processo de mudancgas sociais, permeado pelo desemprego
estrutural, precarizacao do trabalho e recrudescimento da pobreza.

Nessa nova configuragdo da realidade brasileira, as propostas de programas de
transferéncia de renda minima passaram a ser defendidas por setores os mais diferenciados
do ponto de vista tedrico e ideolégico. Os programas de transferéncia de renda — que
consistem em transferéncias diretas de renda a cidadaos pobres sujeitas a comprovagao de
insuficiéncia aguda de renda — foram delineados como uma "via de solu¢do”, ou melhor,
como uma estratégia de politica social para enfrentar tais problemas sociais.

Nesse sentido, este projeto buscou verificar em que medida os programas de
transferéncia de renda ndo contributivos, de iniciativa e suporte financeiro do governo
federal contribuem para o enfrentamento da questao social.

A andlise histérica da formacdo dos sistemas de protecdo social requer uma
constante articulagdo entre os aspectos politicos, econémicos e sociais, que constituem o
contexto nos quais esses sistemas se inserem. A complexidade da realidade e as
sucessivas transformacgdes histéricas criam e recriam novos cendarios que, certamente,
exercem influéncia nos modelos de protecao existentes.

Para o desenvolvimento do tema, o referencial tedrico estd consubstanciado em trés
aspectos.

No primeiro capitulo, perpassa-se o estudo critico sobre as polémicas e dissonancias
da questdo social, contextualizando historicamente a relagdo entre a organizagdo do
trabalho e a assisténcia social na configuracdo do capitalismo, considerando que a base
histérica e tedrica dessa discussao esta relacionada a visibilidade da questao social a partir
do século XIX, enquanto fenémeno da sociedade capitalista. Estruturada no assalariamento
da forca de trabalho, a ordem capitalista primeiro se assenta no predominio do livre
mercado, com fragil intervencao estatal. O século XX, contudo, registra o desenvolvimento
de um novo tipo de regulagédo — o Welfare State — com forte intervencao estatal na regulagao
das relagdes e econbmicas e sociais que, apos a década de 1970, passa a sofrer os efeitos
da reestruturagdo produtiva, bem como o surgimento do neoliberalismo. Nesse novo
contexto, reaparece com forga o debate sobre uma suposta "nova” questao social, com a
proliferagcdo dos programas de transferéncia de renda como uma das formas de enfrentar o
desemprego e seus efeitos. Em seguida, procura-se situar historicamente a questao social
no Brasil, seus sentidos, producgdo, reproducdo, bem como as respostas atribuidas pelo
Estado, mercado e sociedade civil organizada.
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No segundo capitulo, contextualiza-se a questao dos direitos civis, politicos e sociais,
procurando evidenciar os processos soOcio-histéricos que os conformaram na sociedade
brasileira, dando destaque a génese e a expansado da seguridade social no Brasil. Em
seguida, busca-se compreender o carater dos direitos assistenciais e previdenciarios na sua
relagdo com o trabalho.

No terceiro capitulo, € apresentado o debate internacional sobre os fundamentos
tedricos e as concepgdes dos programas de transferéncia de renda. E avanca-se na anélise
dos programas de transferéncia de renda de iniciativa e suporte financeiro do governo
federal brasileiro, identificando suas caracteristicas com o intuito de definir o perfil dos
mesmos e de situar o significado, a importancia e o impacto dos recursos aplicados em
programas de transferéncia de renda no orgamento da seguridade social.

Sao apresentadas, entdo, as consideragoes finais, que resultam do conjunto de
observacoes e estudos, bem como da compreensdo da pesquisadora, buscando tecer a
idéia, mesmo que preliminar, sobre a configuracdo dos programas de transferéncia de renda
no Brasil e seu limite no enfrentamento da questdo social, entendida como fruto da
apropriagéo privada da riqueza socialmente produzida no capitalismo.

Espera-se que o presente trabalho represente mais do que uma etapa transposta:
que seja o diferencial no processo de aprendizagem a partir da construcdo de um
conhecimento cientifico que realmente possibilite uma compreenséao critica do objeto, por

meio de aproximagdes sucessivas em diregéo a esséncia do fendmeno. Eis o desafio!

Problematizacao do Objeto

Desde os anos 1980, nos paises capitalistas desenvolvidos, tem-se assistido a um
amplo debate sobre a necessidade de reformulacdo das politicas sociais. A partir da crise
dos anos 1970, os sistemas de protecdo social comecaram a receber crescentes
questionamentos sobre a sua viabilidade financeira, eficiéncia (relagdo custo-beneficio) e
possibilidade de responder as novas demandas decorrentes da crise do capitalismo, como o
aumento do desemprego.

Essas criticas sustentam-se devido a uma crescente falta de adequagéo entre o
histérico Welfare State e o avanco do neoliberalismo. O Welfare State nas sociedades
capitalistas desenvolvidas passou a organizar sua intervencdo de forma continua e
sistematica, respondendo a algumas demandas da questao social, buscando a preservagao
e o controle da forga de trabalho. O Estado passou a regular as relagbes sociais e
econdmicas, por meio de politicas sociais e econémicas, fundamentadas no keynesianismo,

que serviram de alicerce ao regime de producao fordista.
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O modelo fordista-keynesiano se estabeleceu com base no trindmio Capital, Estado
e Trabalho Organizado, que, de 1945 a 1973, tornou-se hegemobnico, tendo como
fundamento um conjunto de praticas de controle do trabalho, tecnologias, habitos de
consumo e configuragdes de poder politico-econémico (HARVEY, 2001, p.119).

A construcao do equilibrio de poder entre o trabalho organizado, o capital e o Estado,
por meio de uma tensa luta, criou as condicbes para o crescimento seguro desse
desenvolvimento capitalista, redefinindo o papel do Estado com novos poderes
institucionais, ajuste no capital corporativo e um novo padréao de desempenho, para atender
ao mercado de trabalho no processo de produgéo, com vistas a produtividade e a seguranga
do sistema. Apoiado nesse modelo, foi instituido um sistema de seguridade social como
direito do cidadao e dever do Estado, inaugurando uma nova idéia de organizagao da
protecao publica.

A intervencéo do Estado foi baseada em um conjunto de medidas de protegao social,
entre elas a garantia de emprego relativamente pleno; a ampliacdo dos direitos de
cidadania; a oferta de servigcos sociais de carater universal e a institucionalizagdo de uma
rede de seguranga que garantiria padrées minimos de atencdo as necessidades bésicas
(PEREIRA, 2000a).

No Brasil, nesse mesmo periodo, o padrdao de desenvolvimento das politicas sociais
era caracterizado como um processo que, apesar de incompleto, fragmentado e com
herancas histéricas e inflexdes ciclicas e politicas, induziu a uma expansao, sobretudo nas
areas de saude e educacao, embora sem a universalizacao das politicas sociais.

A previdéncia social baseada na légica do seguro, o processo de assalariamento e a
industrializagdo ocuparam um papel fundamental na formagédo do mercado de trabalho no
Brasil, todavia ndo foram capazes de consolidar uma condicéo salarial' na sociedade. Esse
tipo de protecdo social estendeu-se principalmente aos segmentos urbanos inscritos no
mercado de trabalho, tornando-se a relagdo de trabalho a chave da inser¢cdo e da garantia
de direitos ao cidaddo trabalhador. Amplos segmentos da populagéo, particularmente os
localizados na area rural e nos setores informais da economia, estiveram a margem desse
padrdo de protecao social, ainda que sobre eles também atuasse a promessa da integragao
pelo emprego assalariado formal e pelas possibilidades de mobilidade social presentes no
Pais.

Todavia, apés o apogeu do modelo fordista-keynesiano, o capitalismo, a partir da
segunda metade dos anos 1970 e no inicio dos anos 1980, comegou a indicar um quadro

! Segundo Boschetti, no Brasil ndo foi consolidada nem uma “sociedade salarial”, nem a generalizagdo da
protecédo social a toda a populagdo. O que se presenciou foram duas situagdes extremas: “Por um lado, de
relagbes de trabalho préoximas da escravidao, que se aproximam de uma ‘condigado proletaria’ (Castel, 1998) e
garantem apenas condigbes minimas de sobrevivéncia material; por outro, relagdes de trabalho que asseguram
certos tipos de protecédo social e permitem o acesso dos cidadaos a cidadania social” (BOSCHETTI,1998a, p.
106).
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critico, cujas caracteristicas mais evidentes, apontadas por Antunes (2001), foram:

e aqueda da taxa de lucro, que implicou uma reducéo dos niveis de

produtividade do capital;

e 0 esgotamento do padrdo de acumulacéo taylorista/fordista de producao;

e a hipertrofia da esfera financeira;

e a maior concentracdo de capitais, gracas as fusbes

entre empresas monopolistas e oligopolistas;

e g crise do Welfare State; e

e 0 incremento acentuado das privatizagdes.

Dessa forma, a crise do fordismo e do keynesianismo significou uma crise estrutural

do capital e:

[como] resposta a sua prOpria crise, iniciou-se um processo de
reorganizacdo do capital e de seu sistema ideologico e politico de
dominagdo, cujos contornos mais evidentes foram o advento do
neoliberalismo, com a privatizacdo do Estado, a desregulamentagdo dos
direitos do trabalho e a desmontagem do setor produtivo estatal (...); a isso
se seguiu também um intenso processo de reestruturagao da produgao e do
trabalho, com vista a dotar o capital do instrumento necessério para repor
0s patamares de expanséo anteriores (ANTUNES, 2001, p.31).

As mudancas ocorridas no mundo do trabalho deflagraram transformagdes no

proprio processo produtivo, distintas do fordismo por meio do estabelecimento de diversas

formas de acumulacgao flexivel que:

(...) se apodia na flexibilidade dos processos de trabalho, dos mercados de
trabalho, dos produtos e padrées de consumo. Caracteriza-se pelo
surgimento de setores de produgéo inteiramente novos, novas maneiras de
fornecimento de servigos financeiros, novos mercados e, sobretudo, taxas
altamente intensificadas de inovagcdo comercial, tecnoldgica e
organizacional (HARVEY, 2001, p. 140).

Desse modo, as iniciativas de flexibilizagdo da produgcédo determinaram uma nova

tendéncia na composicao da forga de trabalho: os trabalhadores especializados, cada vez

em menor numero, que tém maior estabilidade, bons salarios, perspectivas de promogao e

reciclagem e que ocupam posicdo estratégica dentro das empresas. Os demais

trabalhadores subdividem-se em dois grupos: no primeiro, os que trabalham em tempo

integral, mas que podem ser facilmente substituidos por possuirem habilidades menos

especializadas em face da grande oferta do mercado de trabalho; no segundo, encontram-

se os trabalhadores subcontratados e temporérios, cada vez em maior nimero, 0s quais

trabalham em regime de tempo parcial, com contrato por tempo determinado, e sem direito

aos beneficios da seguridade social.
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Observa-se a tendéncia do mercado de trabalho em tornar-se cada vez mais
seletivo, elevando o nivel das qualificagdes exigidas para a admissao, desmonetarizando
uma forca de trabalho antes mesmo que tenha comegado a servir, ou seja, excluindo a
massa de trabalhadores mais jovens. Ademais, os jovens que nao tém qualificacdo e com
baixa escolaridade correm o risco de ndo terem nenhuma alternativa sendo o desemprego?,
pois 0s cargos que poderiam ocupar sdo tomados por outros mais qualificados que eles
(CASTEL, 1998).

Assim, as novas regras do trabalho ampliam a inseguranca dos trabalhadores, com
graves implicagdes para o tecido social que se fragmenta entre “grupos cada vez menores
dos que trabalham e s&o protegidos e os desamparados ou apenas precariamente
vinculados, que contam com baixa ou nenhuma prote¢cdo social — velhos e os novos
excluidos do processo social” (DRAIBE, 1997, p. 12). Os trabalhadores véem seus direitos,
conquistas e garantias cada vez mais ameagados.

Nesse novo contexto econdémico, verifica-se a crescente globalizagdo da economia,
que também afeta as economias centrais. Esse processo reduz a capacidade de regulagéo,
no espago de cada Estado-Nagéo, da conjuntura econdmica. Diante do desaquecimento do
nivel de atividade, os classicos instrumentos de politica para reativar a economia encontram
limites, sendo vislumbrada uma Unica variavel: a elevacdo da competitividade. Esta pode
crescer por meio de dois caminhos: pela aceleracao da incorporacdo de tecnologias, fato
que reduz a demanda de trabalho e/ou pela redugdo dos custos da mao-de-obra. Essa
reducdo pode ser atingida via reducdo dos salarios reais e/ou dos encargos sociais. Em
ambas as alternativas, reduzem-se as fontes de financiamento do Welfare State.

O ajuste neoliberal ultrapassa a esfera econbémica e incorpora também uma
redefinicdo global do campo politico-institucional e das relagdes sociais, introduzindo um
outro projeto de “reintegracao social” bem distinto daquele que entrou em crise a partir dos
anos de 1970. Segundo Soares:

Os direitos sociais perdem identidade e a concepgdo de cidadania se
restringe; aprofunda-se a separagdo publico-privado e a reprodugdo é
inteiramente desenvolvida para este Ultimo ambito; a legislacao trabalhista
evolui para uma maior mercantilizacao (e, portanto, desprotecao) da forca
de trabalho; a legitimagcdo (do Estado) se reduz a ampliagdo do
assistencialismo (SOARES, 2000, p. 13).

Assim, a reestruturacao produtiva conduzida em combinagdo com o ajuste neoliberal
implica, incontestavelmente, a desregulamentacédo de direitos no corte dos gastos sociais,
deixando milhées de pessoas a sua propria sorte e méritos individuais, jogando os

2 Castel ressalta que, estatisticamente, as baixas qualificagbes geram os maiores contingentes de
desempregados, porém essa correlacdo ndo implica necessariamente uma relagdo direta e necessaria entre
qualificagao e emprego (CASTEL, 1998, cap. VII).

17



individuos numa aleatéria e violenta luta pela sobrevivéncia.

Corrobora-se que, a partir de diversos angulos, o sistema de protecdo social,
edificado no pés Segunda-Guerra nos paises capitalistas desenvolvidos, ndo responde mais
ao novo contexto econdmico e social. Na perspectiva dos trabalhadores, o crescente
desemprego e sua permanéncia no tempo levam a uma paulatina perda dos direitos sociais,
dado que os beneficios estavam atrelados a integracdo no mercado de trabalho. Do ponto
de vista dos gestores de politica, o financiamento do antigo Welfare State é cada vez mais
problematico, ja que afeta o equilibrio das finangas do Estado. A partir desse panorama,
estudiosos, sobretudo na literatura francofénica, afirmam a existéncia de uma “nova”
questao social. Diante desse quadro, certas correntes comegam a repensar a politica social
para torna-la compativel com a nova dinamica estrutural. Nesse contexto, os programas de
transferéncia de renda passam a ter importancia crescente no debate publico e tornam-se
“alternativas” de politica.

A idéia de promover uma renda minima a parcela pobre da populagdo ndo é nova.
Na Inglaterra, em 1795, no periodo imediatamente anterior a Revolug¢édo Industrial, ocorreu o
primeiro programa de transferéncia de renda, normatizado pela Lei de Speenhamlad, que
garantia um abono baseado no pre¢co do pao, em complemento aos baixos salarios ou a sua
auséncia (POLANY]I, 2000).

Essa lei foi revogada em 1834, ja no apogeu da Revolugcdo Industrial, sob a
justificativa de que obstruia o livre funcionamento do mercado de trabalho, e contribuia,
assim, para manter e até mesmo para agravar a pobreza que ela deveria supostamente
combater. S6 a partir da década iniciada em 1940 é que os paises europeus introduziram
novos programas de transferéncia de renda.

No Brasil, o primeiro programa de transferéncia de renda instituido foi a Renda
Mensal Vitalicia (RMV), em 1974, que consistia na garantia de meio salario minimo aos
idosos com mais 70 anos e as pessoas consideradas invalidas, que em algum momento de
suas vidas tivessem realizado contribuicées para a Previdéncia Social. Foi extinta em 1995,
com a aprovagao do Beneficio de Prestagdo Continuada pela Lei Orgéanica de Assisténcia
Sécia - Loas.

Concretamente, o debate sobre programas de transferéncia de renda s se efetiva
no Brasil a partir de 1990, momento em que as analises mais gerais sobre o rumo das
politicas sociais apontaram uma mudanca no processo de construgdo da seguridade social.

A seguridade social como um direito social foi instituida na Constituicdo Federal de
1988, tendo como integrantes a saulde, a previdéncia social e a assisténcia social.
Entretanto, a ampliagdo da demanda ocorrida por pressdo social no &ambito da
redemocratizacao da sociedade brasileira comegou a ser duramente atingida com o impacto
da crise econdmica e fiscal do Estado nos anos 1980, intensificada com a onda neoliberal
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introduzida no Pais nos anos 1990, onde foram impostas limitagcbes para os programas
sociais, acompanhadas do desmonte dos direitos sociais conquistados, concretizando uma
verdadeira contra-reforma.

Assim, os anos de 1990 representam um periodo de profunda contradicdo no campo
do bem-estar social: onde se tem um avan¢o no plano politico-institucional, representado
pela instituicdo da seguridade social e dos principios de descentralizacdo e de participacao
social, dispostos na Carta de 1988, tem-se também, no plano de intervencao do Estado no
social, um deslocamento guiado por posturas restritivas, com a adocao de programas
sociais focalizados, quando nao privatizantes (SILVA et al., 2004).

Soma-se a isso a nao-instituicdo de uma sociedade salarial no Brasil, nos moldes
dos paises europeus capitalistas. As mudancas do mundo do trabalho fizeram com que
aproximadamente metade da populagdo economicamente ativa continue excluida do
mercado de trabalho. De acordo com a PNAD/IBGE (2003), cerca de 42,2 milhdes de
pessoas desenvolviam algum tipo de atividade, mas nao contribuiam para a previdéncia
social, ndo tendo, portanto, acesso aos direitos decorrentes do trabalho formal.

E nesse contexto que emergem, no Brasil, nos anos de 1990 a tematica dos
programas de transferéncia de renda ndo contributivos. Esses programas de transferéncia
de renda consistem em auxilios monetarios de carater ndo eventual, condicionados a algum
tipo de contrapartida de seus beneficiarios, cujo acesso aos beneficios € definido por
critérios focalizados nos grupos sociais socialmente vulneraveis, de baixa renda e, em sua
grande maioria, aos ndo-inseridos no mercado de trabalho (idosos, pessoas com deficiéncia,
criangas e adolescentes).

Desse modo, desenhada a problematizacao do tema, comecgou a ser delineado como
objetivo geral de analise: verificar em que medida os programas de transferéncia de renda
implementados e financiados pelo governo federal brasileiro contribuem (ou nao) para o
enfrentamento da questdo social e o quanto estdo pautados por critérios universais de
cidadania.

Esse objetivo geral se desdobrou em outros objetivos especificos que agiram como
bussola orientadora no desenvolvimento da pesquisa e das reflexdes, quais sejam:

1. problematizar o sentido da categoria questdo social, relacionado-a com a
organizagao do trabalho e com o desenvolvimento das politicas sociais na
sociedade capitalista;

2. contextualizar o surgimento dos direitos civil, politico e social, destacando a
génese e expansao da seguridade social no Brasil, assim como os limites que
esse sistema passa a sofrer em virtude da crise econémica e fiscal do Estado;

3. verificar se os programas de transferéncia de renda implementados e financiados
pelo governo federal brasileiro rompem com a logica do seguro e fortalecem a
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perspectiva da assisténcia social como politica universalizadora de acesso aos
direitos.

Com esses objetivos orientadores do processo de pesquisa, chegou-se a
compreensdo que os programas de transferéncia de renda implementados e financiados
pelo governo federal constiituem um mecanismo de reforgo as politicas neoliberais,
limitando-se a garantir um minimo em termos monetarios, insuficiente para atender além das
necessidades basicas e sem uma correspondente ampliacdo e articulagdo com as demais
acoes das politicas sociais, em vez de se fundamentar em uma perspectiva da assisténcia
social como politica universalizadora de acesso aos direitos sociais, ndo constituindo,
portanto uma “resposta” a questao social na contemporaneidade.

Foi sobre esse campo contraditério que incidiu esta pesquisa, no sentido de
compreender o estreito limite entre direitos e caréncias, diante da atual reestruturacéo
conservadora do Estado e da economia, nos quais os programas de transferéncia de renda

se inserem.

Consideracoes Metodolégicas

Compreendendo o processo de conhecimento como a possibilidade de produzir
informagdes sobre um determinado fenébmeno, é necessério considerar algumas
peculiaridades que o envolvem. A primeira delas refere-se ao carater aproximado do
conhecimento, cuja construcdo se faz a partir de outros conhecimentos sobre os quais se
exercita a apreensao, a critica e a duvida (MINAYO, 1994, p. 89).

O conhecimento € uma tentativa de reproducao da realidade, mas nunca a proépria
realidade. As idéias sobre ele sdo sempre parciais, dependentes de uma série de condi¢cdes,
entre elas o préprio lugar de onde fala o pesquisador. O conhecimento, por sua vez, nao
esta isento de interesses e sua autonomia é relativa, porque, para um mesmo fenémeno,
pode haver mais de uma explicacdo, dependendo da abordagem e do tratamento que lhe da
0 pesquisador.

Por outro lado, um problema, antes de se constituir em um objeto de pesquisa, nada
mais é do que um problema decorrente da vida pratica. Surge, pois, de interesses e
circunstancias sociais que acabam por condiciona-los. Portanto, nem a escolha de um tema,
e dos procedimentos técnicos para aborda-lo, nem o conhecimento sobre ele surgem
espontaneamente, mas se originam de fatores histéricos especificos e socialmente
produzidos.

Tendo em vista que o processo de producdo de conhecimento deve ser
compreendido no marco dessa série de especificidades prdprias da pesquisa cientifica, este

20



trabalho busca se desenvolver, tendo como referencial teérico-metodolégico a dialética
marxista.

Para a explicacao do social, a dialética marxista aborda o estudo das coisas e dos
fenbmenos da natureza em suas mutuas relagbes, no seu constante movimento,
destacando as contradi¢des internas e o todo do qual fazem parte, de modo que se possa
ver 0 mundo em sua interconexao e desenvolvimento, pois Marx considera que os fatos nao
podem ser analisados fora de um contexto social, politico e econémico, no qual se insere o
objeto em questédo, buscando uma interpretacao das contradigdes internas e do todo da qual
fazem parte, permitindo a visibilidade critica e proxima da realidade (VIANA, 2001).

E a interpretacdo da realidade, visdo de mundo e praxis® que permitem compreender
0 mundo como processo, sujeito ao desenvolvimento histérico e a mudancga, delineado para
explicar o desenvolvimento da sociedade.

Nesse sentido, a ciéncia consiste em um processo de produgdo de conhecimento
que precisa ir além da aparéncia superficial das coisas, o que nao é tarefa simples. A
esséncia ndo se manifesta diretamente na realidade, e a ciéncia tem como justificativa de
existéncia a descoberta dessa esséncia (KOSIK, 2002).

O real é um dado construido historicamente pelos homens e esta sempre em
transformacéo, ao mesmo tempo em que os préprios homens também o estdo. Dai ser o
processo de conhecimento histérico e complexo, porque é processo-movimento.

No entanto, esse real concreto ndo é dado de imediato na sua complexidade, nas
suas determinacdes. Ele aparece apenas na sua aparéncia fenoménica. O grande desafio é
desvendar a "pseudococreticidade" do real (KOSIK, 2002). A partir dessa aparéncia é que
se torna possivel chegar a esséncia do objeto.

Como afirma Kosik:

A esséncia se manifesta no fenbmeno, mas s6 de modo inadequado,
parcial, ou apenas sob certos angulos e aspectos. O fenbmeno indica algo
que nao é ele mesmo e vive apenas gracas ao seu contrario. A esséncia
nao se da imediatamente; é mediata ao fendbmeno e, portanto, se manifesta
em algo daquilo que é (KOSIK, 2002, p. 15).

Nos aspectos fenoménicos da realidade ndo esta presente aquilo que a constitui
essencialmente: o movimento, a determinagdo histérica. Sé desvelando a estrutura
ontolégica fundamental da realidade, ou seja, as contradigbes que lhe imprimem o
movimento, seu carater de totalidade processual e complexa, é que o processo de

conhecimento pode se realizar como instrumento de uma praxis realmente transformadora.

% O conceito de praxis de Marx pode ser entendido como pratica articulada a teoria, pratica desenvolvida com e
através de abstragbes do pensamento, como busca de compreensdo mais consistente e conseqliente da
atividade pratica — € a pratica eivada de teoria.

21



Desse modo, entendendo que ndao ha uma distingdo radical entre esséncia e
fendbmeno, mas sim que a realidade é a unidade de ambos, € que se considera o “concreto-
dado”, ou, se preferir, 0 termo “pseudoconcreticidade” como ponto de partida para se
descobrir as determinacdes, a esséncia do fenémeno, isto é, a realidade.

Assim, a ciéncia ndo deve se limitar a conceitualizagdo da esséncia; deve ir além,
produzir conhecimento que mostre como esta determina e da origem aos fendmenos, que
sao aparentes. Os fendmenos somente tém sentido quando sao desvelados os seus
condicionamentos histéricos, ultrapassando a compreensao ingénua da superficialidade do
dado, submetendo-os ao trato dialético para descobrir, por um lado, a sua esséncia e, por
outro, o porqué da necessidade da sua aparigao fenoménica.

O mundo dado e transformado se configura como uma totalidade para o ser social.
Trata-se de um todo composto por uma série de relagdes e processos complexos, nomeado
por Lukacs (1979) como complexo dos complexos. Portanto, para o sujeito conhecer a
realidade na sua totalidade, necessita desvendar os complexos que a compéem. O conceito
de totalidade no materialismo dialético € dinadmico, refletindo mediacdes e transformacoes
abrangentes, contudo, historicamente mutaveis da realidade objetiva.

Lukacs afirma que Marx parte:

(...) da totalidade do ser, e busca apreendé-la em todas as suas intricadas e
multiplas relagdes, no grau da maxima aproximagdo possivel. Onde a
totalidade nao é um fato formal do pensamento, mas constitui a reprodugéo
mental do realmente existente, as categorias ndo sdo elementos de uma
arquitetura hierarquica e sistematica; ao contrario, sédo na realidade ‘formas
de ser, determinagdes da existéncia’, elementos estruturais de complexos
relativamente totais, reais, dindmicos, cujas inter-relagbes dindmicas dao
lugar a complexos cada vez mais abrangentes, em sentido tanto extensivo
quanto intensivo (LUKACS, 1979, p. 28).

Assim, a realidade deve ser compreendida como totalidade concreta, como um todo
que ndo é s6 um conjunto de fatos e processos, mas também a sua criacdo, estrutura e
génese, as quais se processam em um movimento espiral, em que todos os conceitos
entram em acao reciproca e se elucidam mutuamente, atingindo a concreticidade. Portando,
verifica-se que em nenhum momento do processo de constru¢do do conhecimento cientifico,
na perspectiva marxiana, ocorre a negacao da participacdo, da mediacdo (como relacao
concreta) do sujeito com a realidade objetiva, enquanto relagdo dialética, reflexiva. Como
sujeito e objeto sao histéricos, todo conhecimento elaborado traz em si uma esfera
desconhecida, pois a0 mesmo tempo em que amplia as possibilidades de percepg¢ao do
real, ele apresenta novos elementos que exigem novos olhares e novas elaboragdes
tedricas.

Partindo dessas consideragdes prévias, necessarias a um estudo cientifico, é preciso
avangar para o processo de conhecimento da totalidade concreta, a qual ndo é dada
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imediatamente ao pensamento, pois 0 concreto € concreto porque € a “sintese de multiplas
determinacdes”, segundo Marx (1983), onde se devem investigar as contradicbes que a
sintese encerra.

Dessa forma, o conhecimento nao é fruto apenas da subjetividade do sujeito, mas é
resultado do fato de esse sujeito estar em um mundo no qual a sua relagdo com ele néao
ocorre pela imediaticidade. O homem age sobre o mundo objetivo e o transforma em um
mundo humanizado, que retroage sobre ele mesmo. Ele o esta sempre modificando e se
modificando, num processo permanente de criagdo e superagao de novas necessidades.

A concepgado dialética que entende a totalidade concreta como categoria
fundamental da realidade é primordial para reproduzir a realidade no pensamento. Para
isso, todavia, é imprescindivel reconhecer as contradigdes inerentes a propria realidade, o
que leva Marx a compreender que a totalidade é um momento da contradi¢cdo, pois a
contradigao esta presente na totalidade do real e no seu movimento histérico, sendo o seu
proprio “recheio” (KONDER, 1981).

A unidade de contrarios, que contém os elementos essenciais da totalidade historica
— 0s aspectos contrarios internos da realidade —, é reconhecida pela dialética como principio
basico, fonte de todo desenvolvimento, esséncia do movimento pelo qual os seres existem
(LENIN apud SODRE, 1968; DEMO, 2000). Trata-se de uma categoria ndo inventada, mas
definida por Marx, pois a contradicao é prépria da realidade, como dimensao concreta da
sua totalidade.

A concepcao materialista dialética apreende que, ao estudar o desenvolvimento do
fendmeno, deve-se examinar o desenvolvimento dos fendmenos como sendo o seu
movimento proprio, necessario, interno, encontrando-se, alids, cada fenébmeno no seu
movimento, em ligacao e interagdo com os fenémenos que o circundam. Presume-se, entao,
a necessidade de evidenciar a fonte do desenvolvimento, que condiciona sua passagem de
um estégio a outro. Essa é a contradigdo, a unidade e a luta de contrario, cujo conhecimento
se choca, em seu desenvolvimento, com a necessidade de evidenciar as contradi¢coes, 0s
aspectos e as disposi¢des contrarias inerentes de todas as coisas e fendmenos da realidade
objetiva.

Os contrarios baseiam-se no fato de estarem inseparavelmente ligados e
constituirem os dois um Unico processo contraditorio, que sao interdependentes, ou seja, um
s0O existe porque o outro existe. A dialética investiga a “ligagao, a unidade, 0 movimento que
engendra os contraditérios, que os opde, que faz com que se choquem, que os quebra ou
os supera” (LEVEBVRE, 1983). Desse modo, ndo existe nenhuma contradicao e diferenga
que nao se possa reduzir a unidade. Todos os contrérios estao ligados entre si; ndo apenas
eles coexistem na unidade, como também se convertem um no outro, em condicdes

determinadas.

23



Nessa perspectiva, ndo se pode imaginar o real sem o seu permanente movimento
de construgao do novo, de autoconstrucao e de superacao. O novo sé pode ser vislumbrado
a partir do velho, numa relagdo de contradicdo, um nega o outro, e nessa negacgao tanto
ocorre uma ruptura quanto uma continuidade. Na realidade, esta-se o tempo todo
encontrando o movimento entre tese, antitese e sintese.

Portanto, para conhecer o real na sua totalidade, é imprescindivel se entender a sua
historicidade, percebendo a complexidade das relagées e das contradicbes que o fazem ser
movimento.

Assim, no presente estudo, o trajeto metodoldgico foi orientado por esses principios,
que nos levaram a examinar os dados qualitativos e quantitativos, tendo em foco os
programas de transferéncia como fenébmenos contraditérios, em suas multicausalidades e
multifucionalidades. Buscou-se compreender a natureza contraditéria dos programas de
transferéncia de renda em funcdo de suas caracteristicas, pois podem se constituir como
estratégias de politicas sociais embasadas nos principios universais de cidadania ou se
manter no terreno das politicas residuais e compensatérias. Sua analise buscou articular os
aspectos conjunturais e estruturais, situando os de natureza politica, econémica e social.

Neste trabalho, serdo analisados os programas de transferéncia de renda no ambito
da assisténcia social, caracterizados por repasses mensais e continuos financiados e
executados pelo governo federal, independentemente de contribuicdo prévia de seus
beneficiarios, para que possam utilizar livremente a pecunia recebida (em alguns casos
comprometendo-se na realizagdo de contrapartidas). Os programas analisados foram: RMV,
BPC, Peti, Agente Jovem, Programa Bolsa Escola, Auxilio-Gas, Bolsa Alimentacdo, Cartao
Alimentacao e Programa Bolsa Familia.

Para que as idéias ora apresentadas fossem desenvolvidas neste trabalho, foi
necessario definir os procedimentos metodologicos que viabilizaram a analise do objeto em
questao.

Primeiramente, foi realizada uma pesquisa documental (ou de fontes primarias), que
incluiu documentos oficiais da area, tais como: Leis, Decretos-Presidenciais, Medidas
Provisorias, Resolugdes; e documentos técnicos oficiais e relatérios de pesquisas sobre os
programas ja identificados e apontados neste trabalho (LAKATOS e MARCONI, 2001).

E preciso esclarecer que, para a andlise do financiamento, foi adotado como fonte de
informac&o o banco de dados disponibilizado no site da Camara dos Deputados®, em funcéo
de ser a Unica informagao de acesso publico no que se refere a execugao orcamentaria e
financeira do Orcamento Geral da Unido relativa ao periodo de 1995 até a atualidade, o que
permite homogeneidade na fonte de pesquisa utilizada em estudo que abrange longo

* Disponivel em: <http://www.camara.gov.br. Acesso em 15 fev. 2006.
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periodo. Esse banco de dados € alimentado com dados oriundos do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (Siafi). Nao foi possivel adotar informacées do érgao gestor dos
programas pelo fato de que as informagdes divulgadas ndao apresentam unicidade. Quanto
aos dados sobre o0 orcamento da seguridade social, pelo fato de esse banco de dados nao
separar a esfera orcamentéria, ndo fazendo distingdo entre o orcamento da seguridade
social e o fiscal, foram utilizadas as informagdes do Relatério Geral da Unido.

Ao ser analisada a dimenséao de financiamento dos programas de transferéncia de
renda, este estudo centrou-se na etapa da execugao orgamentaria, visto que é a etapa que
apresenta a aplicacao efetiva dos recursos.

As metas dos programas remanescentes’ e do Bolsa Familia foram obtidas
diretamente no 6rgao gestor que realiza 0 acompanhamento dos programas, a Secretaria
Nacional de Renda e Cidadania (Senarc). As informagdes dos programas RMV e BPC,
foram extraidas da Base de Dados da Empresa de Tecnologia e Informacdes da Previdéncia
Social (Dataprev) e as metas do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti) e do
Agente Jovem, foram obtidas dos Relatérios de Gestdo da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS).

Os o6rgaos “originarios” dos programas remanescentes nao disponibilizaram tais
informagdes com a justificativa de que os dados ndo eram sistematizados, ou que
transferiram as informacgbes para o Senarc/MDS (érgao atual gestor de tais programas) e
ainda pelo fato de a pessoa responsavel pelo programa ter saido da fungdo e nao ter
documentado as informagoes.

O recorte metodolégico remete-se a intengéo de centralizar a andlise no periodo de
2001 a 2005. Esse periodo se refere ao ano de expansao dos programas de transferéncia
de renda e se estende até o segundo ano apdés a proposta de unificagdo no Programa Bolsa
Familia.

Concomitantemente, foi efetuada pesquisa bibliografica (ou de fontes secundarias)
mais detalhada sobre o tema, “que abrange toda bibliografia ja tornada publica em relacao
ao tema de estudo, desde publicagdes avulsas, boletins, jornais, revistas, livros, pesquisas,
monografias, teses. Sua finalidade é colocar o pesquisador em contato direto com tudo o
que foi escrito sobre determinado assunto” (LAKATOS e MARCONI, 2001, p. 183).

Tais pesquisas foram realizadas com o intuito de caracterizar o cenario
socioecondmico e politico que vém contribuindo para os debates, elaboragédo de propostas e
implementagdo dos programas de transferéncia de renda, especificando o contexto

® Desde a edicdo da Medida Proviséria 132, em 20 de outubro de 2003, convertida na Lei 10.836, de 9 de
janeiro de 2004, que criou o Programa Bolsa Familia, ndo houve mais concessdes de beneficio nos programas
Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Cartdo Alimentagdo e Auxilio-Gas. Esses programas passaram a ser
chamados programas remanescentes, em razdo da unificagdo dos procedimentos de gestdo e execugado desses
programas com o Programa Bolsa Familia. Desde entdo, somente tem havido concessdo de beneficios no
Programa Bolsa Familia.
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brasileiro.

Tais estudos nos levaram a assumir elementos tedricos que definem transferéncia de
renda como a “transferéncia monetaria a individuos ou a familias, prestada condicional, ou
incondicionalmente; complementando ou substituindo outros programas sociais, objetivando
garantir um patamar minimo de satisfacdo de necessidades basicas” (SILVA, 1997, p. 16).

Partindo desses levantamentos preliminares e preparatérios, foi realizada uma
pesquisa de campo. Com o intuito de aprofundar informagdes acerca do objeto estudado,
coletar dados e dirimir duvidas de dados divergentes, foram realizadas entrevistas informais
com os gestores desses programas e com 0s técnicos responsaveis pelos dados dos
programas, mais especificamente, da SNAS, da Senarc, ambas do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e do Departamento de Combustiveis
Renovaveis do Ministério de Minas e Energia (MME).

De acordo com Minayo (1994, p. 78), na analise final dos dados pesquisados, foram
estabelecidas as “articulagbes entre os dados e os referenciais tedricos da pesquisa,
respondendo as questdes da pesquisa com base em seus objetivos. Promovendo assim,
relagdes entre o concreto e o abstrato, o geral e o particular, a teoria e a pratica”.

No transcorrer deste trabalho de pesquisa, foi intenso o empenho para atingir a
completeza e a precisao, tanto dos dados coletados quanto dos resultados das analises,
porém, nao existe a pretensdao de encerrar o assunto. Como em qualquer trabalho de
pesquisa cientifica, o seu resultado deve ser visto de maneira provisoria e aproximativa,
tendo em vista que as afirmacbées aqui apresentadas podem ter superado conclusdes

anteriores, mas também poderao ser superadas por outras futuras afirmagoes.
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1. ANOVA QUESTAO SOCIAL E O CAPITALISMO

1.1 Polémicas e Dissonancias sobre a Questao Social

O crescente dominio do mercado nos processos econémicos e sociais, a partir da
década de 1970, marcou um ponto de inflexdo no mundo capitalista, caracterizado pelo
desemprego estrutural, recrudescimento da pobreza e da exclusdo social, precarizagdo do
trabalho e desmonte dos direitos sociais, suscitando novas formas de expressao da questao
social. Esse panorama, ndo completamente novo, mas com dimensfes notoriamente
diferentes, passa a ser escopo de muitas discussdes e estudos, tanto no contexto
internacional, como nacional.

Todavia, € corrente encontrarmos estudiosos que afirmam a existéncia de uma “nova
questao social”’, caracterizada por uma sucessao de novos problemas ou antigos problemas
superdimensionados, que denotariam uma ruptura com a questdo social que teve sua
emergéncia em meados do século XIX, conforme os autores franceses Pierre Rosanvallon
(1998) e Robert Castel (1998).6

Segundo Rosanvallon (1998), a nova questado social € identificada com a expressao,
criada no final do século XIX, referente as disfungdes da sociedade industrial emergente.
Trata-se, pois, do crescimento do desemprego e do surgimento de novas formas de
pobreza, seguidos de novas maneiras de inseguranca social a partir de 1970. Essa nova
questao social tem como padrao o desenvolvimento e a crise do paradigma keynesiano do
modelo de acumulacdo e métodos de gestdo social, assim como do Estado-providéncia’ e
dos programas reguladores e protecao social e trabalhista. Esse autor enfatiza a diferenca
entre a nova e a velha “questao social”’, mostrando que as novidades apresentadas pelas
mudangas ocorridas no mundo do trabalho no periodo pdés-industrial pressupéem uma
ruptura e superacao da sociedade capitalista industrial e dos principais problemas que dela
derivam, “percebe-se que nao ha um simples retorno aos problemas do passado. Os

® “A Nova Questdo Social” (1998) e “As Metamorfoses da Questdo Social: uma cronica do salario” (1998),
respectivamente. Ambos os autores adotam a sociedade francesa como referéncia para a analise.
” O termo Estado-providéncia é utilizado para designar o Estado Social na Franca.



fendmenos atuais da exclusdo ndo se enquadram nas antigas categorias da exploracao do
homem” (ROSANVALLON, 1988, p. 23, grifo nosso).

Dessa forma, segundo o autor, estariamos atualmente diante da presenca de uma
crise de ordem filoséfica,® que levanta a questdo sobre a base de sustentacéo do sistema de
protecdo social que ele denomina de Estado-providéncia passivo: desagregacao dos
principios de organizagdo da solidariedade e o fracasso da concepgdo tradicional dos
direitos sociais com o surgimento de novas formas de solidariedade social.

Rosanvallon afirma que a sociedade seguradora fez com o Estado-providéncia
passivo funcionasse apenas como uma "maquina indenizatéria”, configurando-se como um
Estado compensatoério, que serviu para libertar o homem dos grilhdes da natureza, mas que
o tem levado a perda de autonomia. Em um contexto de desemprego de massa e de
aumento da excluséo, as técnicas dos seguros ndo seriam mais apropriadas. “Em matéria
social, o conceito central € hoje muito mais o da precariedade, ou vulnerabilidade, do que o
do risco” (ROSANVALLON, 1998, p. 38). Essa precarizagdo, ou vulnerabilidade, estaria
recaindo sobre a perda da capacidade contributiva dos trabalhadores e, somada a crises da
representagao social e do enfraquecimento do sindicalismo, colocaria em duvida esse
modelo que se estruturava em torno do risco coletivo. Todos os fatores se reuniram para
promover o declinio do Estado-providéncia em sua forma histérica securitaria. Assim, tanto o
modelo bismarkiano quanto o beveridgeano devem ser revistos, sendo necessario renovar o
proprio principio da solidariedade.

Rosanvallon afirma que a concepcdo tradicional dos direitos sociais tornou-se
inoperante para enfrentar o problema da exclusdo social; houve um deslocamento da
questao social, que passou de uma analise global do sistema (em termos de exploragéo e
distribuicdo) a uma abordagem que focaliza 0 segmento mais vulneravel da populagao.

A exclusdo social deve, portanto, ser repensada compreendendo os que estdo
“dentro” os que estdo “fora”, para que o social ndo seja restringido a uma simplificagéao,
mediante uma politica focalizada, nao radical, implementada pela analise dos rendimentos
dos individuos. O autor defende a manutengéao de certas prestagées universais combinada
com a seletividade e a focalizagao para se manter o elo social da cidadania, financiadas de
forma generalizada.

Para o autor, estdo em crise ndo somente a politica securitaria, como também a de

assisténcia e de emprego, com a periclitdncia de se instalar um sistema de exclusao

8 Rosanvallon (1998) apresenta trés etapas da crise do Estado-providéncia: 1) a de ordem financeira:
crescimentos com as despesas sociais (principalmente com saude), a partir dos anos 1970; 2) a ideoldgica:
presente nos anos de 1980 revela que o Estado-empresario nao administra eficazmente os problemas sociais; e
3) a filosofica, que apresenta como problemas principais a desagregagcdo dos principios de organizagdo da
solidariedade e o fracasso da concepg¢éo tradicional dos direitos sociais, marco para considerar a situagdo dos
excluidos.
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remunerada,’ tornando o excluido dependente, devendo-se assim procurar o equilibrio entre
eficacia e solidariedade. A divisao entre ambas teve como conseqiiéncia o desemprego em
massa. O circulo virtuoso fordista de emprego e salario chegou ao fim, e as empresas s6
aceitam contratar na base da eficiéncia e da produtividade, separando o trabalhador do
cidadao, dissolvendo-se o antigo contrato social do emprego. Diante desse impasse, nem o
mercado tem ampliado o emprego nem o Estado-providéncia passivo tem resolvido a
excluséo, tornando-se necessario buscar alternativa de estatizagéo/privatizagéo e redefinir
as relagbes entre o Estado e a sociedade. Rosanvallon aposta no “terceiro setor” como
forma de desenvolvimento da sociedade de insergéo.

Dessa forma, tal fato demanda uma redefinicao politica e filoséfica do contrato social,
principio fundante do Estado-providéncia. Conforme acentuado pelo autor, esse Estado
funcionava encoberto por um “véu de ignorancia”, pois era baseado no principio securitario
que pressupunha a igualdade dos individuos diante dos variados riscos sociais que
poderiam afeté-los. E proposto, entéo, o tratamento diferenciado dos individuos, que implica
a rendncia aos conceitos universalizantes de direito, por meio de novos mecanismos de
solidariedades, de novas utilidades sociais para se “refazer a nagdo”, reorganizando-se o
espaco civico e um novo lago social. Dessa maneira, Rosanvallon tenta articular os direitos
sociais ou coletivos com os direitos e deveres individuais. Nao se trata apenas do direito
coletivo a uma parcela da riqueza criada nacionalmente, mas também dos deveres
individuais ou das obrigac6es morais de cada um com todos os outros que compdéem a
nacao.

Com base na analise realizada por Pastorini,

a alternativa pensada por Rosanvallon, centrada no Estado-providéncia
ativo, poderia chegar a constituir uma justificagdo e sistematizagdo do
processo de individualizagdo, entendido que o Estado-providéncia estaria
cada vez menos vinculado as classes sociais, as populagées homogéneas,
aos grupos sociais e, ao contrario, cada vez mais relacionado aos
individuos particulares. Ele pensa que a eqlidade deve ser garantida pelo
Estado-providéncia ativo e que isso sé sera possivel se essa instituigao tiver
um tratamento diferenciado para com os distintos setores da sociedade
(PASTORINI, 2004, p. 56).

Nesse sentido, compreende-se que Rosanvallon prende sua analise na solugéao para
a crise do Estado-providéncia passivo e da exclusdo social sem discutir a logica da
sociedade capitalista. Essa solugao passa pela substituicdo do “Estado-providéncia passivo”
com suas politicas universais ultrapassadas, pelo “Estado-providéncia ativo”, produtor do
sentimento civico da solidariedade, ligado ao desenvolvimento da cidadania. Deste modo,
segundo este pensador, havera a possibilidade de prever um problema e superar 0s riscos

® “Na impossibilidade de reinserir na sociedade certos individuos, termina-se por considera-los invalidos sociais.”

(ROSANVALLON, 1998, p. 100)
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de uma ruptura da prépria sociedade capitalista; sua preocupagdo € de manter e ndo de
transformar as relagcdes sociais existentes.

Concordamos com Pastorini (2004), que duvida de que o Estado-providéncia ativo
seja capaz de exercer justica mediante o conhecimento das diferengas entre os homens,
dando a eles um tratamento diferenciado. Para a autora, o problema das desigualdades
capitalistas ndo esta enraizado nessa questdao, mas na desigual distribuicao da riqueza
acumulada pelo sistema produtivo, cuja origem € a exploracdo dos trabalhadores e a
concentragao dos meios de producdo nas maos da classe capitalista.

Por sua vez, Castel, em sua analise sobre as metamorfoses da questdo social,

1" como forma

demonstrara a necessidade de acompanhar o caminho da sociedade salaria
de entender as principais transformacgdes sofridas pela questdo social na

contemporaneidade. Para ele,

a “questado social” € uma aporia fundamental sobre a qual uma sociedade
experimenta o enigma de sua coesao e tenta conjurar o risco de sua fratura.
E um desafio que interroga, pée em questdo a capacidade de uma
sociedade (0 que, em termos politicos, se chama nagéo) para existir como
um conjunto ligado por relagbes de interdependéncia (CASTEL, 1998, p.
30).

A expressao “questao social” comegou a ser utilizada na terceira década do século
XIX, mais especificamente em 1830, constituindo-se em torno das grandes transformacées
econbmicas, sociais e politicas ocorridas na Europa ocidental e desencadeadas pelo
processo de industrializacdo. Historicamente, essa expressao foi produzida sob o ponto de
vista do poder, compreendida como ameaca que a luta de classes sociais — em particular, a
classe proletaria — representava a ordem politica e moral instituida (CASTEL, 1998). Essa
tomada de consciéncia foi despertada pela constatagdo da separacao existente entre o
crescimento econdmico e o surgimento do pauperismo, de um lado, e entre uma “ordem
juridico-politica, fundada sobre o reconhecimento dos direitos dos cidaddos e uma ordem
econémica” (p. 30) negadora desses direitos, por outro lado. Esse hiato permitiu que o social
assumisse pela primeira vez um lugar entre o sistema econémico e a ordem politica,
indicando a necessidade de se instituir um sistema de regulagées nao-mercantis. Nesse
contexto histérico, o social que qualifica a questao social torna-se o “lugar que as franjas
mais dessocializadas dos trabalhadores podem ocupar na sociedade industrial” (p. 31) e, em
resposta a ela, busca-se a sua integragéo social.

Para Castel, nas sociedades pré-industriais da Europa Ocidental ja estavam

presentes o “social” e as formas institucionalizadas de regulagdes nao-mercantis, isso

1% para Castel (1998), essa sociedade, que buscou combinar trabalho e protecdo, concedeu ao assalariamento
um status que jamais possuira no passado, o que significa dizer que nela ser assalariado passou a representar
ndo somente receber um salario, uma retribuicio monetaria, mas certo nimero de garantias e de direitos,
essencialmente direito ao trabalho e a protegéo social.
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porque, para ele, a questao social também se apresentava nesse periodo, ou seja, antes de
sua primeira formulacao explicita no século XIX. A histéria da protecao social mostra que,
desde o século X1V, havia o0 modelo “social-assistencial”, assim denominado por Castel, mas
também intervencbes publicas, que iam da assisténcia aos indigentes até a repressao a
vagabundagem, passando pela regulacdo estatal da organizacdo do trabalho e da
mobilidade da méo-de-obra trabalhadora.

Porém, nessa época, o pauperismo nao era considerado um problema, mas um
fendmeno natural e necessario. A fome fazia parte das leis da natureza e era tida como um
incentivo ao trabalho, pois “doma os animais mais ferozes, ensina a decéncia e a civilidade,
a obediéncia e a sujeicdo ao mais perverso (TOWNSEND apud POLANYI, 2000, p. 139-
140). Mas as novas tensfes originadas do processo de industrializagdo constituiram
ameaga a ordem instituida, dada a pressao daqueles que nado encontrava, nessa ordem, o
seu lugar a partir da organizagao do trabalho, tornando-se, por conseguinte, um problema a
ser enfrentado e resolvido. Dai Castel ter caracterizado a questdo social “como uma
inquietagdo quanto a capacidade de manter a coesdo de uma sociedade. A ameacga de
ruptura é apresentada por grupos cuja existéncia abala a coesao do conjunto” (CASTEL,
1998, p. 41).

Dessa forma, Castel parte da concepcgao de que a questao social foi se redefinindo e
metamorfoseando com o passar do tempo, analisando as similitudes e as diferencas nas
heterogéneas situagbes de vulnerabilidade social, desde o século XIV até a sociedade do
século XX. O autor compreende que a questdo social passa por reformulacao por meio das
crises, porém nao defende que o surgimento do capitalismo consistiu em uma ruptura dos
problemas sociais que sempre existiram e que estao em constante transformacao.

O fendmeno a ser perscrutado é o da instabilidade das situagdes de trabalho, ou
seja, o “enfraquecimento da condicao salarial” (CASTEL, 1998, p. 495) que, com seus
desdobramentos, constitui para Castel a “nova questao social”. Ele emprega sua atencao na
sociedade salarial e no surgimento do pauperismo, gerado nao pela auséncia de trabalho e
sim pela nova organizagao deste. Assim, como o pauperismo do século XIX estava inserido
no cerne da dindmica da primeira industrializagdo, da mesma forma a precarizagao do
trabalho constitui um processo principal, guiado pelas novas exigéncias tecno-econémicas
da evolugao do capitalismo moderno. “Realmente, héd ai uma razdo para levantar uma ‘nova
questao social’ que, para espanto dos contemporaneos, tem a mesma amplitude e a mesma
centralidade da questdo suscitada pelo pauperismo na primeira metade do século XIX”
(CASTEL, 1998, p. 526-527).
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E um sinal de que n&o se trataria apenas da questdo do pauperismo, mas sim da
precarizacdo, dado que, se a zona de vulnerabilidade'' que associa precariedade do
trabalho e fragilidade relacional ndo for controlada ou reduzida, continuard fomentando a
desfiliagdo e colocando em risco a coesao social. Trata-se, entdo, de trazer a tona o fragil
equilibrio, o risco de queda em que permanecem 0S que se encontram nas “zonas de
integracdo” caracterizadas pelo trabalho estavel e pela insercédo relacional sélida, isto &, o
trabalho ndo como relagdo técnica de producdo, “mas como um suporte privilegiado de
inscricdo na estrutura social” (CASTEL, 1998, p. 24). Deriva dessa interpretacdo a
preferéncia do autor pelo termo “desfiliacdo” em vez de exclus&o, ' j4 que esta “é estanque.
Designa (...) estados de privagéo. [Por outro lado], a desfiliagdo nao é ratificar uma ruptura,
mas reconstituir um percurso. A nogao pertence ao mesmo campo semantico que a
dissociagdo, a desqualificagdo ou a invalidagdo social” (p. 26). O autor afirma que a
“auséncia de participacdo em qualquer atividade produtiva e o isolamento relacional
conjugam seus efeitos negativos para produzir a exclusdo” (p. 24), porém “nao equivale
necessariamente a uma auséncia completa de vinculos, mas também a auséncia de
inscricdo do sujeito em estruturas portadoras de sentido” (p. 536).

Esse processo de manifestacdo social, segundo Castel, € marcado por suas

“metamorfoses”, compreendidas como:

dialética do mesmo e do diferente [...] os conteldos concretos de nocdes
como estabilidade, instabilidade ou expulsdo do emprego, insercéo
relacional fragilidades dos suportes protetores ou isolamento social sdo
agora completamente distintos do que eram nas sociedades pré-industriais
ou no século XIX [...] Entretanto, ainda que fundamentais, as grandes
mudancas ndo representam inovagdes absolutas quanto se inscrevem no
quadro de uma problematizagcao (CASTEL, 1998, p. 27- 28).

Nesse sentido, Castel procura indicar primeiramente as populagbes que se

encontram nessas “zonas” e que ocupam posicdes semelhantes na estrutura social. E o

caso, por exemplo, dos “indteis para o mundo”,' representados pelos vagabundos antes da

" O autor define vulnerabilidade social como “zona intermediaria, instavel, que conjuga a precariedade do
trabalho e a fragilidade dos suportes de proximidade”. (CASTEL, 1998, p. 24)
12 “Exclusdo ndo é uma auséncia de relagdo social, mas um conjunto de relacdes sociais particulares da
sociedade tomada como um todo. Nao ha ninguém fora da sociedade, mas um conjunto de posigbes cujas
relagdes com seu centro sdo mais ou menos distendidas: antigos trabalhadores que se tornaram desempregados
de modo duradouro, jovens que nao encontram emprego, populagdes mal escolarizadas, mal alojadas, mal
consideradas etc. [...] Os ‘excluidos’ sdo, na maioria, das vezes, vulneraveis que estavam ‘por um fio’ e que
cairam. Mas também existe uma circulagdo entre essa zona de vulnerabilidade e a da integragdo, uma
desestabilizagdo dos estaveis, dos trabalhadores qualificados que se tornam precérios, dos quadros bem
considerados que podem ficar desempregados. [...] Encontram-se desfiliados, e esta qualificagcdo lhes convém
melhor do que a de excluidos; foram desligados, mas continuam dependendo do centro que, talvez, nunca foi tdo
onipresente para o conjunto da sociedade” (CASTEL, 1988, p. 568-569). No entanto, como ja foi referenciado em
seus estudos, Castel, em vez de adotar o termo excluséo, prefere trabalhar com o conceito de desfiliagdo, por
designar uma trajetéria e o processo que esta engendra.

Além de desqualificados profissionalmente, os “inGteis para o mundo” sofrem desqualificagdo civicas e
politicas, como o nao-surgimento dos movimentos reivindicatérios. A resignacdo e o aparecimento de violéncia
esporadica sao dois caminhos que podem ser seguidos.
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revolugdo industrial e pelos “inempregaveis” de hoje. Os processos que produzem essas
situagbes podem ser andlogos em sua dindmica e diferentes em suas manifestagées, visto
que a presenca dos “supranumerarios” € constituida por aqueles que nao conseguem um
lugar estavel nas formas dominantes da organizacdo do trabalho e de pertencimento
comunitario.

Portanto, para ele, a nova questdo social esta agregada ao questionamento da
funcdo integradora do trabalho na sociedade, que amplia vulnerabilidades fundadas no
enfraquecimento das protegOes, historicamente tecidas em torno do trabalho. Logo, os
problemas ndo se limitam a retragcdo do crescimento nem ao fim do “quase-pleno-emprego”.
Em decorréncia, na analise das metamorfoses da questdo social, ndo basta apenas
considerar os que tém sido diretamente atingidos pelo desemprego ou por formas de
precarizagdo do trabalho, e que se encontram as margens da sociedade salarial, mas ha
que se considerar o conjunto da sociedade, pois, por intermédio das mutagdes no trabalho,
esta sendo posta em discussao a prépria natureza dos lagos e vinculos que constituem o
centro das relacdes sociais e salariais.

O que se observa atualmente é a ruptura dessa relacdo salarial que associava
trabalho e seguranca e que se manifesta na precarizacdo crescente das relagbes de
trabalho e no desenvolvimento de um desemprego em massa. Castel menciona trés
constatacbes que caracterizam formas de cristalizacdo importantes e inquietantes da
questao social e do esfacelamento da condicao salarial: a) desestabilizacdo dos estaveis; b)
instalacdo da precariedade; c) déficit de lugares, isto €, um grande numero de individuos
excedentes, invalidados pela conjuntura, que vivem como inuteis no mundo, sem lugar na
sociedade e com poucas chances de vir a encontrar esse lugar.

Castel, ao abordar especificamente a questao social, afirma que

0 nucleo hoje seria pois, novamente, a existéncia de “indteis para o0 mundo”,
de supranumerarios e, em torno deles, de uma nebulosa de situacdes
marcadas pela instabilidade e pela incerteza do amanh& que atestam o
crescimento de uma vulnerabilidade de massa (CASTEL, 1998, p. 593).

Do século XIX até os anos 1960 do século XX, um ator social subordinado e
dependente poderia tornar-se um sujeito social pleno. Atualmente, os “supranumerarios” nao
sao sequer explorados; sdo supérfluos, o que torna dificil constituir uma forca de pressao,
um potencial de luta, uma vez que nao atuam diretamente sobre qualquer setor essencial da
vida social (CASTEL, 1998).

Essa fragilidade das instancias coletivas, ndo apenas no que tange ao mundo do
trabalho, conduz a um individualismo negativo crescente e, para elas, a figura do
“vagabundo” — um puro individuo — representa o paradigma, pois “sao obtidas por subtracéo
em relagdo ao encastramento em coletivos” (CASTEL, 1998, p. 596). Um tipo de
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individualismo que “se declina em termos de falta — falta de consideragéo, falta de
seguridade, falta de bens garantidos e de vinculos estaveis” (p. 598).

Esse individualismo se metamorfoseia, hoje, na visao do autor, em “individualismo de
massa”, mantendo o traco fundamental do individualismo negativo — o de ser um
individualismo por falta de referéncias, caracterizado por aqueles que se encontram sem
vinculos e sem apoios, privados de todo tipo de protecao e de todo reconhecimento.

Com base nessa realidade, Castel afirma que nada podera substituir o Estado na
direcéo das operacoes, sendo necessario, contudo, produzir mudangas em sua intervengao.
“O poder publico é a Unica instancia capaz de construir pontes entre os dois polos do
individualismo e impor um minimo de coesao a sociedade” (CASTEL, 1998, p. 610). Assim,
para enfrentar a crise da sociedade salarial, seria necessario encontrar um “Estado
interventor” que proponha novas maneiras de ocupar o mundo, onde o trabalho n&o teria
mais o grande papel de integrador. No entender do autor, a solugdo dos problemas sociais
esta centrada nas politicas de integragao (direcionadas a todos os cidadaos, buscando
restabelecer o equilibrio social, homogeneizar a sociedade e reduzir as desigualdades
sociais), e ndo nas politicas de inser¢ao (sujeitas a uma “discriminagao positiva” decorrente
do déficit da integracao, focalizando os programas sociais para as populagées mais pobres
e que nao conseguem entrar ou se manter no universo produtivo).

Castel considera que as antigas formas de solidariedade encontram-se em uma fase
de esgotamento, que requer uma outra forma de intervencao estatal (que nao significa nem
menos nem mais Estado), mas um Estado estrategista e protetor “porque numa sociedade
hiperdiversificada e corroida pelo individualismo negativo, ndo ha coesdo social sem
protecao social” (CASTEL, 1998, p. 610).

A partir dessa exposicao, identificamos que tanto Castel (1998) quanto Rosanvalllon
(1998) podem ser descritos como defensores da “nova questao social”. Enquanto o primeiro
autor busca em sua andlise demonstrar que ndo ha uma separagao dicotdmica entre a
antiga/nova questdo social, o segundo persiste nessa separagdo, preocupando-se em
evidenciar as singularidades. Embora Castel esteja certo ao afirmar que néo se trata de uma
ruptura entre o passado e o presente, é importante destacar que também nao se trata de
abordagem cronoldgica da evolugao da questao social, conforme apresentado por ele, visto
que, de alguma forma, desconsidera a processualidade e as contradigbes imanentes ao
movimento da realidade.

Sinteticamente, para Rosanvallon a “nova” questéao social consiste no desemprego e
no surgimento de novas formas de pobreza, acompanhados de novos tipos de inseguranca
social, produzidos por mudancgas estruturais e politicas desencadeadas a partir do final dos
anos de 1970. Esses fatos, segundo Castel (1998, p. 32), favoreceram o surgimento de um

novo conceito que, embora indiferenciado, € o Unico capaz de recobrir “uma infinidade de
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situages infelizes sem tornar inteligivel seu pertencimento a um género comum [...] encobrir
todas as pessoas e grupos que ndo tém nem o mesmo passado, nem o futuro, nem as
mesmas vivéncias e valores”. Esse é o conceito da exclusao social, que Castel denomina de
desfiliacdo. Para Pastorini (2004), a compreensdo que os autores franceses tém dos
invalidados pela conjuntura — os “inuteis para o0 mundo” para Castel e os “novos pobres” e
“excluidos” para Rosanvallon — ndo remete mais a “antiga” categoria de exploracao.

A novidade é que a “exploragao atual” denota uma situagéo inexistente na época da
génese da questdo social, onde mesmo o trabalhador pior qualificado e desprotegido
socialmente era indispensavel ao sistema. O que se presencia hoje é a superabundancia
para o0 processo produtivo de um numero significativo da populagdo mundial e a
impossibilidade de trata-la pelos métodos antigos da gestdo social proprios do Estado
Social, ora em reestruturacao (PEREIRA, 2003). Castel e Rosanvallon compreendem que a
explicacdo da “questao social” fundamentada na idéia do confronto de interesses de classes
nao apreende a realidade contemporanea, onde a integragado pelo trabalho ndo é mais o
ponto principal para pensar o pertencimento dos individuos a sociedade, passando a ocupar
o lugar prioritario a insergao a partir das redes de sociabilidade (PASTORINI, 2004).

Todavia, se considerarmos que a questao social tem sua origem na forma como os
homens se organizam para produzir numa determinada sociedade e num contexto histoérico
dado, e que essa organizacdo tem suas expressdes na esfera da reproducdo social,
podemos afirmar, utilizando as palavras de Netto, que:

a “gquestao social” esta elementarmente determinada pelo trago préprio e
peculiar da relagdo capital/trabalho — a exploragdo. A exploragdo, todavia,
apenas remete a determinacdo molecular da “questdo social’; na sua
integralidade, longe de qualquer unicausalidade, ela implica intercorréncia
mediada de componentes histdricos politicos, culturais, etc. Sem ferir de
morte os dispositivos exploradores do regime do capital, toda luta contra as
suas manifestagdes sécio-politica e humanas (precisamente o que se
designa por “questdo social’) estd condenada a enfrentar sintomas,
consequéncias e efeitos (NETTO, 2001, p. 45-46).

Dessa forma, entendemos que, embora a questdo social seja uma expressao
desconhecida no universo marxiano (STEIN, 2000), os processos sociais que ela revela
estdo no cerne da andlise de Marx, particularmente no exame que o autor faz sobre a
dindmica do regime capitalista de produgao, isto é, quando identifica as condi¢des materiais
e relagcées sociais que produzem e reproduzem a desigualdade entre as classes,
condicionada pelo acumulo de capital IAMAMOTO, 2001).

Nesse sentido, a questao social é produzida e reproduzida na sociedade capitalista,
em conseqiéncia das relagbes de produgcdo que se constituem com base na estrutura da
sociedade e que, em determinados momentos histéricos, com a criagdo de um excedente,

possibilitaram a apropriagdo privada dos meios de produgdo, culminando com o
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aparecimento de classes sociais desiguais e contraditérias — “os possuidores de propriedade
e os trabalhadores sem propriedade” (MARX, 2004, p. 110) — portadoras de caracteristicas
especificas.

No capitalismo, a existéncia material das condicbes de trabalho e a forma
econdmico-social pela qual elas se realizam sao absolutamente necessarias para entender
“a forma social da riqueza, ou seja, a natureza do valor de troca e os fetichismos que a
acompanham” (IAMAMQOTO, 2001, p. 12). Com a apropria¢ao privada dos meios produtivos
— compreendidos como o conjunto das condi¢gdes concretas para a objetivagao do trabalho —
o trabalhador, despossuido das condigbes materiais necessarias para a reprodugao de sua
vida, coloca-se na sociedade do capital como trabalhador livre, possuidor apenas de sua
forca de trabalho, que é vendida ao capitalista, assumido assim a qualidade de trabalhador
assalariado como unico meio para a satisfagdo de suas necessidades vitais. No mesmo
processo, do trabalhador é extraida a mais-valia, como produto do trabalho expropriado ou
ndo pago. Na sociedade capitalista, a mercadoria apresenta um papel de destaque nas
relacdes de circulagdo, como um valor, apresentando-se tanto de forma objetiva quanto na
forma de potencial da forca de trabalho, sendo a mais-valia a lei absoluta do processo
produtivo capitalista. lamamoto contribui quando afirma que

a forma especifica de valor — a forma mercadoria e seu fetiche — entranham
tanto nas relagbes de circulagdo, quanto aqueles que tém lugar entre os
agentes de producdo. Ela inverte e subverte o sentido das relagbes sociais
em um amplo processo de mistificagdo e reificagdo, submetendo as
relagbes entre os homens a relagdes entre coisas (IAMAMOTO, 2001, p.
13).

O aumento da produtividade do trabalho social torna-se a propulsado do progresso da
acumulagao, que permite o desenvolvimento dos meios produtivos, modificando suas bases
técnicas e o valor do capital. Esses sdo os avangos técnicos e cientificos que, ao serem
incorporados, aumentam a lucratividade e potencializam a produgdo, seja diminuindo o
tempo empregado, ou intensificando e ampliando a jornada da forca de trabalho, medidas
que contribuem para reduzir o tempo de trabalho socialmente necessario. A introducao de
bases técnicas avancadas reduz a necessidade de utilizagdo de capital variavel — forga de
trabalho —, aumentando a capacidade produtiva, e dessa maneira, produz e reproduz uma
massa de populacao trabalhadora desnecessaria as demandas da produgéo.

O decréscimo relativo do capital varidvel aparece inversamente como
crescimento absoluto da populagéo trabalhadora, mas rapido que os meios
de sua ocupagdo. Assim, o processo de acumulagédo produz uma populacao
relativamente supérflua e subsidiaria as necessidades médias de seu
aproveitamento pelo capital. E a lei da populagdo deste regime de
produgdo: com a acumulagéo, obra da propria populagéo trabalhadora, esta
produz, em volume crescente, 0s meios de seu excesso relativo
(IAMAMQOTO, 2001, p. 14).
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Presencia-se, assim, a condenacdo de uma parte da populacdo da classe
trabalhadora a ociosidade forcada, devido ao trabalho excedente dos trabalhadores
ocupados, fazendo crescer uma populacdo relativa, supérflua, excedente, ou seja,
aumentando o exército industrial de reserva, que nao se configura como os “inuteis para o
mundo”, conferido por Castel, e nem como os “excluidos” de Rosanvallon, mas como os
“supérfluos para o capital, acirrando a concorréncia entre os trabalhadores — a oferta e
procura, com evidente interferéncia na regulagdo dos salérios (ainda que sejam estes uma
funcdo da magnitude da acumulacdo) (IAMAMOTO, 2001, p. 15). Essa superpopulagéo
relativa, segundo Marx (2003), assume trés formas: flutuante, em que os trabalhadores
ficam submetidos as oscilagdes ciclicas e ocasionais de atragao e repulsa do trabalho nos
centros industriais; latente, a mao-de-obra expulsa do campo quando a producao capitalista
penetra na agricultura e extingue postos de trabalho; e superpopulagdo estagnada de
trabalhadores que perderam definitivamente seu emprego e cujas ocupagodes irregulares sao
pagas muito abaixo do nivel habitual de salario — considerados por Marx como
trabalhadores em agdo que trabalham nas piores condicbes, sem gozar os direitos
decorrentes da condicio de trabalhadores.

E, finalmente, é apresentada a camada da superpopulacao relativa que “vegeta no
inferno da indigéncia, do pauperismo” (MARX, 2003, p. 747). Classificados como a escoria
da sociedade, onde estdo os criminosos, os vagabundos, as prostitutas e o reles do
proletariado, que compde trés grupos: os aptos ao trabalho; os 6rfaos e filhos de indigentes;
e os incapazes de trabalhar (idosos, vitimas de acidentes).

A producao e a necessidade do pauperismo estdo compreendidas na producgéo e
na necessidade da superpopulacédo relativa, e ambas constiiuem uma condicdo de
existéncia da producdo capitalista e do desenvolvimento da riqueza. Marx (2003, p. 749)
afirma que “acumulacao de riqueza num poélo é, ao mesmo tempo, acumulacédo de miséria,
de trabalho atormentante, de escravatura, ignorancia, brutalizacdo e degradagdo moral, no
pdélo oposto, constituido pela classe cujo produto vira capital”.

Em suma, a ampliagdo da for¢a de trabalho disponivel é impelida pelas mesmas
causas que a forga expansiva do capital, denotando a lei geral da acumulagéo capitalista,
onde a populacao trabalhadora cresce mais rapidamente do que a necessidade de sua
ocupagao para a valorizagdo do capital, gerando uma acumulagado da pobreza relativa a
acumulagao do capital, sendo esse o cerne da produgéo e reprodug¢ao da questao social na
sociedade capitalista.

O trabalhador livre torna-se excluido de toda a riqueza produzida socialmente, que é
apropriada pelo capitalista, fazendo com que o trabalhador seja portador de uma forga de
trabalho potencial e alijado dos meios materiais para a efetivacdo de seu trabalho e,
portanto, desprovido das condicoes objetivas para a satisfacdo de suas necessidades.
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lamamoto (2001) revela que a pobreza nao é apenas resultado da ma distribuicao da renda
social, mas também esta ligada a producao e, mais especificamente, a distribuicao dos
meios de producao.

Desse modo, ao tratar da questdo social em suas diversas expressdes, é
fundamental considerar a dimensdo coletiva e estrutural da questdo social, produzida e
reproduzida historicamente, com suas configuracbes alteradas em consonancia com as
condigdes econdmicas e sociais conjunturais. Para lamamoto (2001), a questao social tem
sua emergéncia vinculada ao surgimento da classe proletaria e a sua atuagédo no cenario
politico, por meio de suas lutas e reivindicagées pelo reconhecimento de seus direitos por
parte do bloco dominante, principalmente pelo Estado, pois:

foram as lutas sociais que romperam o dominio privado nas relagbes entre
capital e trabalho, extrapolando a questdo social para a esfera publica,
exigindo a interferéncia do Estado para o reconhecimento e a legalizagao de
direitos e deveres dos sujeitos sociais envolvidos (IAMAMOTO, 2001, p.
17).

Segundo Pereira (2001a), outra estudiosa sobre o tema no Brasil, a questao social
“ndo é sindnimo da contradi¢cdo entre capital e trabalho, e entre forgas produtivas e relacdes
de producédo — que geram desigualdades, pobreza, desemprego e necessidades sociais —
mas, de embate politico, determinado por essas contradicées” (PEREIRA, 2001a, p. 54). Ou
seja, 0s sujeitos histdricos e conscientes de seu papel politico devem explorar as
contradicbes engendradas pelas mudangas estruturais no sentido de problematizar as
desigualdades sociais, alterando a sua naturalizagao e lutando para que as questdes sociais
latentes sejam incorporadas na agenda politica e nas arenas decisorias (PEREIRA, 2003).

E importante observar que as novas expressdes da questdo social ndo sdo
notadamente novidades, nem tampouco um conjunto de problematicas que sempre
existiram e/ou que sempre existirdo e que vao sendo metamorfoseadas. Indubitavelmente,
ha novos elementos, novas expressdes da questado social na contemporaneidade (aumento
da pobreza, precarizagdo do trabalho, desemprego estrutural), mas de fato ela continua a
manter 0s tragos essenciais e constitutivos da sua origem, ou seja, a questao social nas
sociedades capitalistas mantém a caracteristica de ser uma expressao concreta das
contradigbes e antagonismos presentes nas relagdes entre classes sociais e entre estas e o
Estado.

A interpretagdo marxiana entende o Estado articulado aos processos sociais,
politicos e econbmicos, compreendendo-o como uma dimensdo essencial do sistema
capitalista que denota as relagdes e antagonismos de classes e interclasses. E fundamental
entender o papel do Estado como agente nos processos de desenvolvimento da questao

social, considerado sua inser¢ao nas relagdes entre individuos, grupos e classes sociais.
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No momento em que a classe burguesa se instala no poder, o capitalismo se difunde
e o trabalho assalariado ja é a organizacdo dominante; o Estado passa a conceber o direito
a assisténcia pelo trabalho. Ou seja, aqueles que se encontram inseridos no mercado de
trabalho, enquanto forca de trabalho livre, obtém o direito a seguranca e a assisténcia de
suas necessidades basicas. O Estado comega a cobrir riscos que ameagam a coesao
social.

De acordo com lanni (1980), o Estado nao revela para a sociedade seu carater
contraditério, como um produto de antagonismos, mas aparece “sob uma forma abstrata,
como um ato de vontade coletiva ou como a forma externa da sociedade civil” (IANNI, 1980,
p. 32).

O Estado, como um aparelho de exercicio da dominacdo, é monopolizado pela
classe burguesa e transfigura as relagées de produgao especificas do capitalismo em suas
dimensdes politicas e econémicas. Todavia, a condi¢cdo de entidade de classe nao aparece
com exclusividade no desenvolvimento do Estado, apesar de ser uma determinagéo
fundamental. Marx, em contraste com o modelo rigido de “duas classes”, apresenta uma
visdo mais ampla da sociedade ao admitir a existéncia de uma multiplicidade de segmentos
e grupos interessados e capazes de se contrapor & burguesia'* numa sociedade capitalista,
e desse modo compreende que o ambito estatal exprime, ao mesmo tempo, os interesses
da burguesia e de outras classes sociais, variando conforme as expressdes conjunturais das
forcas econbmicas e politicas, sendo que, em determinados momentos historicos, a
burguesia faz concessdes as classes dominadas (MISHRA, 1975). O Estado ndo € um
fendbmeno linear, a-histérico, neutro, nem muito menos pacifico, mas, contrariamente,
configura-se como um conjunto de relagcbes complexas, situado dentro de um processo
historico tenso e conflituoso em que grupos, classes e ou fragcoes de classes se confrontam
e lutam para defender seus interesses particulares (PEREIRA, 2001).

De acordo com a interpretagao de Poulantzas (2000), o Estado capitalista ndo é uma
“entidade intrinseca”, mas sim uma ‘“relacdo, mais exatamente como a condensacao
material de uma relacdo de forcas entre classes e fracbes de classes, tal como ele
expressa, de maneira sempre especifica no seio do Estado” (POULANTZAS, 2000, p. 130).
E, a0 mesmo tempo, produto e modelador das relagdes objetivas de classe, ou seja, 0
Estado ndo é um objeto do poder das classes dominantes, nem um sujeito que nao possui
um poder abstrato proprio fora da estrutura de classes. E um espaco para que as classes
dominantes organizem-se estrategicamente em uma relacdo com as classes dominadas. “E

um lugar e centro do exercicio do poder, mas nao possui poder préprio” (p. 150).

' Marx defende que o conflito entre as duas classes proprietarias — a aristocracia fundiaria e a burguesia —
ajudou muito na instituicao das Leis Fabris (MARX apud MISRHA, 1975).
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Devemos considerar que a sociedade, em todos os niveis, engendra e contém o
Estado, ainda que este possa desagregar-se, em virtude dos interesses de grupos ou de
classes sociais que se apossam dele. Segundo Urry (1982, p. 25), “as lutas das classes
sociais para reproduzir as condicdes materiais de sua existéncia sdo parte da sociedade
civil, mas ndo a esgotam”. De mais a mais, fazem parte da sociedade civil outros grupos
sociais baseado em sexo, raga, geracao e nacao. A sociedade civil deve ser concebida
como “conjuntos de praticas sociais estruturadas e institucionalizadas” (URRY, 1982, p. 25).

lanni (1986), afirma que o Estado se configura como desdobramento da sociedade, e
que esta constitui uma totalidade heterogénea e contraditéria. E o “espaco das classes
sociais, compreendidas em suas relagbes de reciprocidade e antagonismo, relagdes essas
gue movimentam o cenario da histéria” (IANNI, 1986, p. 125).

Concretamente, € visto que as classes sao representadas diferentemente no Estado
burgués. O Estado se forma e se aperfeicoa ao passo que sao desenvolvidas as forgas
produtivas e as relagbes de produgéo, estando constitutivamente organizado e orientado
pelas exigéncias da acumulagdo capitalista. “Nao se pode dar a uma classe sem tirar de
outra, da mesma forma que n&o se pode tirar tudo de uma classe, sob pena de extingui-la”
(IANNI, 1986, p. 36). Aqui se encontra uma condi¢do para a sobrevivéncia do Estado
burgués, como manifestacdo das relagdes capitalistas de producao.

O Estado, segundo Marx, ndao se trata apenas de instrumento da classe
economicamente dominante, mas apresenta uma autonomia relativa, respondendo também
aos movimentos das outras classes sociais. Dessa forma, € possivel adquirir o
reconhecimento e a satisfacdo de demandas essenciais das classes dominadas no interior
da economia capitalista e sob a dominagao do Estado burgués.

Em determinadas condicbes sdcio-histéricas, no século XIX, o proletariado comega a
organizar um movimento de luta pela sua sobrevivéncia fisica, ao mesmo tempo em que os
setores capitalistas passavam a compreender que, se mantidos os niveis de exploragao do
trabalho até entéo realizados — dado que um numero expressivo da populagao trabalhadora
estava sendo dizimada no periodo inicial do regime capitalista —, a expansao das relagoes
de acumulagao capitalistas poderia ser prejudicada. Desse modo, o Estado burgués passa a
representar alguns interesses das classes trabalhadoras, ainda que minimamente, a
exemplo das primeiras legisla¢des fabris para protecao fisica e espiritual dos trabalhadores.
Marx (2003) considera a legislagao fabril'® uma primeira reagéo consciente e planejada da
sociedade a configuragdo, espontaneamente desenvolvida de seu processo de produgao
capitalista contra as condi¢gdes desumanas de vida e de trabalho a que estavam submetidos

'3 Esta legislagdo nio se relacionava apenas com o nimero de horas da jornada de trabalho, mas também com
as condigcdes sanitarias, com a educagéo das criangas e jovens, com a idade minima para o trabalho dos jovens
(14 anos) e com a proibigao do trabalho das mulheres no subsolo.
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no capitalismo.

Vemos, assim, que, a partir de uma perspectiva historica, no capitalismo a questao
social, desde 0 seu surgimento, tem como eixo central a relacdo capital-trabalho. As suas
primeiras manifestacées apresentam-se estreitamente ligadas a exploragdo capitalista, a
organizacao e a mobilizacdo da classe trabalhadora na luta pela apropriagcdo da riqueza
social. Dessa forma, a questdo social, como totalidade processual, refere-se a relagéo
capital-trabalho, e as ac¢des estatais, como as politicas sociais, tém o objetivo principal de
enfrentar as situagbes que possam colocar em xeque a ordem burguesa. Sendo
decisivamente problematizadas e colocadas como alvo de correlagbes de forgas
estratégicas, as medidas utilizadas para enfrentar a questao social ndo podem ser pensadas
estritamente como mecanismos que contribuem para a acumulagdo do capital; devem ser
vistas como uma relacdo entre a sociedade civil e o Estado, que reflete sua dupla
caracteristica de coergao e de consenso, de concessao e de conquista.

Nesse movimento, vao sendo produzidas e reproduzidas as relagées antagdnicas e
as lutas de classe, refletindo no Estado seus interesses contraditorios, produzindo e
reproduzindo as formas de enfretamento das expressdées da questao social no dmbito das
politicas publicas e do reconhecimento dos direitos de cidadania da populacdao. Como

sintetiza Marx:

ao favorecer as condi¢cbes materiais e as combinag¢des sociais do processo
de producgdo, aguca as contradigdes e os antagonismos da forma capitalista
de producdo, amadurecendo, ao mesmo tempo, os elementos formadores
de uma sociedade nova e os destruidores da sociedade antiga (MARX,
2003, p. 568).

1.2 Breve histérico da Questao Social — Das origens ao Welfare State

Sob a perspectiva do liberalismo econémico, € no mercado que o individuo satisfaz
suas necessidades de bens e servigos e, por conseguinte, obtém seu bem-estar.

O modo de producao feudal préprio do Ocidente europeu tinha por base a economia
agraria, de escassa circulacdo monetaria e auto-suficiente. O servo era vinculado ao senhor
por relagcdes de submissdo e protecdo, encontrando satisfacdo de algumas necessidades
dentro das associagcaoes comunais e religiosas. Nesse modo de produgdo, o servo era
proprietario dos meios de producdo. Essa relacdo foi rompida no modo de producéo
capitalista.

Ao tratar da acumulacao primitiva, Marx demonstrou que a dréastica ruptura entre o
camponés e a terra havia permitido que os donos do capital tivessem atendidas as suas
demandas de forga de trabalho. A posse privada dos meios de produgéo por uma classe e a
exploragao da forga de trabalho daqueles que nao os detém configurou-se como o elemento
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definidor do capitalismo. Essa dissociacdo entre meios de producédo e trabalhador e sua
subordinacdo aos donos do capital conduziram a formagdo do processo de acumulacao
capitalista primitiva (MARX, 2003).

A decomposicdo da estrutura econdmica da sociedade feudal serviu de elemento
para a formacao da estrutura econébmica da sociedade capitalista. No interior da primeira,
engendrou-se a classe revolucionaria, que iria fazé-la desaparecer, e a afirmagdo do novo
modo de producéao capitalista, cuja acumulacao primitiva péde ser realizada, no momento de
sua génese e no inicio de seu desenvolvimento, sem que colocasse em duvida o valor das
antigas relagcdes sociais e produtivas feudais, apesar dos inumeraveis conflitos de
interesses.

Na Europa Ocidental,'® a era capitalista data do século XVI e, de acordo com Marx
(2003), na histéria da acumulagdo primitiva, a base de todo processo deu-se com a
expropriagao do produtor rural, do camponés destituido de suas terras, impulsionados pela
Reforma e pelo imenso saque dos bens da Igreja'” (Marx, 2003). Essa separacéo entre
camponeses e a terra, entre produtos e os meios de produgédo foi acompanhada de seu
corolario: a divisdo social do trabalho. Assim, o desenvolvimento do capitalismo, em sua
fase mercantil, foi seguido pelo surgimento de uma for¢a de trabalho assalariada e privada
de meios de producdo. A nova organizacdo social baseava-se no duplo conceito de
liberdade: liberdade do trabalho — assalariamento — e livre uso da propriedade dos meios de
producao — capital.

Nesse periodo, os mercados foram sendo ampliados e tornaram-se mais

importantes, mas ndo havia indicios de que passariam a controlar a sociedade, “os
regulamentos e os regimentos eram mais severos do que nunca; estava ausente a propria
idéia de um mercado auto-regulavel” (POLANYI, 2000, p. 75).

O antagonismo entre as classes se aprofundava, e o desenvolvimento do
capitalismo, em sua fase mercantil, comegou a introduzir significativas alteragbes na
estrutura, nas relagdes e nos processos sociais.

Além disso, ndo era mais suficiente que existissem condi¢cdes de trabalho sob a
forma de capital, e nem trabalhadores com apenas sua forga de trabalho para vender. Muito

menos era viavel obriga-los a se venderem livremente, pois:

'® Para Marx (2003, livro I, v. II, p. 829) os prentncios da producdo capitalista ja podiam ser encontrados nos
séculos XIV e XV, em algumas cidades mediterraneas.

7 «“A época da reforma, a Igreja Catélica era proprietaria feudal de grande parte do solo inglés. A supressao dos
conventos etc. enxotou os habitantes de suas terras, os quais passaram a engrossar o proletariado. Os bens
eclesiasticos foram amplamente doados a vorazes favoritos da Corte ou vendidos a prego ridiculo a
especuladores, agricultores ou burgueses, que expulsaram em massa os velhos moradores hereditarios e
fundiram seus sitios. O direito legalmente explicito dos lavradores empobrecidos a uma parte dos dizimos da
Igreja foi confiscado tacitamente.” (MARX, 2003, livro I, v. I, p. 835).
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ao progredir a producdo capitalista, desenvolve-se uma classe trabalhadora
que, por educacao, tradicao e costume, aceita as exigéncias daquele modo
de producao como leis naturais evidentes. A organizagdo do processo de
producdo capitalista, em seu pleno desenvolvimento, quebra toda a
resisténcia; a produgao continua de uma superpopulacéo relativa mantém a
lei da oferta e da procura de trabalho e, portanto, o salario em harmonia
com as necessidades de expansdo do capital e a coagcdo surda das
relagbes econdmicas consolida o dominio capitalista sobre o trabalhador.
Ainda se empregara a violéncia direta, @ margem das leis econdmicas, mas
doravante apenas em carater excepcional. Para a marcha ordinaria das
coisas, basta deixar o trabalhador entregue a ‘leis naturais de producgao’,
isto €, a sua dependéncia do capital, a qual decorre das préprias condicoes
de producdo e € assegurada e perpetuada por essas condi¢cbes. Mas as
coisas corriam de modo diverso durante a génese histérica da producao
capitalista. A burguesia nascente precisava e empregava a for¢a do estado
para ‘regular’ o salério, isto € comprimi-lo dentro dos limites convenientes a
producdo de mais-valia, para prolongar a jornada de trabalho e para manter
0 proprio trabalhador num grau adequado de dependéncia. Temos ai um
fator fundamental da chamada acumulacao primitiva (MARX, 2003, p. 851).

Na Inglaterra, os camponeses, expulsos da terra, ficavam subordinados as
exigéncias dos donos do capital, entdo protegidos pela legislacdo Tudor (1485-1603), que
restringe a liberdade de circulagao dos trabalhadores, além de estabelecer que os donos do
capital poderiam cercar suas propriedades e proibir a entrada dos camponeses, e também
recruta-los sob coacao e denuncia-los as autoridades em caso de recusa em razao das suas
condicdes ou da exiglidade do salario legal. Os cercamentos (enclousures) provocaram um
brutal desemprego na area rural, com os camponeses e suas familias perdendo os lotes de
onde tradicionalmente tiravam o seu sustento.

Em conseqiéncia do desemprego e do pauperismo provocados pelos cercamentos,
uma massa de camponeses sem terra passou a perambular por estradas e paroquias,
atemorizando os proprietarios e aumentando a carga de impostos necessarios para manté-
los, ja que, pelas leis inglesas, as paréquias eram responsaveis pelo auxilio aos pobres.

A maioria dos problemas, no século XVI, estava ligada a incapacidade da sociedade
em lidar com a insuficiéncia de ocupacao e renda, como duas das causas da pobreza, ou a
dificuldade em reconhecer a mobilidade da mao-de-obra como uma das solucdes
(HANGENBUCH, 1961). Na Idade Média, as ac¢des sociais do Estado restringiam-se a dar
respostas pontuais aos desastres naturais, uma vez que a oferta de assisténcia aos
miseraveis encontrava-se, principalmente, na pratica da caridade religiosa (SOARES, 2003).

Com o enfraquecimento do feudalismo como modo de organizacdo econbémica
predominante, observou-se o surgimento gradual de trabalhadores livres, resultado conjunto
da perseguicdo a vagabundagem e do patrocinio da industria doméstica, auxiliados pela
continua expansao do comércio exterior.

Esses trabalhadores livres ainda ndo engajados nas manufaturas ou no comércio

(que comegavam a despontar como novo norte econémico numa sociedade semicomercial),
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encontravam-se em situacdo de desemprego e pobreza, esta ultima tida como vantajosa,
pois propiciava mao-de-obra barata.

Os pobres comecaram a surgir na Inglaterra na primeira metade do século XVI,
tornando-se visiveis como individuos desprendidos da propriedade rural. Nessa época,
porém, o pauperismo se dava num contexto de escassez e de precario desenvolvimento das
forcas produtivas (NETTO, 2001).

Com o agravamento da pobreza, surgem as primeiras concepg¢odes filosoficas acerca
do problema e algumas iniciativas para a sua resolugdo. A pobreza ja comegava a expressar
uma ameaga a ordem econdmica e social estabelecida, comecando, assim, a exigir
regulagéo por parte do Estado.

Exemplo disso foi instituicdo da Poor Law (1601), lei da era elisabetana, primeiro
marco no desenvolvimento dos servigos sociais publicos, que criou formas de gerir a
caridade em ambito local ou paroquial. Essa lei estabelecia uma clara distin¢gdo entre pobres
e “vadios”. Os primeiros seriam todos aqueles que nao supriam, por si mesmos, as suas
necessidades basicas, porque nao podiam trabalhar, devido as situagcdes de dependéncia;
eram 0s incapacitados ao trabalho por causa de deficiéncias fisicas ou psiquicas, em razao
da idade (criangas e idosos), de doenca — clientes potenciais da assisténcia social. J& os
“vadios” apresentavam um outro perfil de mendigo: os desempregados corporalmente
capazes para o trabalho — tidos como “os vagabundos” — que eram severamente castigados
e obrigados a trabalhar. A mendicancia no espirito da Poor Law “era severamente punida e
a vagabundagem era uma ofensa capital em caso de reincidéncia” (POLANY]I, 2000, p. 110).
O objetivo real era criar estratégias de combate as precarias situacées de insercao no
trabalho, para impedir a decomposicdo do laco social (CASTEL, 1998). A Poor Law é
considerada importante medida social da pré-modernidade (POLANYI, 2000). Tal
concepcgao é inerente a logica capitalista de acumulagdo de capital, dado que a ideologia
dominante faz do trabalho um critério da vida normal e de mobilidade social, continuando a
estigmatizar os ndo-trabalhadores corporalmente capazes.

Segundo Castel (1998), as primeiras medidas de protegao social revelaram que, na
estruturagdo do sistema socioassistencial, a relagcdo entre trabalho e pauperismo ja
constituia o nucleo de uma légica de assisténcia, na qual “as pessoas que dependem de
intervengdes sociais diferem, fundamentalmente, pelo fato de serem ou nao capazes de
trabalhar, e sado tratadas de maneira completamente distinta em fungéo de tal critério”
(CASTEL, 1998, p. 41).

O século XVII foi marcado pelo surgimento de algumas fabricas de producao e por
importantes invencdes'® e foi berco da Revolugdo Inglesa' (1640-1960), cenario que deu

'® Como a maquina a vapor e o tear mecanico.
' A Revolucdo Inglesa do século XVII representou a primeira manifestacdo de crise do sistema da época
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inicio a uma nova politica econémica e social, o liberalismo, que isentou a industria das
concessoes de monopodlios e criou condicbes necessarias para a livre expansdao do
capitalismo.

O Estado, representado pela Monarquia, passou a desempenhar o papel de fiador da
manutengao da organizacao do trabalho e de regulador da mobilidade dos trabalhadores,
decretando o Act of Settlement (Lei do Domicilio), de 1662, que restringia a mobilidade dos
trabalhadores, impedidos de mudar de aldeia sem a permissdo do dono da terra, com o
intuito de proteger as pardéquias “bem-sucedidas” de serem invadidas por indigentes
(POLANYI, 2000). A Poor Law e o Act of Settlement formavam o Codigo do Trabalho.

A protecao social até entdo existente ndo se alicergava na nogao de cidadania; pelo
contrario, uma vez que o pobre nao tinha direito social de requerer essa protegcao, quando
ficava subjugado a ela tornava-se impossibilitado de exercer o direito civil de ir e vir, isto é,
passava a condi¢cdo do que se denominou “servidao paroquial”.

Nesse panorama, frise-se que a Revolucdo Francesa, em 1798, foi um marco de
referéncia da era contemporanea para a vida de toda a sociedade, pois dela resultaram
transformagdes de elevado significado politico, social e econémico. A ampla divulgagao da
Declaragédo dos Direitos do Homem, de 26 de agosto de 1789, estabeleceu os principios
sobre os quais deveriam se assentar a nova sociedade. Para os trabalhadores que viviam
sob o dominio do capital e sob o jugo dos capitalistas, os impactos trazidos foram enormes,
a exemplo do art. 21 da Declaragéo, no qual os revolucionarios afirmavam a existéncia do
direito ao trabalho:

O socorro publico € uma divida sagrada. A sociedade deve garantir a
subsisténcia aos cidadaos infelizes, seja lhes oferecendo trabalho, seja

assegurando os meios de existéncia aqueles que estao fora da condicdo de
trabalhar (MURAD apud FILGUEIRAS, 1995, p. 31).

Porém, naquele século ndo era reconhecida a distingao entre riqueza nacional e
pobreza do povo, embora fosse marcante o dominio do capital sobre o trabalho. Os
trabalhadores ainda nao constituiam classe organizada, configurando-se ainda de forma
bastante heterogénea, e os interesses comuns nao ultrapassavam a perspectiva do oficio ou
da funcao (HUBERMAN, 1986).

Com a Revolucéo Industrial que se iniciou na Inglaterra no final do século XVIII e se
propagou por toda Europa Ocidental ao longo da primeira metade do século XIX, houve uma
ruptura com o processo de trabalho instalado desde a dinastia Tudor. A Revolugéo propiciou

moderna, identificado com o absolutismo. O poder monarquico, severamente limitado, cedeu a maior parte de
suas prerrogativas ao Parlamento e instaurou-se o regime parlamentarista que permanece até hoje. O processo
comegou com a Revolugdo Puritana de 1640 e terminou com a Revolugdo Gloriosa de 1688. Esse movimento
revolucionario criou as condig¢des indispensaveis para a Revolugdo Industrial do século XVIII, limpando terreno
para o avango do capitalismo. Deve ser considerada a primeira revolugdo burguesa da histéria da Europa:
antecipou em 150 anos a Revolugdo Francesa (HUBERMAN, 1986).
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assim, momentos de grandes invencdes que revolucionaram as técnicas e o processo de
producéo e, principalmente, 0 momento de surgimento e ascensao do capitalismo industrial.
No final do século XVIII (1760) e em meados do século XIX (1830), a Revolugéao
Industrial iniciada na Inglaterra imprimiu uma transformacao radical nas relacbes capital-
trabalho e profundas transformacdes na estrutura social, na organizacdo econémica e no
modo de producao, evidenciando um forte dominio do capital sobre o trabalho e uma nova
forma de pobreza — a pobreza como fendbmeno de massa, que contraditoriamente parece
acompanhar o desenvolvimento da riqueza e o progresso da civilizagdo.
Todavia,
a natureza nao produz, de um lado, possuidores de dinheiro ou de
mercadorias e, do outro, meros possuidores das proprias forcas de trabalho.
Esta relacdo ndo tem sua origem na natureza, nem é mesmo uma relagao

social que fosse comum a todos os periodos historicos (MARX, 2003, Livro
I, p. 199).

Com a Revolugdo Industrial a caminho, e sob a pressdo das necessidades da
indastria, em 1795, o Act of Settlement foi parcialmente revogado, sendo abolida, portanto, a
serviddo paroquial e restaurada a mobilidade do trabalhador (POLANY]I, 2000).

No desenrolar dessa longa trajetéria, mais especificamente entre 1795 e 1834,
periodo mais ativo da Revolugao Industrial, foi estabelecida a Speenhamland Law (Lei de
Speenhamland), revogando a Poor Law, que para Polanyi, impediu a instituicdo de um
mercado de trabalho na Inglaterra, ou pelo mesmo diminuiu o0 seu ritmo, protegendo os
trabalhadores contra o préprio mecanismo de mercado. Tratava-se de uma forma de
resisténcia “inconsciente” da sociedade frente a “possibilidade de ser transformada em mero
apéndice do mercado” (POLANYI, 2000, p. 99). O seu resultado, porém, foi a pauperizagao
das massas: como todos recebiam subsidio estatal, os donos do capital ndo remuneravam
devidamente seus trabalhadores.

A Speenhamland Law estabeleceu o “sistema de abonos”: o individuo recebia um
soldo como forma de suplemento de renda, independentemente de estar trabalhando ou
nao. Esse sistema atendia tanto aos pobres das aldeias rurais quanto aos da cidade. O
montante era baseado no preco do pao. A ilusdo implicita no esquema de Speenhamland
era que a pobreza causada pelos baixos valores dos salarios entdo pagos deveria ser
remediada por suplementos aos salarios, saidos de fundos publicos, em vez de o ser por um
aumento nas taxas de salario. Essa pode ser entendida como a primeira experiéncia de
renda minima aos pobres baseada no principio do “direito de viver” (POLANYI, 2000).

Essa lei “introduziu uma inovacédo social e econémica que nada mais era que o
direito de viver e, até ser abolida, em 1834, impediu efetivamente o estabelecimento de um
mercado de trabalho competitivo” (POLANYI, 2000, p. 100), visto que protegia o trabalhador
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e Ihe permitia “viver sem trabalhar’, mesmo no periodo mais ativo do liberalismo cléssico.
Pelas caracteristicas citadas, ficam manifestadas as ambiglidades que marcam a relacao
historica entre o trabalho e a assisténcia, sobretudo para os pobres em condi¢cées de
trabalhar. Sob a Speenhamland Law, a sociedade encontrava-se entre duas influéncias
opostas.

Para desenvolver sua nova dindmica, o capitalismo industrial exigiu a liberacao dos
pobres das antigas formas de regulacao social, para que pudessem se inserir no mercado
de trabalho. Dai, em 1834, com a revogacao da Speenhamland Law e com a criagdo da
Poor Law Amendment Act (Nova Lei dos Pobres), que tinha o mesmo carater repressor da
lei de 1601, foi estabelecido o chamado “principio de menor elegibilidade”, ou seja, “pior
situagao” (FALEIROS, 1995), segundo o qual, qualquer beneficio social ao pobre deveria ser
menor do que o pior saldrio. Além de tornar a condi¢cdo do individuo que precisava de
assisténcia menos atrativa do que a do trabalhador mais inferiormente remunerado, a Nova
Lei dos Pobres visava assegurar que a assisténcia nao interferisse no sistema de salarios, e
que os trabalhadores independentes nao fossem tentados a aceitar auxilio como uma
alternativa desejavel, no que obteve éxito, pois como o0 esquema de obrigagdo ao trabalho
se tornou mais rigido e mais humilhante com a internagcao nos asilos e workhouses (casas
de trabalho), os pobres preferiam vender a sua forga de trabalho em troca de baixos
salérios, longas jornadas, auséncia de protecao social e falta de condi¢cdes salubres de
trabalho e de vida. Para Castel (1998), as workhouses reuniam a reclusdao com o trabalho
forcado e a oracdo para a regeneracao dos mendigos.

Essas medidas de controle e repressdo dos trabalhadores nao pareciam estar em
contradicdo com os principios do mercado, visto que eram consideradas como combate ao
vicio, a preguica e a imprevidéncia das classes pobres.

Tal panorama confluiu para que o mercado de trabalho se tornasse competitivo,
estabelecendo uma economia de mercado, em que o trabalhador se via privado das antigas
formas de solidariedade que sustentavam grande parte das praticas de protegéo social. A
forca de trabalho transformava-se em mercadoria, apresentando como consequiéncias a
desorganizacao do tecido social e das redes tradicionais de solidariedade pelo mercado
auto-regulador com a ameaga do pauperismo (POLANYI, 2000). Gerou-se, dessa forma, um
novo sistema social, onde todos os individuos tornaram-se “4tomos dispenséveis”, uma
engrenagem que era, de fato, “uma maquina (...) para qual o homem estava condenado a
servir’. Para Polanyi (2000) deixar essa maquina solta, sem maiores impedimentos e
regulacdes, como pregavam os liberais, era excita-la a ser um moedor de carne ou um

“moinho satanico”,?° como ele preferiu, mudando todas as relagdes sociais.

2 Polanyi (2000) chamou de “moinho satanico” as engrenagens da economia capitalista que, insaciavel em seu
apetite de acumular riqueza abstrata, tritura as condi¢gdes de vida dos individuos concretos.
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Tal situacdo, portanto, era marcada pela efemeridade, mas ndo podia ser aceita
passivamente. O trabalhador ndo reagiu tranquilamente ao desenvolvimento do capitalismo
€ a sua submissao ao dominio do capital. Embora ja fosse evidenciado o protesto desde a
acumulagéao primitiva, foi nas primeiras décadas do século XIX, principalmente na Inglaterra,
que os trabalhadores comecgaram a expressar as relagées antagénicas entre as classes.

As primeiras reagbes e protestos dos trabalhadores contra o dominio do capital e
contra a dominagdo pela maquina estavam na base das primeiras manifestagdes. O
crescimento do movimento dos trabalhadores, especialmente na Inglaterra, produzia uma
inquietagao nos donos do capital, que visavam a consolidagdo de uma estrutura unificada
para toda a sociedade, subvertida sempre que os trabalhadores se mobilizavam
coletivamente. Isso ocorreu durante o movimento luddista,?’ no qual os trabalhadores
destruiam as méaquinas; durante o periodo de maior expansdo do cartismo;** e na greve
geral de 1842, que reuniu varios distritos industriais. Os empregados das fabricas formaram,
também, as trade unions (espécie de sindicatos), com o objetivo de melhorar as condigbes
de trabalho dos empregados.

O terceiro quartel do século XIX marcou um periodo de grande expansao do poder
do capital e trouxe o refluxo do movimento operario em termos de manifestacées coletivas,
envolvendo causas politicas mais amplas. A legislagdo fabril®® foi o primeiro fruto da agao
dos trabalhadores contra as condigdes desumanas de vida e de trabalho as quais estavam
submetidos no capitalismo e demarca o inicio da época em que a sociedade comeca a
reagir a exploragéao “excessiva” dos trabalhadores, adultos e criancas, com jornadas de até
22 horas diarias, e aos “horrores” revelados pelos inquéritos sobre as condi¢cdes de trabalho:
trabalhar embaixo da terra, sem ventilagdo, em ambientes sujos e insalubres. A exploragéao
era desmedida, sem limites de horas de trabalho, sem dispositivos de seguranga, minimos
que fossem, para impedir os altos indices de mutilagdes e mortes ocorridos durante o
trabalho nas fabricas. As pessoas eram vistas como a parte consciente da maquina,
perdendo, de certa forma sua propria condicao humana (MARX, 2003).

Na tradigao tedrica marxiana, ha concordancia que o capitalismo, no ultimo quartel
do século XIX, experimenta profundas modificagbes na sua dindmica e ordenamento

# Os luddistas acreditavam que, ao lutarem contra a maquinaria, estariam lutando por uma vida melhor e contra
a sua submissao aos interesses do capital. Ainda ndo tinham a consciéncia de que a maquina ndo era a causa
de sua situagao de exploracao, e sim o dono dela.

2 O cartismo, movimento que lutava pela aprovagdo da Carta do Povo, estabelecia objetivos buscados pela
classe trabalhadora, dentre eles: o sufragio universal masculino, votagdo secreta, remuneragao dos deputados
da Céamara dos Comuns (desta forma, membros da classe operaria poderiam candidatar-se a cargos publicos) e
a reeleicdo anual do Parlamento (HUBERMAN, 1986).

B0 que a Lei Fabril explicita € que a sociedade capitalista cria as condigdes objetivas e pede a regulamentacéo
da sua evolugéo para que o préprio modo de produgéo nédo seja ameagado. O que parece proibido a intervengao
estatal acaba tornando-se prioritario em determinado momento histérico. Revela ainda, que a legislagdo so6 se
expande quando o capital permite e precisa desta expansdo, embora ndo se deva desconsiderar o poder de
mobilizagéo da classe trabalhadora como catalisador e modificador dos rumos deste processo.
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econdmicos, com incidéncias necessarias na estrutura social € nas instancias politicas das
sociedades nacionais envolvidas. Esse século marcou a consolidagdo do Estado Liberal € o
desenvolvimento das forgas produtivas sob a égide do capitalismo concorrencial (NETTO,
2001). O caminho irreversivel da industrializacdo da economia, nesse periodo, alterou
substancialmente relagcbes e processos de producdo explicitados pela ampliacdo dos
mercados, pela concentracdo de mao-de-obra e pela incorporagdo de maquinario moderno.
E importante cientificar que foi nos anos de 1830 que se deu a eclosdo do liberalismo
econdmico, e que o laissez-faire®* tornou-se um credo fervoroso, fundamentado a partir de
trés pilares — mercado de trabalho competitivo, padrao-ouro automatico e comércio
internacional livre (POLANY]1, 2000).

Assim, a caracteristica crucial da nova sociedade é a subordinacdo do trabalho do
homem, antes por ele apropriado em seu oficio, a um modo de produgao fragmentado. A
desvinculacdo do homem do seu oficio constréi as bases materiais de uma forma totalmente
nova de exploragdo, nunca observada em sociedade anterior, e escamoteada pela falsa
propaganda da liberdade. Os direitos e as garantias individuais defendidos pelo liberalismo
nao correspondiam a realidade concreta dos trabalhadores, que, apesar de livres e
juridicamente iguais aos capitalistas, ndo gozavam de condi¢cdes efetivas para a satisfacao e
a realizacao de suas necessidades mais basicas. Esse processo transformou o modo de
vida das pessoas, anteriormente previsivel, para uma vida em constante ameaca e de busca
amedrontada da subsisténcia, implicando o completo abandono do ser humano, que se
materializava no pauperismo. A legislacao fabril® trouxe a tona a realidade exploratéria e o
reconhecimento de que o pauperismo ndo era um “fato natural”, mas um “fato histérico”,
produzido e reproduzido socialmente, e por isso, passivel de enfrentamento e superacao.

Como ja foi explicitado anteriormente, a pobreza e a desigualdade entre as varias
camadas sociais existiram em tempos anteriores ao da industrializacdo, porém eram
resultantes da escassez de recursos. No sistema capitalista, contudo, o pauperismo tornou-

se resultante da acumulagao de riquezas; 0 mesmo sistema gerador de riqueza era também

2 Seria a-historico antecipar a politica do laissez-faire para a época em que essa palavra foi usada pela primeira
vez na Franga, em meados do século XVIIl. Uma tradugéo livre seria “Deixem-nos em paz!”. Esse termo tornou-
se o lema dos fisiocratas franceses, que se reuniam sob a presidéncia do Frangois Quesnay para examinar
problemas econémicos. Defendiam a eliminagéo das restrigoes, o comércio livre (POLANYI, 2000; HUBERMAN,
1986).

B A legislagdo fabril relaciona-se com as bases materiais e politicas da questdo social surgida na Europa no
século XIX e, exatamente por isso, € parte importante e catalisadora nesse processo, essencialmente porque: o
modo de producdo capitalista torna-se hegemoénico em relagdo ao modo de produgéo anterior, por meio da
regulamentacao do trabalho fabril, substituindo a manufatora que Ihe precedeu. Serve ainda a explicitagéo da
subordinagéo do trabalho ao capital e cria uma forma totalmente nova de dominagéo, determinando as condigdes
materiais de vida da classe trabalhadora; ao incorporar a luta politica de varios seguimentos, evidencia os
interesses de classe, inclusive no papel do Estado na regulamentacdo e ndo execugéo da lei; a reforma social
em favor dos trabalhadores aconteceu sob a égide da maquina estatal burguesa; generaliza a luta direta contra a
exploragdo; e mostra que houve a garantia de direitos sociais e aumento da democratizacéo de toda politica,
mesmo que minimas, inimaginaveis em meados do séc. XIX e que, por meio dessas reformas, as classes
proprietarias aparecem mantendo seu dominio econémico e influéncia politica sobre o Estado crescem em
extensao.
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o gerador de pobreza, que “crescia na razao direta em que aumentava a capacidade social
de produzir riquezas” (NETTO, 2001, p. 42). Dai Marx (2003, p. 748) concluir que o
pauperismo como resultado do trabalho é uma especificidade da producdo calcada no
capital, sendo, portanto, condicdo indispensavel para “a producdo -capitalista e o
desenvolvimento das riquezas”.

Os conflitos sociais, acirrados pela situacao de pauperismo derivada da contradicao
basica da exploracdo do capital sobre o trabalho, impuseram ao Estado a regulagdo das
relagdes sociais de produgado (POLANYI, 2000). Assim, a assisténcia social, como uma das
medidas de protecdo social, adquiriu a conotacao de necessidade inerente a esse sistema,
integrando um movimento contraditério do capital. Contraditério porque, ao mesmo tempo
em que nao “resolve” o problema do pauperismo, revela-se como necessario para minimizar
seus efeitos.

A formacao da classe operaria e sua condigao de assalariada estabeleceram outra
dura realidade: de um lado, os trabalhadores, porém pobres; e, de outro, 0s miseraveis,
incluindo ai os indigentes, os que ndo tinham trabalho regular e os desempregados. Nesse
sentido, o pauperismo é fruto do préprio trabalho, ou melhor, de determinada forma de
organizacao do trabalho.

Do ponto de vista da filosofia liberal,®

€ no mercado, pela liberdade de escolha, que
o individuo satisfaz as suas necessidades e preferéncias, levando em consideracao que se
esta em um sistema de concorréncia em liberdade de condi¢cdes. S € legitimo o Estado
garantir um nivel minimo de bem-estar, em principio, agueles comprovadamente indigentes
ou incapazes, visto que, para os liberais, “todo trabalhador é um pretenso vadio” (SPOSATI,
1995, p. 10). Nessa abordagem, a assisténcia social aos pobres é tida como um empecilho
a livre iniciativa e um desestimulo ao trabalho, portanto, deve “ser o mais residual possivel,
de modo a nado estimular a vagabundagem e a dependéncia” (BOSCHETTI, 1993, p. 55).
Segundo Boschetti,
as relagbes capitalistas constituem relagdes de producdo de valores de
troca (mercadorias) para a acumulacao de capital, através da expropriacao
da mais valia e o trabalho livre provoca a separacdo entre a forga de
trabalho e a propriedade dos meios de produgdo (BOSCHETTI, 2003a, p.
58).

Para essa autora, a relagdo de unidade de contrérios entre assisténcia e trabalho,
prevalecente no capitalismo, teve seu principio antes da consolidacdo da sociedade de
mercado, sendo mantida e aprofundada com o livre mercado, como elemento essencial a
sua producao e reproducdo. “E isto porque o valor do trabalho como produtor de riqueza

sobrepde-se ao principio da protecéo social ao trabalho” (BOSCHETTI, 2003a, p. 58).

% Ressalte-se que, para os liberais, e, hoje, para os neoliberais, igualdade de chances significa igualdade das
oportunidades oferecidas pelo mercado, oportunidade de todos concorrerem, e nao igualdade de condigdes.
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Evidencia-se que o aparecimento das questées acima mencionadas, vinculadas as
novas condicbes de trabalho advindas do processo de industrializacdo, e a pressao dos
trabalhadores por melhores condi¢cdes de vida e de trabalho provocaram a progressiva
intervencao do Estado na formacéao das politicas sociais, como sera explicitado a seguir.

1.3 Origem e Desenvolvimento do Welfare State

A base do capitalismo, segundo Polanyi (2000), é transformar o trabalho e a terra em
mercadoria. Porém, “o trabalho e a terra nada mais sdo do que 0s proprios seres humanos
nos quais consistem todas as sociedades, e 0 ambiente natural no qual elas existem. Inclui-
los no mecanismo de mercado significa subordinar a substancia da prépria sociedade as leis
do mercado” (POLANYI, 2000, p. 93). Isso significa que a sociedade humana “torna-se um
acessorio do sistema econémico”, com toda a humanidade colocando-se inteiramente nas
maos da oferta e da procura. Mas tal situagéo ndo “poderia existir por um periodo de tempo
sem aniquilar aquilo que existe de humano e de substancial da sociedade; destruiria o
homem fisicamente e transformaria seu ambiente em um deserto” (p. 41-42).

O contetdo ficticio das mercadorias — terra, trabalho e dinheiro®” — néo foi capaz de
desprové-las completamente de sentido social, pois se isso ocorresse, seria produzida uma
sucessao de distorcdes na estrutura das sociedades contemporaneas, impedindo a
manutencao dos principios de reciprocidade e redistribuicao validos para as sociedades pré-
capitalistas, o que para Polanyi, traria consequiéncias nefastas:

Permitir que o mecanismo de mercado seja o Unico dirigente do destino dos
seres humanos e do seu ambiente natural, e até mesmo o arbitro da
quantidade e do uso do poder de compra, resultaria no desmoronamento da
sociedade. (...) Despojados da cobertura protetora das instituicdes culturais,
0os seres humanos sucumbiram sob os efeitos do abandono social;
morreriam vitimas de um agudo transtorno social, através do vicio, da
perversdo, do crime e da fome. A natureza seria reduzida a seus elementos
minimos, conspurcadas as paisagens e os arredores, poluidos os rios, a
seguranca militar ameagada e destruido o poder de produzir alimentos e
matérias-primas (POLANY]I, 2000, p. 94).

Destarte, para ndo se render a esse processo destrutivo, a ficcdo de serem

produzidas essas mercadorias tornou-se o principio organizador da sociedade, a0 mesmo

128

tempo que alguns “contramovimentos protetores™ surgiram para cercear a acdo desse

mecanismo autodestrutivo. Segundo ele, esse duplo movimento persistiu ao longo da

2 Trabalho, terra e dinheiro sédo elementos fundamentais da industria, porém nao sdo mercadorias; a definigao
como tal é absolutamente ficticia (POLANYI, 2000, p. 94) sendo seus pregos chamados, respectivamente de
salario, aluguel e juros.

% “Por mais paradoxal que parega, ndo eram apenas 0s seres humanos e os recursos naturais que tinham que
ser protegidos contra os efeitos devastadores de um mercado auto-regulavel, mas também a prépria organizagao
da producao capitalista” (POLANYI, 2000, p. 163).
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historia do século XIX, mas “a sociedade se protegeu contra os perigos inerentes a um
sistema de mercado auto-regulavel e este foi o Unico aspecto abrangente na histéria desse
periodo” (POLANY]I, 2000, p. 98).

A intervencao estatal acontece como uma forma de protecdo aos efeitos maléficos
resultantes do funcionamento do mercado. Como o capitalismo esta baseado na atomizacao
da sociedade em nome da liberdade no mercado competitivo, ndo é de surpreender que a
defesa contra os efeitos anti-sociais do mercado adquira um formato estatista havendo
poucas outras estruturas capazes de prover tal defesa (as instituicbes sociais foram
arruinadas sendo esmagadas, pela elevagdo do capitalismo ao primeiro plano). Assim,
ironicamente, o individualismo produz uma tendéncia coletivista dentro da sociedade a
medida que o capitalismo destréi as formas comunais de organizacdo social em favor de
outras baseadas no individualismo abstrato, na autoridade e na hierarquia — todas as
qualidades encarnadas no Estado.

A intervencdo do Estado é tdo natural para o capitalismo como o vinculo
empregaticio - escravidao assalariada. Como resume Polanyi,

0 contramovimento que se op6s ao liberalismo econémico e ao laissez-faire
teve todas as caracteristicas inequivocas de uma reacao espontéanea... [e]
uma mudanca bastante similar de laissez-faire para o “coletivismo” ocorreu
em varios paises, num estagio definido do seu desenvolvimento industrial,
revelando a profundidade e a independéncia das causas subjacentes ao
processo (POLANYI, 2000, p. 182).

E importante ndo esquecer que a intervencdo estatal foi necessaria para dar
prioridade ao livre mercado. Citando novamente Polanyi, “enquanto esse sistema [0
mercado] ndo é estabelecido, os liberais econémicos apelardo, sem hesitar, para a
intervencao do estado a fim de estabelecé-lo e, uma vez estabelecido, a fim de manté-lo”
(p.181). Protecionismo e subsidio (mercantilismo), somados ao uso liberal da violéncia do
Estado contra a classe trabalhadora, tornam-se uma exigéncia fundamental na priorizacao
da protegao do capitalismo e da industria.

Assim, a visdo capitalista de um direito limitado ao bem-estar publico ndo provém
primordialmente da natureza do Estado, mas, como afirma Polanyi, esse direito limitado foi

criado e sancionado pela inclusdo da visao liberal na pratica dos Estados. Quer dizer,

a nao intervengdo do Estado sob o capitalismo liberal ndo emanou de uma
pré-ordenada natureza do Estado, mas foi conscientemente criada pelo
desengajamento do Estado de um prévio padrdo de intervengédo (embora
esse padrdo fosse totalmente diferente do instalado modernamente)
(PIERSON, 1991, p. 3).

O desenvolvimento das politicas sociais como sinbnimo de protecdo aos pobres é
um fendbmeno antigo, que existiu desde as sociedades pré-capitalistas, precedendo o
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surgimento de dois movimentos contrarios que sao o fundamento da questao social surgida
no século XIX: o da economia de mercado que, ao transformar tudo em mercadoria, realizou
uma profunda mudanga na estrutura da sociedade, submetendo-a ao dominio das leis do
mercado auto-regulavel; e o da reacdo da classe trabalhadora frente aos efeitos perversos
dessa economia de mercado (PEREIRA, 2000Db).

E no cerne desse duplo movimento, tenso e contraditério entre os interesses do
capital e do trabalho, que advém a politica social moderna, posteriormente denominada
Welfare State.”®

Observamos que a intervengdo do Estado é inerente a propria construcdo da
sociedade fundada no trabalho assalariado e explorado, e que foi a agdo organizada da
classe trabalhadora, no periodo do capitalismo concorrencial para a fase monopolista, quem
impOs progressivamente a publicizagao do privado, gerando a intervencao do Estado nos
contratos de compra e venda de trabalho, nas condi¢cdes de trabalho, na saude e na
seguranga dos trabalhadores. Isso demonstra que os trabalhadores conseguiram
transformar condi¢des de vida e de trabalho em uma questdo social, ao darem visibilidade
politica e publica as suas necessidades coletivas.

Foi na segunda metade do século XIX, por volta de 1880, ainda no contexto de uma
sociedade de feigao liberal, que foi possivel observar uma série de medidas de protecao ao
trabalho que marcaram o inicio da acao estatal na regulamentagédo do mercado de trabalho:

1*°, na Inglaterra®', era considerada por Marx (2003) como a

e a Legislacao Fabri
primeira reagdo consciente e planejada da sociedade contra a forma
espontaneamente desenvolvida de seu processo de producao capitalista. Essa
legislacdo marcou o inicio da época em que a sociedade comecga a reagir a
exploragdo excessiva dos trabalhadores, da mobilizagdo dos trabalhadores
contra as condigbes desumanas de vida e de trabalho a que estavam
submetidos no capitalismo. A Legislacdo Fabril visava estandardizar as
condigdes de trabalho e, a partir disso, a melhoria das condi¢bes da classe
trabalhadora experimentaria um aumento progressivo (MISHRA, 1975);

e introducdo do seguro social na Alemanha®, governada a época pelo chanceler

2 Ao falar sobre o Welfare State, estamos tratando dos sistemas de bem-estar dos Estados capitalistas
desenvolvidos, que receberam esse nome na Inglaterra; de Estado-providéncia, na Franga; e de Estado Social,
na Alemanha. Presente em muitos outros paises, todos com caracteristicas e peculiaridades préprias. A
distingao entre eles, embora seja relevante em determinados contextos, aqui ndo sera realizada.

%0 A Lei Fabril inglesa data de 1833 e se estende com novas agregagées até 1864.

ST A formagao de uma nova classe de assalariados industriais, no século XIX, com a sua miséria material e
moral, sua consciéncia de classe e seus movimentos reinvindicatérios na Europa continental, determinou, em
rande parte, o surgimento da legislagao social (MARX, 2003).

A génese e a estrutura do sistema de seguro social aleméo estdo intimamente ligadas ao conflito capital-
trabalho. Na Alemanha, durante o processo conservador de transicdo para o capitalismo, o Estado autoritario
tomou para si a responsabilidade pela seguranga social e incluiu gradualmente a populagdo dependente do
trabalho assalariado na solidariedade obrigatéria (FLEURY, 1994; VIANNA, 2000).
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Otto von Bismarck, concretizado em 1883 e 1889, que levou a cabo uma
sucessao de intervengdes, visando por em agdo um sistema de previdéncia
social compulséria para algumas categorias profissionais, fundamentado nos
principios de seguro, cotizacdo e solidariedade profissional. Trata-se do
reconhecimento de que a incapacidade das pessoas para ganhar a vida nao era
considerada fruto da vagabundagem e sim conseqiéncia das contingéncias
sociais, como desemprego, enfermidade e idade avancada, sendo o Estado
considerado como instancia legitima para organizar e gerir a provisao coletiva
contra a perda de renda causada por essas contingéncias. E um sistema de
protecao social baseado na inser¢ao no trabalho e na cotizagéo que da direito ao
beneficio (PIERSON,1991; PEREIRA, 1998);

e extensdo da cidadania e desfocalizacdo do Welfare Publico da pobreza, que
significou a mudanga da relacdo do Estado com o cidaddo. O interesse do
Estado foi além da tradicional ajuda a destituicdo e da manutengéo da ordem; os
seguros sociais passam a ser vistos como parte do conjunto de direitos e
deveres; e receber protecao publica deixou de ser obstaculo para a participacao
politica, configurando um beneficio para a plena cidadania (PIERSON, 1991);

e crescimento do gasto social: comprometimento de um gasto social de pelo
menos 3% do PNB (Produto Nacional Bruto) como um indicador nacional da
origem do Welfare State (PIERSON, 1991).

De acordo com Castel (1998), o estabelecimento do Welfare State esta diretamente
associado ao reconhecimento politico da ineficacia de outras formas de regulagédo da
questao social. Esse processo ocorreu principalmente nos paises em que o crescimento da
producdo de riqguezas ndo veio acompanhado pelo processo de reducado da pobreza
operaria. Assim, frustradas as alternativas para a resolugdo da questado social — como as
que defendiam solug¢des via mercado, via agdes de solidariedade ou mesmo via moralizagéo
do povo —, as medidas de protecao via Estado tornaram-se a alternativa mais viavel.

Assim, o Welfare State se iniciou como a nova fase do proprio Estado capitalista. De
acordo com Filgueiras (1995, p. 33), “a emergéncia do Estado Social, capaz de gerir os
riscos e a inseguranga daqueles que vivem do trabalho, marcou a distingdo entre a historia
pré-industrial da assisténcia e da caridade”. A partir de entdo, a assisténcia, ainda que
incipiente e marginal, passou a ser assumida como funcdo do Estado, conferindo-lhe o
estatuto de Politica Social que iria se transformar posteriormente em um importante
componente do chamado Welfare State.

Fleury (1994) analisa as diferentes producdes sobre o Welfare State e aponta alguns
autores consagrados que buscam explicar sua emergéncia. Titmuss (1974) vé as medidas
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de protecao social a partir do desenvolvimento da sociedade industrial, afirmando que essa
mesma sociedade foi quem gerou os problemas sociais. Wilemski (1975) afirma que o
Welfare State, de responsabilidade estatal, € uma protecao social minima, em niveis basicos
de renda, e estes devem ser vistos como direito € ndo como caridade. Marshall (1965)
relaciona o estado de bem-estar com o capitalismo. Acredita que sua esséncia esta no
sistema econdémico e social como num todo. Briggs (1961) tem sua teoria fundamentada do
Estado moderno e afirma que o Welfare State surge por trés razbes basicas: garantia de
renda minima as familias, seguranca as familias nas “contingéncias sociais”
(doenca/velhice); e compromisso de qualidade nos servigcos sociais a todos os cidad&os.
O’Connor (1977) enfatiza que as politicas sociais estao relacionadas com a acumulagao e a
legitimagéo exercidas pelo Estado capitalista. Esping-Andersen (1991) aponta que o Welfare
State é o fruto das lutas de classes, ou, mais amplamente, é uma articulagdo das politicas
redistribuicdo, sendo esta uma reproducdo de uma ordem social. Flora e Heidenheimer
(1981) tém um posicionamento durkeimiano, vendo o Welfare State como uma resposta as
crescentes demandas por seguranga socioecondmica da sociedade industrial, devido ao
aumento da divisdo do trabalho, a expansdao dos mercados e da perda das fungdes de
segurancga das familias na comunidade. Alber (1991) designa que as politicas de protecao
social sdo necessarias para promover a integracao das sociedades devido a modernidade.
E Gough (1979) descreve que a origem do Welfare State é encontrada no conflito de
classes e no crescimento da classe trabalhadora, sendo esse o resultado da organizacao e
da acao das massas.

Segundo Esping-Andersen (1991), é usualmente utilizada a definicdo do Welfare
State envolvendo responsabilidade estatal na garantia de bem-estar basico dos cidadaos.
Para ele, é necessario transpor essa visao simplista, uma vez que nao se tem clareza se as
politicas sociais®® sdo emancipatérias ou ndo; se contribuem para a legitimacdo do sistema
ou ndo; se contrariam ou ajudam o mercado; e sobre que tipo de necessidades, béasicas ou
minimas, satisfazem. Afirma que o Welfare State ndao pode ser entendido somente em
termos de direitos e garantias, mas também deve se levar em conta “de que forma as
atividades estatais se entrelagam como o papel do mercado e da familia em termos de
provisao social” (p.101).

Fraser (apud PEREIRA, 1994, p. 3) define o Welfare State como um sistema de
organizagao social que busca limitar em trés diregbes principais, as livres forgas do

% Pereira (1994, p. 4) faz distingdo entre Welfare State e Social Welfare. O primeiro refere-se “a intencao
institucionalizada de promover bem-estar de todos os membros de uma dada sociedade, enquanto o social
Welfare é o efetivo bem-estar usufruido pela sociedade seja mediante as politicas do Welfare State ou de outras
instituicdes”. Citando Mishra, essa autora afirma que politica social € um conceito mais amplo, comparado ao
Welfare State, pois este apresenta uma conotagéo histérica e institucional e a “politica social € um programa ou
medida de agdo que antecedeu o periodo de pds-guerra e desenvolveu-se historicamente, sob diferentes tipos
de relagéo entre estado e sociedade e diferentes formas de regulagéo, o Welfare State nao” (p. 4-5).
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mercado:
a) garantindo direitos e seguranca social a grupos especificos da sociedade como
criangas, idosos e trabalhadores;
b) distribuindo, de forma universal, servicos sociais como saude e educacgao; e
c) transferindo recursos monetarios para garantir a renda dos mais pobres em
certas contingéncias, como maternidade, ou em situagcdes de interrupgdo de

ganhos devido a fatores como doenga e desemprego.

Todavia, a ingeréncia do Estado nessas dire¢coes s6 ocorreu a partir de determinada
conjuntura politica e econémica, compreendida por varios acontecimentos que demandaram
uma intervengao organizada dos poderes publicos, a saber: a Segunda Guerra Mundial; o
progresso econémico do pds-guerra; o aparecimento do fascismo; a ameaga do comunismo;
o fortalecimento da classe trabalhadora.

Em vista disso, Gough (1982) e Offe (1991) destacam o carater contraditério do
Welfare State, pois ele serve tanto para atender as necessidades basicas da classe
trabalhadora quanto para defender e manter a integridade capitalista. Além dessa
caracteristica, o Welfare State nao é constituido de um unico modelo. A tipologia classica de
modelos de Welfare State é a de Titmuss (apud FLEURY, 1994), que serviu de base para
uma série de estudos comparativos, distingue trés modelos: o residual; o industrial e o
institucional-redistributivo. Essa tipologia foi desenvolvida por Ascoli (apud DRAIBE, 1990),
que nele introduziu acréscimos e discrimina o Welfare State como: residual; meritocratico-
particularista; e institucional-redistributivo. Esping-Andersen® (1991), embora tenha como
ponto de partida uma visdo mais ampla (o critério baseia-se no grau de democratizacdo
social do capitalismo alcangado por cada tipo), também emprega trés modalidades analogas
de Welfare State: o liberal; o conservador; e o social-democrata:

1. no modelo liberal ou residual, predomina a assisténcia aos comprovadamente
pobres, o status mercantil do trabalho assalariado é maximizado, e o Estado
apenas intervém quando o mercado impde penas a determinados segmentos
sociais onde as vias naturais — o esforco individual, a familia, o mercado, as
redes comunitarias — de satisfacdo das necessidades revelam-se insuficientes;

2. 0 modelo conservador ou meritocratico é claramente corporativista e nele
prevalece a subordinagdo dos direito & classe e ao status. E identificado com a
politica bismarkiana, na qual o Estado intervencionista fomenta a subordinacdo
individual e a lealdade a suas agdes e interfere apenas quando a capacidade da

familia se exaure;

% Para esse Esping-Andersen (1991, p. 110) “welfares states formam um grupo, mas precisamos reconhecer
que nao existe um Unico caso puro”.
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3. no modelo social-democrata ou institucional-particularista, o Estado é o principal
promotor da igualdade; sdo preponderantes os principios de universalismo e
desmercadorizacéo® dos direitos sociais, além das correcdes redistributivas das
injusticas induzidas pelo mercado; esse modelo estd comprometido com a

institucionalizacdo do pelo emprego sustentado.

E importante destacar que os sistemas de protecédo social predominantes nos paises
capitalistas desenvolvidos entre 1940 e 1970 se desenvolveram dentro de um modelo
econdmico cujas principais caracteristicas eram: a) elevadas taxas de crescimento; b)
demanda de trabalho que acompanhava esse dinamismo econdmico, c) salarios que
cresciam paralelamente as elevagdes da produtividade; e d) economias relativamente
fechadas, que permitiam os estados nacionais possuirem certa autonomia na regulagéo das
politicas econémicas e sociais (BEHRING, 1998).

A acao social estatal teve sua origem no Ultimo quartel do século XIX. Seu apogeu,®
no entanto, s ocorreu entre as décadas de 1945 e 1975, tidos como “os 30 Anos

Gloriosos®””

. Isso porque, nesse periodo, as relagdes sociais passam a ser reguladas pelo
Estado, que se constituiu em principal fonte de provisdo e de financiamento do bem-estar
social, em substituicao a l6gica de regulagao pelo mercado prevalecente até entéo.

Embora nem o padrao nem o desenvolvimento do Welfare State tenham sido
idénticos em todos os paises industrializados, Pereira (1994) identifica que este foi orientado
por trés doutrinas que, pactuadas, formaram o “Paradigma Dominante do Estado de Bem-
Estar”.

Segundo a referida autora, esse paradigma esta ancorado:

a) no receituario keynesiano® de regulagdo econdémica e social, em que o Estado

tinha legitimidade para intervir por meio de um conjunto de medidas econémicas e
sociais, com o objetivo de gerar demanda efetiva;

b) nas postulagdes beveridgeanas, recomendacgdes sobre o sistema de seguridade

social, baseados no direito de feicao universal; e

%A “desmercadoriazagdo ocorre quando a prestagdo de um servigo é vista como uma questdo de direito ou
quando uma pessoa pode manter-se sem depender do mercado [...] a desmercadorizagdo fortalece os
trabalhadores e enfraquece a autoridade absoluta do empregador” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 103).

% 0O resultado desse modelo de crescimento foi uma situacdo de quase-pleno-emprego no transcurso desse
periodo (1945-1975). O sistema de protegao social foi, assim, incorporando antigas reivindicagées do mundo do
trabalho (assisténcia médica, seguro-desemprego, aposentadoria etc.), cujos beneficios estavam mais ou menos
ligados a integracdo econémica via mercado de trabalho. Essa protegéo social, por outro lado, estava associada
a existéncia de um vinculo empregaticio, mas, a medida que o sistema operava numa situacdo de pleno
emprego quase permanente, transmitia-se a imagem de uma seguridade social que tinha um carater
universalista.

%7 Denominado também de “Anos Dourados”, para Hobsbawm (1995) e “Idade de Ouro” para Pierson (1991).

% Fundamento do regime de producédo fordista: forma de produgdo em série, de larga escala, realizada em
grandes fabricas que reuniam, sob o0 mesmo teto, um grande nimero de trabalhadores manuais, especializados,
relativamente bem pagos e protegidos pela legislacao trabalhista.
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c) na Teoria de Cidadania de T.H. Marshall*®, composta por trés tipos de direitos:
civis, que tratam das liberdades individuais; politicos, de votar e ser votado; e
sociais, caracterizados pelo acesso a um minimo de bem-estar e de seguranga,
privilegiando o Welfare State como a instituicdo responsavel pelos servigcos

sociais.

Vale ressaltar que foi a partir do periodo depressivo — a crise de 1929-1932, com
seus deletérios efeitos inflacionarios e depressivos, revertendo num aumento aterrador do
desemprego — que os donos do capital comegam a reconhecer os limites do mercado. O
modo fluente que a contestagdo burguesa do laissez-faire adquiriu esta estabelecido na
chamada revolugéao keynesiana, que sistematizou uma ruptura substantiva com a ortodoxia
liberal — defensora da auto-regulacdo do mercado e, portanto, da idéia de que havia uma
“mao-invisivel” assegurando o equilibrio entre oferta e procura —, justificando a intervencao
estatal,*® por meio de um conjunto de medidas econémicas e sociais, para conter a queda
da demanda efetiva —, ou seja, disponibilizar meios de pagamento e dar garantias ao
investimento, inclusive contraindo déficit publico, para controlar as flutuagées da economia
(BEHRING, 1998). A doutrina keynesiana fomentou a criagdo de medidas
macroecondmicas, entre elas: a regulacdo do mercado; a formacao e o controle dos precos;
a emissao de moedas; a distribuicdo de renda; o investimento publico; o combate a pobreza.
Essas providéncias objetivavam ndo exatamente a socializacdo da produgdo, rumo a
instituicdo de uma sociedade socialmente igualitaria, mas a socializagdo do consumo
(PEREIRA, 2001b).

No periodo do keynesianismo pbde ser realizado o incremento das politicas sociais,
superando o conceito da caridade e da beneficéncia privada ou publica, em que o
movimento operario impde o principio de seguro social, criando taxas voluntarias e
posteriormente obrigatérias para cobrir perdas. O Estado implementa sistemas nacionais de
seguridade, com contribuicdo tripartite, tomando emprestadas as enormes somas
mobilizadas, produzindo certa forma de distribuicdo horizontal de renda.

Assim, os classicos conflitos de classe no espago da produgédo industrial séo
transferidos para o espago da reproducdo — consumo individual e coletivo — que é doravante
regida e organizada pela acdo estatal, a qual procura instituir uma “comunidade de
interesses entre as classes” (OFFE, 1984, p. 375), esvaziando os potenciais conflitos entre
trabalho e capital.

jg O tema sobre os direitos sociais e a cidadania sera debatido no préximo capitulo.
% O Estado deveria promover a construgdo maciga de obras publicas, com o objetivo de gerar despesas capazes
de erradicar o desemprego e manter aquecida a demanda agregada para garantir o pleno emprego.
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Ademais, em consequéncia da crise econémica dos anos 1930 e da necessidade de
se pensar em uma resposta a questdo social e a pressao pela melhoria do bem-estar, a
comisséo coordenada por Sir William Beverigde, em plena Segunda Guerra Mundial (1942),
na Inglaterra, sistematiza a construcdo de um novo sistema de seguridade social, mais
amplo do que o sistema alemao de Bismarck, o qual contemplaria, além do seguro social
(de natureza contributiva), servicos sociais afins, de natureza distributiva, estruturando, de
fato, o chamado Welfare State, ap6s um longo e conflituoso processo de legislacao relativa
aos pobres, a previdéncia social e aos direitos civis (BEVERIGDE, 1943).*'

A configuracao do Welfare State como instituicdo e estrutura da sociedade capitalista
s6 foi possivel em virtude da existéncia de uma sociedade salarial, onde o trabalho e o
salario formaram as varidveis essenciais de coesdo social (CASTEL, 1998). Como a
maioria da populagdo (principalmente dos paises capitalistas avangados) era e ainda
continua sendo assalariada, bem como em fung¢do da reprodugdo do mercado, o Estado
pbde recolher os fundos para garantir o bem-estar dos que estavam incluidos na ordem do
trabalho, além de minimizar os riscos da parcela excluida dessa mesma ordem. Desse
modo, entre 1945 e 1975, houve uma expansdo horizontal da oferta de protecao social
guiada pelos governos centrais, que auxiliavam um ndmero cada vez maior de categorias
assalariadas ou nao, denotando uma tendéncia a universalizacao dos servigcos sociais, 0s
quais adquiriram o status de direito social.

A tendéncia dominante naquele periodo era a de assegurar um aumento real de
renda, tanto por intermédio do salario direto como do indireto. Assim, desde que a expansao
da acumulagéo fosse acompanhada de aumentos reais de salarios e de uma progressiva
cobertura dos riscos sociais, ndo haveria atritos maiores entre capital e trabalho.

Na prética, contudo, a regulacao social sob a égide do direito ocorreu num campo em
que sempre estiveram presentes conflitos de interesses e lutas de classes, nos quais
predominaram, nos anos seguintes, os direitos civis/individuais sobre os direitos
coletivos/sociais no seio do Welfare State.

Entretanto, atualmente, a presenga do Estado ndo se d4 da mesma maneira. A
institucionalizagdo considerada garantidora da continuidade do sistema hoje entra com um
outro tom na discussao da crise do Estado de Bem-Estar Social e da questao social que tém
no desemprego, na pobreza e na exclusédo social, os resultados que denunciam a face mais
perversa do sistema capitalista.

*1' O modelo beveridgiano abrange quatro principais areas de atuacdo: seguro social; beneficios suplementares;
subvengdo a familia; e isengdes fiscais. Pretendia-se “libertar o homem da necessidade”. “Para tanto, cinco
gigantes teriam que ser combatidos: a ignorancia, a escassez, a enfermidade, a preguica e a miséria.”
SEEREIRA, 2000a, p 111)

Segundo Castel (1998), o desenvolvimento dos sistemas de protecdo social esteve relacionado a instituicao e
as transformacgdes da relagao salarial na sociedade industrial, as quais tiveram como causa motriz a dicotomia
integragcéo versus anomia.
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1.4 Reestruturacao Produtiva e Novas Configuracoes da Questao Social

A partir dos anos 1970, foram se afirmando algumas tendéncias no contexto da crise
global contemporanea, expondo o fim dos anos de crescimento do pés-guerra e a
reestruturagao®® do Welfare State, processos estes amplificados pela crise do socialismo
real (BEHRING, 1998), iniciando a passagem de um padrdo de acumulacdo e
regulamentacao fordista-keynesiano, ou seja, de larga escala, nao flexivel e regulado por
Estados nacionais soberanos, para um novo padrdo de acumulacao flexivel (HARVEY,
2001).

Como resposta a queda das taxas de lucro na década 1970, os anos 1980 sao
marcados por uma ofensiva revolugdo tecnolégica na producdo, chamada de “Terceira
Revolugao Industrial”, pela globalizagdo da economia e pelo ajuste neoliberal, cujas
consequiéncias de desequilibrios macroecondmicos, financeiros e de produtividade se
propalaram pela economia internacional (SOARES, 2000). O que se verificou foi que a
sociedade salarial sofreu os primeiros sinais dessa transformacdo, em que “o pleno
emprego, sistemas publicos de prote¢ao social, regulacdo estatal e pactos sociopoliticos nos
limites das fronteiras e da soberania nacionais parecem estar em contradicdo com as novas
tendéncias da acumulagdo mundialmente articulada” (ABREU, 1997, p. 58).

De acordo com Perry Anderson (1995), o neoliberalismo nasceu quase
concomitantemente com o Welfare State, ou seja, depois da Segunda Grande Guerra.
Tratou-se de uma reacdo teérica e politica contra o keynesianismo e o Estado
intervencionista de bem-estar conduzida pela chamada “Nova Direita” (neoliberais e
neoconservadores), fundamentada nas formulagcées de Friedrich von Hayek, em seu texto
fundador das teses neoliberais “O Caminho da Servidao”, no qual ja se asseverava, nos
anos de 1940, que a limitagdo dos mecanismos de mercado por parte do Estado ameacava
a liberdade econdmica e politica (ANDERSON, 1995).

Os argumentos neoliberais para justificar a crise do modelo econdémico do pos-
guerra, em 1973, basearam-se no poder excessivo dos sindicatos e, de forma mais geral, do
movimento operario, com sua pressao sobre o0s salarios e 0s gastos sociais do Estado, que
incitava a destruicdo dos niveis de lucro das empresas e a inflagdo (ANDERSON, 1995).
Segundo os liberais, 0 Welfare State € uma estrutura ineficiente tanto econémica como
socialmente e, portanto, precisa ser “racionalizada”. Em consonancia com Draibe e Henrique

(1988), alguns dos argumentos quanto a ineficiéncia do Estado sé&o:

*3 Para Gough (apud STEIN, 2000), o que ocorre com o Welfare State, a partir da década de 1970, ndo é um
desmantelamento, uma crise, mas sim uma reestruturagdo, ou seja, mudancgas de seus valores basicos, tendo
em vista a ruptura de seus compromissos com os trés pilares keynesiano/beverigdiana/marshalliana que o
sustentavam.
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a) o gasto do Estado, maior que seus recursos financeiros, provoca pressao contra
o equilibrio orgamentario, o que pode causar déficits publicos, que penalizam a
atividade produtiva, provocando inflagdo e desemprego;

b) o financiamento de elevados gastos estatais requer uma carga tributaria
elevada, o que diminui os investimentos privados; e

c) os investimentos do Estado sdo menos rentaveis que os do setor privado porque
aquele nao se move pela logica do lucro e da competitividade. Draibe e Henrique
destacam também o argumento liberal sobre a ineficacia do Welfare State, em
gue 0s programas sociais, ao eliminarem os riscos de todos os tipos, provocam
uma acomodacao dos individuos frente as possibilidades de aumentarem seu
bem-estar, ja que eliminaram o aspecto da necessidade.

Produz-se um processo constante de desqualificagédo do Estado como ambito politico
e se institui o0 mercado como espaco social privilegiado de solugdo da questao social. A
defesa do “Estado minimo” persiste, basicamente, e “o Estado maximo para o capital”’
(NETTO, 1993, p. 81), nas palavras de Pzeworski (1991), constitui um “processo histérico da
direita”, dirigido para liberar a acumulagédo capitalista de todas as correntes impostas pela
democracia.

No rastro desses problemas, novas mudangas passaram a ser exigidas na
organizacao da economia e nas relacdes de trabalho. O pleno emprego perdia a importancia
como eixo ordenador do processo econémico e politico com todas as precondicoes
essenciais ao funcionamento do Welfare State, tais como o Estado—nacao, os sindicatos e
as relac6es de trabalho.

Em seu lugar, ganhou substancia a tendéncia de globalizacdo da economia, a qual,
agregada ao processo de avancgo tecnoldgico, apartou os fios das fronteiras dos Estados-
nagao, integrando-os num espago global em que o mercado, a moeda, o capital e todas as
medidas relacionadas a dindmica desses fatores passaram a ser correntes. Ingressou-se na
era do capitalismo desregulado, ou nas palavras de Offe (1984) do capitalismo
desorganizado, fenébmeno que passa a requerer novas regras e modalidades de relagdes no
ambito do trabalho.

Anderson (1995) identifica que a férmula neoliberal para sair da crise generalizada
das economias de mercado pode ser retratada nas seguintes proposigbes: a) um Estado
forte para romper o poder dos sindicatos e controlar a moeda; b) um Estado parco para os
gastos sociais e regulamentagbes econbmicas; c¢) estabilidade monetaria como meta
suprema; d) uma forte disciplina orcamentaria, ou seja, contencao dos gastos sociais e
restauracdo de uma taxa natural de desemprego; €) reformas fiscais, reduzindo os impostos
sobre os rendimentos mais altos e sobre as rendas; e f) o desmonte dos direitos sociais e 0
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corte dos gastos sociais (ANDERSON, 1995).

A hegemonia dessa orientacdo ndo se deu repentinamente. Apenas no final dos
anos de 1970, inicio dos 1980, essas propostas transformaram-se em programa de governo,
com Margareth Thatcher, na Inglaterra, e, 1979, Ronald Reagan, nos Estados Unidos, em
1980, Helmut Khol, na Alemanha, em 1982. A partir dai, ganha forca em quase toda a
Europa, onde se assistiu ao triunfo mais ou menos irrefutavel da ideologia neoliberal no
capitalismo avangado.

Estudos da Organizagao para Cooperagao do Desenvolvimento Econémico (ODCE)
(apud NAVARRO, 1998) demonstram que houve um maior crescimento na década de 1980
do que a anterior e constatam também que esse crescimento foi inferior ao da década de
1960, época da hegemonia keynesiana, e que a década de 1990, orientada pelo ideologia
neoliberal, foi marcada por uma redugé@o do crescimento. De fato, houve alguns resultados
“perversamente” exitosos, como: a) redugcdo efetiva da inflagdo, devido as politicas
monetarias e fiscais; crescimento do desemprego que contribuiu para o aumento da
pobreza; e reducao de precos de matérias-primas no mercado internacional, com prejuizo
para os paises produtores desses bens; e b) crescimento das taxas de lucro liquido dos
empresariais, em virtude da reducdo de emprego e da queda dos saldrios dos anos de
1980, contribuindo assim para o aumento do fosso entre ricos e pobres, fundamentalmente
porque o aumento dos lucros empresariais nao refletiu em inversdes produtivas e em
crescimento do capital fixo. Longe disso, os lucros foram utilizados em atividades
especulativas, enquanto a taxa de acumulagao do capital fixou continuou declinando. Para
esse autor, um dos pontos importantes do periodo neoliberal foi exatamente a reducao dos
investimentos produtivos, acompanhada da reducdo do investimento publico em infra-
estrutura fisica e social.

E importante fazer referéncia & andlise de Gough (1982) ao mostrar dados que
indicam que as despesas sociais em alguns paises capitalistas avangados nao sofreram
reducéo e que os gastos publicos aumentaram. Contudo, como lembra Offe,

o duplo sofisma, conhecido na literatura especializada como “spending-
service-cliché”, consiste no seguinte: primeiro, um aumento marginal das
despesas ndo corresponde necessariamente a um aumento marginal do
mesmo volume dos servigos prestados pelo aparato do Estado Social — é
muito possivel que ele seja gasto para inchar o préprio mecanismo
burocratico. Mesmo que os servigos prestados (por exemplo, os de saude
publica) aumentem, de fato, proporcionalmente as despesas, € possivel, no
entanto — e este é 0 segundo ponto — que tenha ocorrido um aumento ainda
maior no nivel dos riscos e das necessidades (ou a sua mudanca qualitativa
dos clientes e beneficiarios de tais servigos, tornando, por conseguinte,
negativo resultado liquido) (OFFE, 1991, p. 124).
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Diante disso, nao é surpresa que o recrudescimento da pobreza e da desigualdade,
nas ultimas duas décadas, tenha sido um dos efeitos mais graves do modo neoliberal de
regular a economia e a sociedade. E nesse sentido que Anderson (1995) afirma que as
promessas do neoliberalismo apenas foram cumpridas em parte, pois economicamente o
neoliberalismo fracassou, ndo obtendo nenhuma revitalizacdo basica do capitalismo
avancado, mas socialmente alcangou muitos dos seus objetivos, criando sociedades
marcadamente desiguais, ainda que nao desestatizadas como desejadas. Com exce¢éo da
reducéo e do controle da inflagcdo, todos os seus objetivos exibiram indices negativos, se
comparados com as politicas keynesianas dos anos de 1960.

No universo do mundo do trabalho, generalizaram-se novos processos produtivos,
completamente distintos das bases fordistas, surgindo o modelo japonés — o toyotismo —,
chamado de produgéo flexivel, que alterava o padréao rigido fordista da linha de montagem,
da produg@o em massa para um consumo de massa. Nessa nova forma produtiva, forjou-se
uma articulagéo entre descentralizagao produtiva e avango tecnoldgico. Ha4 uma combinagao
entre trabalho extremamente qualificado e desqualificagdo. Contrapondo-se a verticalizagao
fordista, a producao flexivel & horizontalizada/descentralizada. Trata-se de sistema baseado
em tecnologias de capital intensivas e poupadoras de mao-de-obra, cujos efeitos sobre a
forca de trabalho tém sido devastadores, caracterizando um processo de heterogeneizacao,
fragmentagdo e complexificacdo da classe trabalhadora. Observam-se os fenémenos de
aprofundamento do desemprego estrutural, da rdpida destruicdo e reconstrucdo de
habilidades, da perda salarial, da precarizacao das relagdes de trabalho e da redugcédo do
poder sindical (ANTUNES, 2001).

Para Antunes (2001), essa configuragdo do mercado de trabalho revela uma
processualidade contraditéria que combina a desproletarizacao do trabalho industrial fabril
com uma subproletarizagdo, advindo a idéia de uma sociedade dual. Impde-se, entéo,
simultaneamente, uma tendéncia a qualificagdo e a intelectualizagdo dos trabalhadores
centrais, de maneira paralela a desespecializacao e desqualificacdo do subproletariado
moderno. E nesse contexto de reestruturagdo produtiva que os neoliberais encontram
munigao para difundir sua doutrina e seus programas de politica econdmica.

O que se presenciou ao longo dos anos de 1990, e que se delineia para esta década,
foi uma sociedade marcada pela desaceleragéo da geragéo de empregos e um aumento das
demandas sociais e sistemas de protecdo social até entdo implementados, mas nao
preparados, nem capacitados para enfrentar esta situagdo. Se, na maior parte dos paises, 0
pleno emprego n&o foi sua condicdo efetiva, a generalizagdo do assalariamento dava-lhe,
entretanto, sentido e dinamismo.

Assim, nas duas ultimas décadas, o mundo politico e econémico vem se deparando

com rastros e marcas de transformacdes radicais em processos de trabalhos, poderes e
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praticas do Estado, configuracbes geograficas e geopoliticas, bem como aumento da
pobreza e da desigualdade social, modificagdes no @mbito doméstico ou do convivio social,
como, por exemplo, a formagéao de novas identidades sociais, a progressao de um modo de
vida cada vez mais individualista e a ruptura da relagéao familiar, ou seja, estamos diante das
novas expressdes da questao social. Observa-se que as formas de regulagdo neoliberais
nao geraram efeitos satisfatorios.

Dessa forma, atualmente, observam-se novas expressdes da questdo social,
assentadas na prépria natureza das relagbes sociais capitalistas, sob novas condi¢coes
sOcio-historicas de sua producao/reprodugcdo na sociedade contemporanea, exacerbando
suas contradicoes.

Diante das transformacdes suscitadas, surgiu um novo perfil de pobres que ndo eram
cobertos pelo moderno complexo assisténcia/seguros sociais: os trabalhadores que foram
expulsos do sistema produtivo por ndo dominarem as mudangas tecnologicas e por nao
submeterem-se as novas exigéncias do mercado, € 0s jovens a procura do seu primeiro
emprego. Esse novo publico foi deixado a margem do sistema de protecdo social devido a
duas razbes principais: primeiro, por serem considerados como aptos ao trabalho, n&o
tendo, assim, direito a assisténcia social; e, segundo, por ndo estarem mais incluidos no
mercado de trabalho formal, ndo possuindo mais o direito a seguridade social e as
prestacdes sociais dela provenientes (BOSCHETTI, 1997).

O trabalho* nas sociedades capitalistas contemporaneas é regido pelos principios
da economia de mercado, permitindo a producdo e a acumulagcdo de riquezas e 0
desenvolvimento de forga produtiva em niveis que a humanidade jamais conheceu. Também
se transformou no fator basico de socializagdo, na atividade principal e no elemento
definidor, embora nao exclusivo, de boa parte do sentido da vida dos individuos. Segundo
Castel (1998, p. 578), “o trabalho continua sendo uma referéncia ndo sé economicamente,
mas também psicologicamente, culturalmente e simbolicamente dominante, como provam
as reacdes dos que nao o tém”. Assim, o nao-trabalho assume, da mesma forma, um papel
fundamental. Para esse autor (1998, p. 496), “0 nao-trabalho é mais que o desemprego”.

Tal afirmagdo nao se trata apenas de um trocadilho. Merece destaque o papel

integrador desempenhado pelo trabalho na sociedade salarial para entender que “a
caracteristica mais perturbadora da situagao atual €, sem divida, o reaparecimento de um
perfil de trabalhadores sem trabalho [...] os quais ocupam literalmente na sociedade um

lugar de excedentes, de inuteis no mundo” (CASTEL, 1998, p. 496).

* Para Marx, trabalho é a atividade humana que resulta do dispéndio de energia fisica e mental, direta e
indiretamente, voltada a produgao de bens e servigos, contribuindo para a reprodugéo da vida humana, individual
e social. “Todo trabalho é, de um lado, dispéndio de uma forga humana de trabalho, no sentido fisiolégico, e,
nessa qualidade de trabalho humano igual ou abstrato, cria valor das mercadorias. Todo trabalho, por outro lado,
¢é dispéndio de forca humana de trabalho, sob forma especial, para um determinado fim, e, nessa qualidade de
trabalho util e concreto, produz valores-de-uso” (MARX, 2003, p. 68).
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O desemprego pode confirmar um rompimento com as normas fundantes da
sociabilidade capitalista, bloqueando o acesso aos direitos basicos de cidadania, além de
tornar extremamente precéria ou impossivel a sobrevivéncia digna do desempregado em
uma economia de trocas entre mercados de trabalho e de produtos.

Conforme exposto por Castel (1998), os vitimizados sociais agora sao diferentes do
periodo anterior. O trabalhador em situacdo de exploracdo nos periodos anteriores tinha
assento social, isto é, “seguia ligado ao conjunto das inter-relagdes sociais, € essa condigéo
se expressava também na sua rebeldia politica, seja pelos caminhos das politicas de
integracdo em sua ‘versao reformista’ ou em sua ‘versao revolucionaria™ (p. 33). O papel de
instrumento de coesdo social desempenhado pelo trabalho no periodo hegeménico do
fordismo ajuda a entender o significado de ruptura provocado pelo atual nivel de
desemprego. Naquele periodo:

nao era mais necessério subverter a sociedade pela revolugdo para
promover a dignidade do trabalho, que continuava a ocupar um lugar central
como base do reconhecimento social e como alicerce a que se prendiam as
protegbes contra a inseguranga e infortinio. Ainda que a penosidade e a
dependéncia do trabalho assalariado ndo estivessem completamente
abolidas, o trabalhador recebia uma compensagéo para elas, tornando-se
um cidaddo em um sistema de direitos sociais, um beneficiario das
subvengodes distribuidas pela burocracia do Estado e, também, um
consumidor reconhecido das mercadorias produzidas pelo mercado. Esse
modo de domesticagado do capitalismo tinha, assim, reestruturado as formas
modernas da solidariedade e da troca em torno do trabalho, sob a garantia
do Estado (CASTEL, 1998, p. 513).

Essa logica ndo € mais a realidade que se apresenta, ou que é forjada pela dinamica
da acumulagéo flexivel. Atualmente, o quadro que se apresenta é o da incerteza, onde o
trabalho perde a sua capacidade de integrar os individuos na sociedade.

Constatou-se que a nova logica do capitalismo reativa a logica tradicional da
assisténcia social, em que os nao-trabalhadores corporalmente capazes, os precarizados,
os excluidos sdo alvos de uma solidariedade, cujo sentido desliza em dire¢gdo a novas e
velhas formas de filantropia — para ser assistido € necessario manifestar sinais de
incapacidade em relagdo ao regime comum do trabalho.* As leis sociais sdo vistas como
um estorvo a competitividade e a flexibilidade do mercado de trabalho, sob influéncias
neoliberais, que intentam o corte no gasto social, a focalizacdo das politicas, a privatizacao,
enfim, uma desresponsabilizacdo do Estado na regulacdo das relagcbes econbémicas e

sociais.

*5 Segundo Mishra (apud PEREIRA, 2001b), trata-se de estabelecer um pluralismo residual, em que o Estado se
isenta de seus deveres e responsabilidades, transferindo-os para a sociedade (grupos voluntarios, familiares,
empresarios e outras esferas ndo governamentais), e em que varios direitos de cidadania social sdo reduzidos
ou extintos.
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Ao mesmo tempo em que ocorriam as transformag¢des no mundo do trabalho, no
campo da protecao social registram-se varios tipos e dimensées de mudangas ou de
tentativas de respostas as questées anteriores, que vém afetando a estrutura e a dindmica
dos Welfares States, principalmente nos paises capitalistas desenvolvidos. Evidencia-se ndo
exatamente a sua extingdo, mas a desqualificacdo e o0 esvaziamento da vertente nao
contratual e distributiva do sistema, acompanhados de uma valorizagdo do sistema de
seguro. Além disso, em diversos paises, iniciaram-se programas sociais com o objetivo de
reintegrar os desempregados ou mesmo responder a situagdo de caréncia da “nova
pobreza”, reascendendo as discussdes sobre os programas de transferéncia de renda.

Assim, a questao posta as politicas sociais identifica-se menos em compreender as
desigualdades sociais presentes nas sociedades modernas, e mais em responder as
desigualdades que, em determinados contextos histéricos, ameagam a reprodugcédo dessas
mesmas sociedades. Nesse intento, trataremos a seguir da relagdo entre a questao social e
a instituicao das politicas sociais no Brasil.

1.5 Questao Social e Sistema de Protecao Social no Brasil

No Brasil, a discussao sobre essa tematica tem indicado, em conformidade com a
experiéncia internacional, que o Estado social brasileiro teve sua origem no surgimento das
classes trabalhadoras urbanas e no intuito de responder aos conflitos entre as classes
sociais que marcaram a relacao entre o capital e o trabalho num panorama de crescente
industrializagdo. Cerqueira (1982), analisando o0 pensamento politico sobre a questao social
brasileira e baseando-se na perspectiva gramsciana, dird que o surgimento da classe
operaria imp6s ao mundo moderno, no curso da constituicdo da sociedade capitalista, um
conjunto de problemas politicos, sociais e econdmicos.

O surgimento da questdo social refere-se a generalizagdo do trabalho livre
(assalariado) numa sociedade em que a escraviddo marca profundamente seu passado
recente (IAMAMOTO, 1995). A decisdo da classe dominante — os donos do capital —, de
passar da escraviddo® ao trabalho livre fez parte de um processo mais amplo de
reestruturacdo econd6mica e social, bem como de um aprofundamento da inclusdo da
economia brasileira no contexto mundial (THEODORO, 1998). De acordo com a analise
desse autor:

o0 mercado de trabalho no Brasil, no sentido classico do termo, que
pressupde a existéncia do trabalho livre, foi “criado” por intermédio da acéo
estatal, através da abolicdo da escraviddo, e foi moldado mediante uma
politica de imigragéo, favorecida por taxagdes e subvengdes, em detrimento

“6 De acordo com a andlise realizada por Theodoro (2004), a escravidao, no final do século XIX, representava um
obstaculo a acumulagéo capitalista.
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da mao-de-obra nacional. Esse mercado de trabalho nasceu, assim, dentro
de um ambiente de exclusdo para com uma parte significativa da forca de
trabalho. Implantando dessa maneira o trabalho livre, o Estado criou
também as condigbes para que se consolidasse a existéncia de um
excedente estrutural de trabalhadores, aqueles que sdo o germe do que se
chama hoje “setor informal” (THEODORO, 2004, p. 94).

No periodo correspondente & Primeira Republica*’ (1890-1930), iniciou-se processo
de industrializagdo e de implantagdo do modo de produgcdo capitalista no Pais. Dai o
aparecimento do operariado e da fragdo industrial da burguesia, o acirramento das
contradigbes entre capital-trabalho e a explicitacdo da questao social (CERQUEIRA, 1982).

Para Cerqueira (1982), o processo de industrializagao teve inicio no periodo anterior
a 1930, contudo as transformagdes econdmicas, sociais, politicas e culturais que ela produz
s6 adquiriram dinamismo a partir dessa data. O autor afirma que a questdo social aparece
no final do século XIX, mas surge escondida em meio a um processo de industrializacao sob
um controle bem-articulado de importadores e empresarios vinculados ao capital
estrangeiro. Permanece durante décadas na ilegalidade; por isso foi classificada como
desordem, criminalizando o sujeito, e enfrentada via aparelhos repressivos do Estado em
resposta a demanda por seguranga; era tratada como um “caso de policia” (p. 59).

De fato, na Primeira Republica, as classes dominantes compostas, em sua maioria,
pelas oligarquias agrarias, ndo reconheciam a questao social como uma questdo politica
legal e legitima. A resposta do Estado aos movimentos desencadeados pela classe
trabalhadora, face a sua incapacidade de propor e de implementar politicas sociais eficazes,
era o tratamento na base da repressado policial e autoritarismo das forgcas publicas e
privadas. A violéncia do Estado presente na trajetéria das lutas do movimento operario foi o
mais eficiente instrumento de manutengdo da paz social necessaria a acumulacdo
capitalista.

Além do tratamento repressivo exercido no interior dos aparelhos do Estado, a
questao social expressa nas mas condigées de habitagao, de saude, de trabalho, de higiene
e de educacdo vivenciadas pelos trabalhadores foi objeto da atuagdo da Igreja Catdlica®
que, baseada nos principios cristdos de humildade, solidariedade e amor ao proximo, teve
nesses problemas amplo campo para o exercicio da caridade e da filantropia. A filantropia
também foi exercida pela classe dominante e estava associada ao prestigio social; seu

" A Primeira Republica fundamentou-se na mudanga do modelo de Estado patrimonial dependente para um
novo e mais complexo sistema de economia politica marcado pelo desenvolvimento capitalista dependente
tardio, associado a um modelo de crescimento guiado para a exportacdo, um crescimento nos indices de
modernizacdo e uma mudanga para um modelo governamental mais descentralizado, dominado por coalizées
das elites de base rural (MALLOY, 1987).

“8 A Igreja Catdlica, as voltas para recuperar seu poder, privilégios e influéncia, adotou como estratégia o
agrupamento da intelectualidade da sociedade, conforme experiéncia desenvolvida na Franca e na Bélgica, cuja
ténica de intervengdo na dinamica social era a recuperagdo do proletariado através do desenvolvimento de
campanhas anticomunista pelo comunitarismo ético-cristdo, langando um movimento de militncia ativa, entao
controlado pela Acao Social Catdlica.
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posicionamento natural alternava entre a hostilidade e o apoio explicito a repressao policial
e acles caridosas e assistencialistas (IAMAMOTO, 1995).

Nesse contexto, uma das primeiras formas de reacdo a ordem imposta pela classe
operaria de forma coletiva foi 0 mutualismo ou a Organizacdo de Socorro Mutuo e Caixas
Beneficentes. A identidade nas dificuldades entre os grupos de ocupacao ou de imigrantes,
acrescidas em alguns casos do desejo de romper a sua subalternidade e mostrar forca
potenciou essas organizagdes, que eram voluntarias, e em troca de contribuicdes, ofereciam
aos membros auxilio-funeral, beneficios médicos, auxilio em caso de doenga, invalidez,
entre outros. Essas formas de agremiagdo marcadas pela precariedade de sua existéncia e
alcance deram origem aos sindicatos, que se constituiram na forma tipica de resisténcia
operaria organizada, reunindo a parcela mais avangada do movimento operario e que, no
inicio do século XX, receberam varias denominagdes: ligas operarias, unides profissionais
ou associacoes de resisténcia.

A legalizacdo do direito de sindicalizagao provocou, na primeira metade do século

XIX, uma fissura na ordem juridico-institucional laissez-fairiana,*’

além disso, apontou-a
como uma nova arena de conflito em relagdo a qual o poder publico, agora, além do poder
privado organizado, estava obrigado a tomar posi¢do, com todos os custos e beneficios dai
decorrentes (SANTOS, 1987).

Assim, as duas primeiras décadas do século XX foram marcadas pela ocorréncia
ininterrupta de greves e manifestacdes operarias, as quais tomaram for¢ca nas conjunturas
pré e pdés-Primeira Guerra Mundial. Entre 1917 e 1920, a intensidade e a combatividade das
manifestacdes de incorformismo assinalaram para a sociedade burguesa a presenca
ameacadora de um proletariado a beira do pauperismo. Porém, o saldo acumulativo das
conquistas do movimento operario é bastante limitado.

Apds quase dez anos de ativismo legislativo frustrante, a maior vitéria foi a lei de
1919, que fixava o 6nus dos acidentes de trabalho> a cargo do empregador.

A resposta principal e mais evidente a esses movimentos realizados pelo
proletariado continuou sendo a repressao policial. Apesar disso, os desdobramentos da
questao social na Primeira Republica sdo, também:

a questdo da formacdo da classe operéria e de sua entrada no cenario
politico, da necessidade de seu reconhecimento a nivel do Estado e,
portanto, da implementagdo de politicas que de alguma forma levem em
consideragao seus interesses (IAMAMOTO, 1995, p. 128).

9 Pereira (2000a) caracteriza a politica social no periodo anterior a 1930, como do /aissez-faire, devido ao fato
do Estado nao exercer o papel de agente regulador da area social, ndo gerando o processo de provisao social,
deixando essa tarefa para o “mercado — que atendia a preferéncias e demandas individuais —; a iniciativa privada
ndo mercantil — que dava respostas tépicas e informais aos reclamos da pobreza —, e a politica, que controlava,
repressivamente, a questdo social entdo emergente” (p. 127-28).

%0'A Lei 3.734, de 15 de janeiro, é considerada um marco histérico da legislagéo trabalhista brasileira (OLIVEIRA
e TEIXEIRA, 1986; MALLQY, 1897; SANTOS, 1987).
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Dessa forma, a supremacia da burguesia sobre a classe operéaria ndo pode assentar-
se apenas nha coer¢cdo — sob pena da ingovernabilidade —, precisando estabelecer
mecanismo de integracdo e de controle. No inicio dos anos de 1920, os integrantes
reformistas da elite brasileira mostraram-se dispostos e capazes de empreender iniciativas
na “questdo social”. Dai as medidas adotadas nesse periodo. Em 1925, foi criado o
Conselho Nacional do Trabalho e, mediante emenda constitucional, a legislacao especifica
passou a alcada do Congresso Nacional. Nesse ano e nos anos posteriores, foram
aprovadas leis relacionadas a questdo da protegdo do trabalho, lei de férias, codigo de
menores, acidente de trabalho, trabalho feminino, seguro-doenca etc.

No discurso dominante, esses direitos ndo sao resultados de conquistas dos
trabalhadores, mas concessbes dadas de forma espontanea pelo Estado. Nesse sentido,

Coimbra (1987) chama a atencdo para o simplismo das analises bipolares,”’

nas quais a
politica social € resultado da interagéo entre dois atores, o Estado e a classe trabalhadora.
Essas abordagens desdobram-se em duas hipéteses: a hipétese do engodo imbuida de
economicidade, onde a politica social é apenas um requisito da acumulagdo, sendo (util
também para uma cooptacdo politica dos trabalhadores, diga-se, a compra de sua
docilidade; e a hipétese da conquista, imbuida de politicismo, onde a politica social € um
troféu dos trabalhadores, resultado de sua pressao sobre o Estado. Dessa forma, os direitos
devem ser considerados como resultado de conflitos de interesses, o que exige a
participacao tanto do Estado como da sociedade.

Mesmo com a edicdo de algumas legislacbes trabalhistas, estas tiveram muita
dificuldade para se efetivarem. Foram longos os periodos de negociacdo e de
regulamentacdo que antecederam qualquer forma de protecdo social. Nesse periodo, o
Estado restringiu-se a reparar tépica e emergencialmente os problemas prementes da
questao social.

Porém, destaca-se a trajetéria histérica do sistema brasileiro de previdéncia social,
que tem sua génese institucional associada a criagdo da Lei Eldy Chaves, em 1923,
referente a criagcdo, em cada companhia de estrada de ferro, de um fundo de
aposentadorias e pensbes (Caixas de Aposentadoria e Pensdes — CAPs), baseada no
modelo de protegao social alemao bismarkiano de caixas privadas de previdéncia social,
assegurando prestagbes de substituicdo de renda. O inicio da acdo estatal nos direitos
sociais esteve intrinsecamente ligado ao mundo do trabalho. Mesmo sem romper como 0s
principios laissez-faireanos, uma vez que se trata de um compromisso privado entre

empregador e empregado, enunciaram-se as bases do sistema previdenciario brasileiro

*" Segundo Behring (2000), a critica desse autor ndo é inteiramente correta, porque se existem analises
empobrecidas sobre a politica social e o Estado, também houve, ao longo de mais de um século de existéncia da
tradicdo marxista, esforgos conseqlientes de interpretacdo das transformagbes desencadeadas na sociedade
burguesa.
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(DRAIBE, 1990; MALLQY, 1987). Era a primeira vez que se reconhecia que 0 processo
produtivo deveria proteger o trabalhador de riscos sociais. Em 1926, o sistema CAP foi
estendido aos trabalhadores portuarios e maritimos; no entanto, seus fundos apenas
entraram em acdo em 1931.

Esse modelo, entretanto, ndo se consolidou de forma pura, consideradas as
singularidades da formacao econdémica e social brasileira.

Tais medidas legais foram apenas esforgos minimos e trouxeram protecdo legal
somente a pessoas que estavam empregadas no setor de servigos, muitas das quais eram,
de fato, funcionarios de alta categoria. Todavia, elas marcaram uma ingeréncia maior do
governo federal nas relagdes trabalhistas do setor privado (MALLOY, 1987).

No final da década de 1920 e no inicio de 1930, impelidos pela crise de 1929 e por
incentivos governamentais, crescem a industria e o mercado nacionais, mas também é
ampliada a classe operaria e suas péssimas condigées de vida e de trabalho, requerendo
por parte do Estado e de outros segmentos da sociedade o reconhecimento dessas
condicoes.

Transformada pelas agbes das classes pro-conservagdo, proé-mudanga ou
emancipacao a “questao social como caso de policia” deixou a ilegalidade apds os anos de
1930, passando a ser reconhecida no pensamento politico sob postulados liberal-
democratas como “questdo de politica”. Como problematica nova, surge, nas frestas das
relagcdes entre capital e trabalho no processo de industrializacdo, e sob o padrdao de
substituicdo das importagdes, a questdo social como expressao das contradicdes que nao
mais poderiam ser reduzidas ou combatidas pela policia. Assim se cristaliza no Pais a
concepcgao de que a questao social, da 6tica da responsabilidade publica por um patamar
minimo de bem-estar dos cidadaos, é algo que passa a ser estreitamente associado ao
trabalho.

E no governo Vargas que a questdo social passa a ter um novo tratamento na 6tica
dos grupos dominantes, sendo reconhecida como questéo legal e portadora de legitimidade,
e passando a ser, a partir dessa data, objeto de crescente intervengédo dos poderes publicos
estatais. A partir de entédo, as questdes trabalhistas sdo, cada vez mais, alvo de interesse do
Estado, que passa a interferir na organizagao sindical. Essa atitude é justificada pela
tenuidade da classe operaria e pela necessidade de zelar pela disciplina, pela ordem
publica, pela seguranga e também pelo espirito de solidariedade entre os trabalhadores e
destes com seus patrdes (CERQUEIRA, 1982).

Essa nova visdo sobre a questao social ndo impediu 0 medo que o continuo e efetivo
crescimento da classe operaria vinha causando. Em seu processo de luta, a classe
trabalhadora obteve algumas conquistas que superaram significativamente a equivalente da
Primeira Republica:
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a partir de 1930 [...] se abriram novas perspectivas que se acham
consubstanciadas nas leis das oito horas, da igualdade de salarios, em
identidade de servigo para trabalhadores de ambos os sexos, do trabalho
das mulheres e dos menores, da nacionalizacdo do trabalho, da
sindicalizacdo das classes, das convencgdes coletivas, do trabalho na
industria, no comércio e em [...] sem falar na reforma que se fez da nossa
inoperante lei sobre acidentes do trabalho, da reforma da lei de férias, na
reforma de uma fracassada legislagdo sobre caixas de pensdes e na
organizagao dos varios institutos como o dos maritimos e dos comerciarios,
de beneficios e vantagens incalculaveis para os seus filiados (CERQUEIRA,
1982, p. 83).

O objetivo dessas medidas era forjar uma forga de trabalho que pudesse servir a
industria, entdo em processo de consolidacao.

Foi a partir dos anos 1930, quando o Estado passou a intervir mais diretamente na
organizacao econémica e social, que surgiu uma preocupacao com a definicdo de termos do
modelo de protecdo social, entre as expressdes assisténcia e previdéncia. Enquanto a
previdéncia, sob a l6gica do seguro, passa a referir-se as aposentadorias e pensoes, 0s
servicos resumiam-se a agdes de assisténcia, servicos médicos e auxilios (OLIVEIRA e
TEIXEIRA, 1986).

Entre 1930 e 1943, foi delineado o sistema de protecdo social no Brasil, em uma
conjuntura de grandes transformagbes sociais, politicas e econdmicas marcadas pela
transicdo do modelo de desenvolvimento agro-exportador para o modelo urbano-industrial,
quando também ocorreu o processo de construgdo do Estado Nacional intervencionista e
centralizador. Esse, a partir de entdo, passou a assumir a provisdo direta na esfera da
educagao, saude, saneamento, habitagcao, entre outros (NEPP, apud SILVA, 1997). Datam
dessa época a criagao dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs), em substituicao as
CAPs; do Ministério do Trabalho; da Carteira do Trabalho;*® da Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA); do Ministério da Educacdo e Saude; e do Servico Especial de Saude
Publica (Sesp).

Segundo Silva (1997), é nesse periodo, de forma lenta, gradual, parcial e limitada,
qgue elementos préprios do modelo beveridgiano comegam a ser incorporados pelos |IAPs e
pelo Ministério do Trabalho, em seus discursos e textos.

Nesse periodo, a expansdo da classe operaria, a intensificacdo dos movimentos
sociais e a emergéncia das relacées de trabalho assalariadas obrigam o Estado a criar
solugdes para a questao social emergente (CERQUEIRA, 1982). Mediante a implementagao
de uma politica trabalhista, Getulio Vargas, concomitantemente, buscava controlar as greves
e 0s movimentos operarios e instituir um sistema de seguro social. Falava explicitamente em

substituir a luta de classes pela colaborac¢ao destas.

%2 A carteira de trabalho representava nao so6 ter um emprego quase estavel, mas garantia o acesso aos direitos
previdenciarios e trabalhistas (SANTOS, 1987).
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O Ministério do Trabalho, na pratica, articulou o pacto entre os sindicatos e o Estado
por meio do controle das suas elei¢cdes, de suas finalidades e de suas finangas. O sistema
de seguro foi gradativamente implementado, mediante os Institutos de Previdéncia Social
para categorias de trabalhadores como maritimos, estivadores, bancarios e industriarios. A
maioria da populagdo, formada por trabalhadores rurais, ndo tinha condigdo salarial por
pressao dos latifundiarios e, por ndo ter organizagdo de seus interesses, ficaram fora do
sistema estatal de previdéncia social até os anos de 1970.

O corporativismo de Estado de Vargas estabeleceu um amplo cédigo de leis
trabalhistas, o qual marcou o mercado nacional por todo o século. A partir de entao, as
nogoes de “formalidade” e “informalidade” foram pouco a pouco sendo construidas.

Boschetti (1998a) sinaliza que a implementagao da previdéncia social no Brasil foi o
resultado do processo de assalariamento provocado pela industrializagdo e pela politica que
consentiu ao governo ter um capital fixo para impulsionar a industria. Ressalte-se que o
assalariamento, no sentido dado por Castel (1998), a partir dos anos de 1930, foi
estabelecido somente para uma parte e ndo para a totalidade dos trabalhadores ativos
(THEODORO, 2004). Dessa forma, a previdéncia baseada na légica do seguro social, o
processo de assalariamento e a industrializacdo desempenharam um papel fundamental no
surgimento da protegéo social brasileira. Mas, de acordo com a analise de Boschetti (1998),
foram incapazes de consolidar uma “condicao salarial” que resultasse em uma “sociedade
salarial” com seus pressupostos: “acumulagcdo de bens e riquezas, criagcdo de novas
posicdes e de oportunidades inéditas, ampliagdo dos direitos e das garantias, multiplicacao
das seguridades e das protecoes” (CASTEL, 1998, p. 417).

O modelo de protecao social da Era Vargas, assinalado por Faleiros se definia como:

fragmentado em categorias, limitado e desigual na implementacdo dos
beneficios, em troca de um controle social das classes trabalhadoras.
Dirigentes de institutos foram cooptados pelo poder numa torgca de favores,
0 que fez com se caracterizasse esse modelo de corporativismoss, por levar
em conta mais a relagdo personalizada do presidente ou do ministro com os
dirigentes sindicais (chamados pelegos) que as relacbes de garantia da
cidadania (FALEIROS, 2000, p. 46).

Nesse periodo, para Cerqueira (1982), a repressdao movida pela ditadura
vanguardista contra 0 movimento operario nao tinha como objetivo retirar a legilitimidade da
questao social, mas sim de resguarda-la para dentro de um terreno politico especifico
formado pelos aparelhos do Estado liderados pelo Ministério do Trabalho, pois:

na tentativa de resolver a “questédo social”’, o Estado elabora um discurso e

um elenco de politicas, tendo o Ministério do Trabalho o centro nervoso das
decisbes que conseguem unificar os distintos interesses das varias

B A intervengdo nos sindicatos, a regulamentacao das profissdes e a criagdo da carteira de trabalho profissional
formaram o conjunto das principais medidas de regulamentagéo e intervengéo corporativa do governo Vargas.
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correntes politicas [...] Esse discurso politico dominante, e que é
hegeménico, vem marcado [...] por forte contelido paternalista e objetiva em
ultimo caso a harmonia entre o capital e o trabalho no interior de uma teoria
da integracéo social (CERQUEIRA, 1982, p. 95).

Em consonancia com este autor, antes da década de 1930, a questao social era tida
como “caso de policia” e concomitantemente como uma questao ilegal, isto é, nado era
legitimada pelos que possuiam poder politico. A partir de 1937, a questao social volta a ser
tratada como “caso de policia”, pelos aparelhos repressivos do Estado, s6 que, dessa vez,
nao foi tratada como uma questao ilegal:

Os grupos sociais dominantes serdo forcados a um discurso cada vez mais
sofisticado, contraditdrio e racionalizante com a finalidade de combinar um
tratamento concreto e pratico repressivo com um pensamento que ja

conferira ndo so6 legitimidade, mas também legalidade a questdao social
(CERQUEIRA, 1982, p. 108).

No periodo entre 1945 e 1964, o Brasil viveu a fase de democracia populista.
Segundo Malloy (1987), isso representou uma mudanga formal no sistema representativo,
contudo, no que se refere a construgao do Sistema de Protegao Social brasileiro, ndo foram
observadas mudancas significativas. Embora o Brasil tenha adotado um regime democratico
apés 1945, muitas das estruturas corporativas instituidas nos anos precedentes
permaneceram intactas, especialmente no campo das relagbes de trabalho, como foi 0 caso
do sistema de previdéncia social.

Até o golpe de 1964, pouca coisa havia mudado, apesar da democratizagao vivida
pelo Pais desde 1946. O fato significativo foi a instituicdo da Lei Organica da Previdéncia
Social (Lops), em 1960, que consistiu na unificagcdo dos beneficios e servigcos prestados
pelos diversos IAPs. Compreendia uma gama de beneficios e servigos, inclusive o servico
social e a alimentacdo. A Lops garantia 0 mesmo regime de beneficios e servigos a todos os
trabalhadores regulados pela Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT), independentemente
da sua categoria profissional. Contudo, os trabalhadores rurais, as empregadas domésticas
e os profissionais autbnomos continuaram a nao ter acesso a previdéncia social (SANTOS,
1987).

Nesse contexto politico populista, 0 governo apelava para uma ideologia difusa de
adesao dos trabalhadores seja ao nacionalismo (Vargas), seja ao desenvolvimentismo
(Kubitschek), seja ao moralismo (Quadros), seja ao reformismo (Goulart) (FALEIROS,
2000). Assim, as expressdes da questao social nesse periodo ndo encontraram respostas
no ambito do Estado. O discurso politico populista sobre a questao social vem assentado na
teoria da integragdo social, encobrindo os conflitos entre o capital e o trabalho, e no
paternalismo, porque essa questao foi fundada no autoritarismo e na ideologia do favor
(CERQUEIRA, 1982).
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Para Draibe (1990), até meados da década de 1960, o sistema brasileiro de protecéao
social realizado pelo Estado caracterizou-se pela seletividade no plano dos beneficiarios,
pela heterogeneidade no plano dos beneficios e pela fragmentacao nos planos institucional
e financeiro.

Os governos militares iniciados em 1964 inauguraram a fase de consolidacdo do
sistema, acompanhados por profundas mudancas na estrutura institucional e financeira das
politicas. No periodo entre meados da década de 1960 e 1970, sdo implementadas politicas
de cobertura relativamente ampla, por meio de organizagao de sistemas nacionais publicos
ou estatalmente regulados de provisao de servigos sociais basicos.

De acordo com Draibe (1990), esse periodo foi marcado pela consolidacdo do
sistema de protecdo social; pela organizagdo dos sistemas nacionais publicos ou
estatalmente regulados na &rea de bens e servicos sociais basicos, apresentando
tendéncias universalizantes e politicas de massa; e pela cobertura relativamente ampla,
distinguindo-se e ultrapassando a forma fragmentada e seletiva do periodo anterior.

A ditadura se caracterizou por forte censura, pela auséncia de elei¢cdes, por
sindicatos ameacgados de intervencao, por proibicdo de greves, pelo controle do congresso
pelo poder militar. Nesse momento, qualquer reagdo contraria era energicamente tratada
com repressdo. Se por um lado, era vivenciada essa realidade que atingia o cerne do
exercicio dos direitos civis e politicos, simultaneamente era vivenciado o “milagre
econdmico”. E foi a partir dai que o modelo de politica social do regime militar comecou a
ser delineado (MARTINE, 1989). Nele, o progresso social seria derivado do crescimento
econdmico. A economia apresentou altos indices de crescimento, o consumo de bens
duraveis atingiu patamares nunca antes vistos. Foram construidas estradas, hidrelétricas, e
consolidado um grande parque industrial no Brasil. O crescimento do Produto Interno Bruto
(PIB) revela o “milagre”: em 1971, o PIB cresceu 11,3%; 10,4% em 1972; e 11,4% em 1973
(HABERT, 1996).

Essa grandeza econémica demonstrava o outro lado da moeda, especialmente no
que tange as condigbes enfrentadas pelos trabalhadores brasileiros: o arrocho salarial, o
analfabetismo, as péssimas condi¢des de vida nos centros urbanos, entre outros.

Nesse periodo, foram efetuadas, no ambito da politica social previdenciaria, agdes
de integralidade tecno-politica de areas a ela relacionadas: em 1966, cria-se o Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS), em que foram unificados os institutos de previdéncia,
dentro da politica centralizadora do governo federal; outra inovagao foi a introdugéo de
mecanismo de formagédo de patriménio dos trabalhadores e da chamada participagao nos
lucros da empresa - Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS),>* Programa de

% Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), instituido em 1966, é uma espécie de indenizagdo em caso
de demissdo, mas que permitia as empresas demitir os empregados. Foi apresentado como alternativa ao
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Integracdo Social (PIS) e Programa de Formacdo do Patrimbénio do Servidor Publico
(Pasep). Durante a década de 1970, a cobertura previdenciaria foi estendida, ainda, as
categorias profissionais que haviam sido marginalizadas nos planos anteriores. Entre as
medidas desse periodo estavam: a inclusdo dos empregados domésticos (1972); a
regulamentacao da inscricao de trabalhadores autbnomos em carater compulsorio (1973); e
a extensdo dos beneficios de previdéncia e assisténcia social aos empregadores rurais e
seus dependentes (1976). Em sintese, “a previdéncia passou a abranger a totalidade das
pessoas que exerciam atividades remuneradas no pais” (OLIVEIRA et al., 1997, p. 8), assim
como seus dependentes, embora tenham continuado sem cobertura os trabalhadores
informais, aqueles com trabalhos instaveis, os desempregados e os trabalhadores em
ocupagdes ndo regulamentadas por lei.

Ainda uma conjuntura de emprego, embora com arrocho salarial, as fronteiras
estruturais da economia ndo impossibilitaram que se ampliasse a previdéncia para os
trabalhadores rurais, em 1971, foi langcado o Programa de Assisténcia aos Trabalhadores

Rurais (Prorural)®

, ligado ao Funrural, que previa beneficio de meio salario minimo de
aposentadoria e 0 aumento dos servigos de saude aos trabalhadores rurais, diferentemente
dos trabalhadores urbanos.”® Em 1974, foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (MPAS), com uma jurisdicdo ampla, mas ndo isento dos problemas perenes de
conciliar sua funcao especifica de promover a maximizagdo da equidade na comunidade
nacional brasileira com a direcao estratégica governamental referente a mobilizacdo em
favor das altas taxas de acumulacao (SANTOS, 1987). Em 1977, foi instituido o Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas), que reuniu o INPS, o Instituto
Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social (Inamps), a Fundacao Nacional do
Bem-Estar do Menor (Funabem), a LBA e a Central de Medicamentos (Ceme), tendo como
objetivo incorporar, em uma Unica estrutura, as instituicdes que anteriormente tinham uma
relacdo direta na oferta dos beneficios a populagao (COUTO, 2004).

Ressalte-se, ainda, o estabelecimento, como beneficio previdenciario, da Renda

Mensal Vitalicia, em 1974, que consistia em um beneficio mensal no valor de meio salario

problema da estabilidade no emprego. A estabilidade no emprego aparece pela primeira vez na Lei Eldy Chaves
de 1923, que impedia as demissdes apds dez anos de emprego. Santos (1987) afirma que esse dispositivo nao
foi introduzido para proteger os trabalhadores, mas sim como um mecanismo necessdrio a estabilidade
financeira das CAPs. Em todo caso, esse dispositivo foi acolhido por todas as CAPs e IAPs, estabelecendo, na
ratica, um direito que foi reconhecido pela Lei 62, de janeiro de 1935 e pela CLT.
® O Prorural previa a aposentadoria por velhice e por invalidez para trabalhadores rurais maiores de 70 anos de
idade, no valor de 2 salario minimo; pensdo equivalente a 70% da aposentadoria e auxilio funeral, para
dependentes do beneficiario; servigos de saude, incluindo assisténcia médico-cirlrgico-hospitalar e tratamento
odontoldgico; bem como servigo social em geral.

**De acordo com a andlise de Santos (1987), o Funrural distingui-se do sistema previdenciario urbano por trés
aspectos: 1) seu financiamento era feito por meio de um imposto sobre a comercializagdo dos produtos rurais e
em parte por tributagdo incidente sobre as empresas urbanas, em lugar de uma concepgao contratual; 2) os
trabalhadores rurais ndo faziam nenhuma contribuicido direta para o fundo; e 3) ndo existia uma estratificacao
ocupacional entre os trabalhadores rurais.
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minimo, dirigido aos trabalhadores com mais de 70 anos de idade que nao dispusessem de
meios de subsisténcia e que tivessem contribuido, pelo menos, por doze meses. Tal
beneficio é considerado como a primeira iniciativa de programa de transferéncia de renda no
Brasil.

Ainda nos anos de 1970, o perfil do mercado de trabalho ja era claramente dual: a
maioria dos trabalhadores industriais havia sido incorporada ao mercado formal, bem como
expressiva parte dos trabalhadores do setor de servigos. Além disso, o processo simultaneo
de urbanizagdo diminuiu de modo significativo, em poucas décadas, o numero de
trabalhadores rurais, os quais se encontravam fundamentalmente no mercado de trabalho
“‘informal” ou em outras relagdes ndo propriamente contratuais de trabalhos familiares e em
economias de subsisténcia.

No final dessa década, a economia brasileira encontrava-se entre as maiores
economia do mundo capitalista. Entretanto, esse crescimento ndo foi suficiente para
absorver toda a mao-de-obra.

De acordo com Theodoro (2004), a década de 1980, também conhecida como “A
Década Perdida”, caracterizou-se pela redugcdo das taxas de crescimento: durante essa
década, o Pais obteve um crescimento de menos de 17%, em torno de 1,5% ao ano, bem
diferente da taxa historica de crescimento da economia brasileira de 6% ao ano. A partir
desse ano, o ciclo econémico foi invertido, com inegaveis consequiéncias socioecondémicas
para o Pais. Essa década foi marcada por uma crise econémica prolongada, produto do
recrudescimento de alguns problemas estruturais vivenciados pelo Brasil depois do primeiro
choque do petréleo, em 1973, como o aumento da inflagdo, o crescimento da divida interna
e externa e a elevacao das taxas de juros que originaram a queda nas taxas de investimento
e a recessao. A economia brasileira sofreu, além da forte recessao, uma desorganizagcao de
seu parque industrial. Dessa forma, o Estado, que desenvolvia uma agao mais voltada a
execucao de diretrizes de politicas e de programas no inicio da década, passa a ser cada
vez mais refém da gestédo de problemas imediatos supracitados.

A singularidade brasileira das transformagdes vividas no que se refere a
reestruturacdo salarial ndo se converteu em uma condigédo salarial generalizada em toda a
populagcao economicamente ativa.

A andlise realizada por Arias e Theodoro (1990), entre os anos de 1977 e 1987,
apresentam a tendéncia de aumento do numero de trabalhadores rurais assalariados
seguidos de uma crescente formalizagdo das relagbes de trabalho, conforme demonstrado
na Tabela 1.
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Tabela 1 — Taxa de Crescimento da Ocupacao segundo Grandes Setores e Natureza do Vinculo

(em %)
1977-1980 1980-1984 1984-1987 1980-1987
Ocupacéo primaria -1,84 1,98 -3,60 -0,45
Emprego agricola 1,66 4,52 -2,76 1,33
Emprego com Carteira de Trabalho 4,84 5,20 10,95 7,63
Ocupagao secundaria 2,02 -0,72 4,89 2,06
Emprego secundario 1,25 -1,33 5,79 1,66
Emprego com Carteira de Trabalho -0,46 -2,07 5,50 1,10
Ocupagao terciaria 7,09 3,97 4,93 4,38
Emprego terciario 6,01 3,84 6,11 4,81
Emprego com Carteira de Trabalho 7,50 2,05 6,96 4,12

Fontes: PNAD/IBGE e PME/IBGE. Citado em “Cenarios de emprego e renda no Brasil até o ano 2000” In: Ipea/Iplan. Para a
década de 90: prioridades e perspectivas de politicas publicas, vol. 3. Brasilia, margo de 1990, p. 51.

O aumento de trabalhadores rurais com carteira assinada aumentou
significativamente, de 4,84% da populacéo ativa em 1977-1980, para 5,20% em 1980-1984,
e 10,95% em 1984-1987. Porém, o aumento no ultimo triénio — 1984-1987 — compreende
uma pequena parcela do conjunto, pois representava apenas 8,11% do total dos
trabalhadores rurais (14.310) e 20% (5.689) dos que estavam empregados.

Boschetti (1998a), ao analisar esses dados, indica que ha uma tendéncia modesta
da formalizacao das relagcdes de trabalho, cujos baixos salarios, péssimas condicbes de
trabalho e existéncia de um grande contingente de pessoas sem emprego e sem
remuneracdo levam a uma tendéncia de proletarizacdo dos trabalhadores rurais. Para Arias
e Theodoro (1990), o assalariamento e a formalizacdo das relacbes de trabalho dos
trabalhadores rurais expressam uma degradagéo das condi¢des de vida.

Theodoro (2004) diz que, apesar do crescimento expressivo do emprego nos setores
industriais e dos servigos, gerando uma redugédo das taxas de subutilizacdo da forga de
trabalho, no final desse periodo havia forte concentracdo de subemprego nas areas
urbanas.

Quanto as relagdes de trabalho no setor urbano, o baixo desempenho ocupacional,
resultado da reducéo da atividade econémica, conduziu a uma informalizagao do trabalho,
ou seja, uma reducao dos empregos com carteira assinada, no periodo de 1980 a 1987,
notoriamente nos anos de 1980 a 1984. O restabelecimento da economia nos anos de 1984
a 1987, por outro lado, suscitou o aumento da contratacdo de trabalhadores com carteira
assinada. Arias e Theodoro demonstram que as taxas de crescimento de emprego
organizado no periodo de 1980 a 1987 sdo variaveis, conforme o método de andlise
utilizado (PNAD ou Rais),”” o que aumenta a hipétese de crescimento das atividades
informais nesse periodo.

Esses autores ainda destacam que, no Brasil, a informalizacéo integra o processo de

modernizagdo, de forma que sua ocorréncia é verificada mesmo em periodos de

5" PNAD — Pesquisa Nacional por Amostra a Domicilios; RAIS — Relagdo Anual de Informagdes Sociais.
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crescimento econémico, ainda que em graus de intensidade inferiores aqueles dos periodos
recessivos. Para eles, essas atividades informais estdo emaranhadas na dindmica
econdmica e nao expressam uma condicdo de vida lastimavel, indigna.

Durante muito tempo, a carteira de trabalho funcionou como uma verdadeira carteira
de identidade, ou como comprovante para a garantia de crédito ao consumidor, sinal de que
o trabalhador é confiavel ou capaz de permanecer no mesmo emprego. Mas, a partir dos
anos 1980, o governo brasileiro comeca a assentir o desenvolvimento de atividades
informais de trabalho, como a LBA, que, desde 1986, inicia a implementagdo de programas
de ajuda ao setor informal, mediante investimento nas chamadas microempresas.

Boschetti mostra que, sob o discurso da informalidade, o que esta em discusséao € a:

garantia de direitos sociais e sua implicagado, a construcao da cidadania [...]
a perspectiva de uma integracdo de todos os trabalhadores nas relagbes
salariais estaveis nao tenha orientado uma politica de desenvolvimento
econbmico e social, a intervengdo estatal na questao social organizou-se,
até a década de 70, predominantemente em torno das relagdes salariais. A
extensdo progressiva das aposentadoria, pensoes, auxilios e servigos de
salde controlados pelo estado fez-se a partir da regulacdo do mercado de
trabalho pelo Estado (BOSCHETTI, 1998a, p. 103).

A gestéao das politicas sociais, até a década de 1980, conviveu com as formas de
protecdo publicas estatais e de orientacdo privadas mercantis ou nao mercantis,
principalmente ligadas a protecao de grupos sociais especificos.

Sustentando, no ambito do atendimento, a orientacao diferenciada, de um lado estao
as politicas sociais protecionistas de recorte regulado, direcionadas as parcelas da
populacao inserida no mercado formal de trabalho e, de outro lado, as politicas focalizadas
aquelas populacdes inseridas no mercado informal de trabalho. Nesse sentido, Boschetti
(1998b), aponta que o modo de organizagcdo da intervencao estatal brasileira foi
fundamentado na légica do complexo sistema previdenciario-assistencial, que determinou
“‘uma logica de acesso aos direitos sociais segundo a inclusdo (ou exclusdao) dos
trabalhadores no mundo do trabalho” (p. 11). Desse modo, o Estado garantiu uma politica
de seguro-previdéncia, incluindo a atengao a saude daqueles incorporados ao mercado de
trabalho, e agbes privadas e publicas de assisténcia aos pobres, quando considerados
incapazes de realizar uma atividade produtiva. Quanto aos pobres capazes de trabalhar,
esses permaneceram excluidos desse complexo previdenciario-assistencial.

Com base nessa perspectiva elistista e privatista, foi conduzido o “I Plano Nacional
de Desenvolvimento da Nova Republica” (PND, 1986-1989), que tinha entre suas metas
estratégicas, estabelecidas em fungao de reformas, o crescimento econémico e o combate a
pobreza, e, por conseguinte o atendimento aos direitos sociais do cidaddao brasileiro.
Posteriormente, mediante os “Planos de Prioridades Sociais” e “Plano de Metas”, é
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introduzida a idéia de tratamento emergencial da pobreza, do desemprego € o combate a
fome (DRAIBE, 1990).

Ja sob o subseqliente plano de estabilizagdo, denominado Plano Verdo, em
1988/1989, essas medidas de carater social e a sua reforma perderam progressivamente a
centralidade, entrando em ritmo de estagnacao, em funcao da crise fiscal do Estado, que
condicionou a reducao das politicas publicas, levando a esfera governamental a criar
condi¢des a implementagcéo do ajuste estrutural, como exigéncia de insercao da economia
brasileira na nova ordem internacional.

A década de 1980 apresentou um pais com grandes dificuldades produzidas pela
concentracdo de renda e por uma politica econémica restritiva no que concerne a
participagdo da populagdo na riqueza nacional, que ja nao indicava o crescimento do bolo
como estratégia de acumulagdo de riqueza apresentada pelos governos ditatoriais, muito
menos propunha a sua distribuicdo, denotando ser uma sociedade extremamente desigual
(COUTO, 2004). De acordo com Draibe (1990), nessa época o Brasil chegou a investir na
area social quase como um pais desenvolvido (18,3% do PIB), entretanto mostrou
resultados (pobreza e miséria) tdo desanimadores quantos os do mundo subdesenvolvido.

E importante destacar que tal configuragdo foi o produto de um condicionamento de
origem historica, provocado pelo abandono da populagao por parte do Estado no provimento
de suas necessidades, pela descaracterizacdo do povo como agente de sua prépria historia
e pelo interesse da classe dominante em manter essa forma de exercer a sua hegemonia.

O Estado brasileiro® tendeu a adquirir, nas suas relacdes com os grupos de
interesse e com o sistema politico, uma conotagdo corporativista, tipica dos sistemas de
base meritocratico-particularista; porém foi o carater clientelista o que mais marcou a sua
dindmica. Trata-se de um modelo que se diferencia dos modelos de politica residual
(caracterizado exclusivamente por politicas seletivas) e institucional-redistributivo
(caracterizado por politicas universais e igualitarias) (DRAIBE, 1990).

Dessa forma, no Brasil, a cidadania, com papel de garantia de direitos, inexistiu até
meados da década de 1930. Para sintetizar a politica econdmico-social vigente no Brasil
entre as décadas de 1930 e 1980, Santos (1987, p. 68) utiliza a expressao “cidadania
regulada”.

% Draibe (1990) utiliza a versdo de Ascoli (1984) para discutir a evolugao do sistema brasileiro de protecéo

social. Sinteticamente, a classificagdo de Ascoli é a seguinte: 1) Welfare State residual, caracterizado
principalmente pela politica seletiva, concretizada em programas para segmentos sociais especificos oferecidos
por meio de testes de renda, a politica social intervém ex post, apenas quando as formas naturais mostram-se
insuficientes (esse padrdo tem confluéncia com o modelo Liberal de Welfare State de Esping-Andersen); 2)
Welfare State meritocratico-particularista, caracterizado por produzir, na provisdo de beneficios e servigos, a
estratificagdo existente no mercado de trabalho, que, por seu turno, se subdivide em corporativo e clientelista
(configura o padrao conservador na classificacdo de Esping-Andersen); e 3) Welfare State institucional-
redistributivo, caracterizado pela politica substancialmente universalista-igualitaria e mais ou menos acrescido
por programas seletivos (na classificagao de Esping-Andersen, seria o padrao Social-Democrata).
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O que o Brasil vivenciou até a década de 1970 nao foi, segundo Boschetti (1998b), a
consolidacao de uma sociedade salarial, muito menos a generalizacdo da protecéo social a
toda populacao:

E possivel afirmar que o Brasil ndo vivenciou um processo de
“assalariamento” da sociedade, ao contrario, manteve-se entre duas
posicdes estremas por um lado, relagdes de trabalho préximas da
escravidao, que as aproximam de uma “condicao proleté1ria”59 (Castel, 1995)
e garantem apenas condicées minimas de sobrevivéncia material; por outro,
relagbes de trabalho que asseguram certos tipos de protegdo social e

permitem o acesso dos cidadaos a cidadania social (BOSCHETTI, 1998b, p.
106).

Esse quadro persistiu durante todo o regime ditatorial. A partir da segunda metade
dos anos 1970, iniciou-se o processo de luta pela democratizagdo politica, que adquiriu
novas caracteristicas e estratégias. Antes circunscrita as universidades, aos partidos
clandestinos e aos movimentos sociais, ela vai sendo transportada para o interior do préprio
Estado. Na segunda metade dos anos 1980, presencia-se 0 surgimento de um novo
processo de luta entre as classes, representado pela agao politica de fragées da burguesia e
das classes trabalhadoras, por meio dos sindicatos, dos partidos e outros movimentos
organizativos, incitando uma redefinicdo das praticas sociopoliticas das classes (MOTA,
1995).

Tal processo de redemocratizacdo do Pais desencadeou novas mudangas no ambito
das politicas de protegdo social, institucionalizadas com a Constituicdo de 1988, que
declarou direitos resultantes agora da participacdo popular, tdo incomum nas outras
Constituicbes, além de estabelecer um novo papel interventor do Estado no campo das
politicas sociais, cujo maior avanco foi a adog¢édo do conceito de seguridade social, reunindo
as areas de saude, da previdéncia e de assisténcia social em busca da universalizagcao da
cidadania. Esse sera o objeto do proximo capitulo.

%9 Segundo Castel (1998, p. 416-17) na sociedade salarial ha trés situacdes diferentes que indicam formas de

cristalizagdo das relagdes de trabalho na sociedade industrial: a condi¢ao proletaria era uma situacdo de quase
exclusdo do corpo social, o proletario era uma pega fundamental no processo de industrializagdo, mas estava
condenado a trabalhar para obter a sua reprodugao; a condi¢ao operaria refere-se a uma nova relagéao salarial
em que o salario deixa de ser uma retribuicdo pontual por uma tarefa e passa a assegurar direitos e permite a
participagdo ampliada na vida social; e a condigao salarial que se caracteriza pela subordinagédo do assalariado
operario; dessa forma, a classe operaria, perdendo sua centralidade, perdeu também seu papel revolucionario,
passando a existir uma “redistribuicao da conflitualidade”.
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2. DIREITOS SOCIAIS E CIDADANIA

2.1 Expansao da Cidadania: a Conquista dos Direitos Sociais

Os avangos nos campos da técnica e da politica engendraram na sociedade
impactos radicais que influenciaram indiretamente os direitos e os deveres dos cidaddos.
Sobretudo nos séculos XIX e XX, esses progressos deslocaram para o campo da cidadania
toda uma gama de problemas provenientes do sistema de classes sociais. Assim, a
discussdo da cidadania na sociedade capitalista refere-se as formas de compreender a
questao da igualdade e da desigualdade nessa sociedade e a luta de grupos e classes por
participagdo no poder politico e na riqueza social. Na perspectiva liberal, a cidadania
relaciona-se as lutas da nascente burguesia, para impor limites ao poder estatal. A luta é
basicamente por direitos civis, os quais se referem a liberdade individual e destinam-se a
regular a vida privada. Liberdade, para os liberais, € quase sempre a liberdade de
propriedade, que aponta para a desigualdade.

O movimento de conquistas de direitos pode ser entendido com base em dois
paradigmas. Primeiro, a verséo liberal da doutrina filoséfica do jusnaturalismo, que defende
a concepcao de os direitos serem inerentes a condicdo humana (BOBBIO, 1992). E,
segundo, para além dessa limitacdo classista, “os direitos sdo fenbmenos sociais, sao
resultado da histéria” (COUTINHO, 1997, p. 148), paradigma representado pela nocao de
que os direitos sao resultados do movimento histérico em que sao debatidos,
correspondendo a um homem concreto e as suas necessidades, circunscrito pelas
condig¢des sociais, econdmicas e culturais de determinada sociedade.

Ja a introducdo dos direitos sociais como manifestacao da relacdo entre Estado e
sociedade estd vinculada a uma visdo de Estado social, passando a compor um novo
patamar de compreensdo dos enfrentamentos da questdo social, incorporando-se as
conquistas dos direitos civis e politicos. Derivou-se, portanto, do processo de formacao das

democracias modernas.
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Numa perspectiva social-democrata, T. H Marshall (1967) foi o primeiro autor a
sistematizar uma teoria de cidadania. Sua formulacdo, expressa no ensaio “Cidadan
Classe Social’, em 1949, teve como pretensdao explicar a natureza da cidadania ...
Inglaterra do pds-guerra, coincidindo com o aparecimento do Welfare State e da cidadania
no moderno Estado-Nagéo da sociedade capitalista. Dessa forma, trata-se da evolugcéo do
capitalismo como sistema social, onde a cidadania moderna surge das relacbes de
mercado, apoiando-se em um sistema de direitos.

Esse autor parte da analise da obra do economista Alfred Marshall, que, segundo ele
(1967), traz uma hipétese socioldgica latente coincidente com as suas préprias convicgoes,
qual seja, a hipétese de que ha uma espécie de igualdade humana béasica associada ao
conceito de participacdo integral na comunidade, ou ao exercicio da cidadania, que néao &
inconsistente com as desigualdades sociais, ha compatibilidade entre desigualdade de
classes e cidadania, sendo esta Ultima “o arcabouco da desigualdade social legitimada”
(MARSHALL, 1967, p. 62). Para ele, ha uma tendéncia moderna para a igualdade social,
que tenderia para o socialismo.

De acordo com Vasconcelos (1989, p. 25), Marshall “ndo esclarece a natureza, os
limites, o grau e as caracteristicas qualitativas e quantitativas dos direitos e dos servigos
sociais”, ademais, € uma abordagem que “pressupde uma correlacéo direta entre evolucéao
do capitalismo e bem estar, trazendo implicita a idéia de uma linearidade na extensao dos
direitos inerentes a cidadania” (p. 89).

Mesmo com limites e equivocos, a concepcao de Marshall acerca da cidadania ainda
representa uma referéncia paradigmatica para discutir o conjunto de direitos adquiridos
pelos homens no decorrer da modernidade, que os identifica como membros de uma
determinada sociedade.

Ainda que sua concepc¢éao de cidadania desconsidere uma série de determinacées
fundamentais ao entendimento do processo de expansdo da cidadania moderna, o seu
conceito ainda € a melhor expressdao do movimento histérico da cidadania na modernidade,
em virtude da sua capacidade de apropriar as mediagdes histéricas que ampliaram a
cidadania liberal, iniciando um novo modelo de relagdo entre mercado-Estado-sociedade,
que se generaliza nos paises capitalistas centrais no pés-Segunda Guerra Mundial.

O conceito de cidadania preconizado por ele, em sua fase madura, baseia-se em um
sistema de direitos, identificando trés elementos em sua composic¢ao: civil, politico e social.
Elemento civil: composto de direitos necessarios a liberdade individual — liberdade de ir e vir,
liberdade de imprensa, pensamento e fé, direito a propriedade, direito de concluir contratos
validos e direito a justica (direito de defender e afirmar todos os direitos em termos de
igualdade com os outros e pelo devido encaminhamento processual) —, institucionalizados

pelos Tribunais de Justica. Elemento politico: diz respeito ao direito de participar do
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exercicio do poder politico como membro de um organismo investido da autoridade politica
ou como eleitor dos membros de tal organismo, mediante o Parlamento e os Conselhos dos
governos locais. E o elemento social: intimamente relacionado ao agravamento da questao
social, refere-se “a tudo que vai desde o direito a um minimo de bem-estar econdmico e
seguranca ao direito de participar, por completo, na heranca social, e levar a vida de um ser
civilizado de acodo com os padrées que prevalecem na sociedade” (MARSHALL, 1967, p.
63). Apresenta como instituicbes correspondentes o sistema educacional e 0s servicos
sociais.

Apoiado em uma andlise histérica, Marshall expde o desenvolvimento desses
direitos que, como a cidadania, configura-se como um processo cumulativo de conquistas
de direitos, em dois aspectos: primeiro, como aquisi¢do de novos direitos; e segundo, como
ampliacdo dos direitos para camadas da populagao que encontravam-se excluidas desses
direitos. Desse modo, é a sociedade burguesa que, no seu processo historico, desenvolve e
efetiva os direitos de cidadania, e, essa perspectiva evolutiva® fica clara no quadro tragado
por esse autor:

[...] os direitos civis surgiram em primeiro lugar e se estabeleceram de modo
um tanto semelhante a forma moderna que assumiram antes da entrada em
vigor da primeira Lei de Reforma, em 1832. Os direitos politicos se
seguiram aos civis, e a ampliacdo deles foi uma das principais
caracteristicas do século XIX, embora o principio da cidadania politica
universal nao tenha sido reconhecido sendo em 1918. Os direitos sociais,
por outro lado, quase que desapareceram no século XVIIlI e principio do
XIX. O ressurgimento destes comegou com o desenvolvimento da educacao
primaria publica, mas nao foi sendo no século XX que eles atingiram um
plano de igualdade com os dois outros elementos da cidadania
(MARSHALL, 1967, p. 75).

E nesse sentido que Marshall entende a sociedade burguesa como o palco, por
exceléncia, dos direitos de cidadania, que supera a desigualdade total inerente ao sistema
de classe social:

A igualdade implicita no conceito de cidadania, embora limitada em
conteddo, minou a desigualdade do sistema de classe que era, em
principio, uma desigualdade total. Uma justica nacional e uma lei igual para
todos devem inevitavelmente enfraquecer e, eventualmente, destruir a
justica de classe, e a liberdade pessoal como um direito universal deve
eliminar a serviddo (MARSHALL, 1967, p. 77).

Nesse sistema evolucionista elaborado por Marshall, os direitos vao surgindo a
medida que os homens, suas sociedades e seus governantes consideram oportuno o

% Embora a cronologia utilizada por Marshall seja alvo de contestagdo, considerando que a conquista de

direitos ndo equivale a uma evolugado linear nem no tempo e nem nos paises, seu estudo & passagem
obrigatéria, visto que, além de delimitar os trés elementos da cidadania, apresenta a dimens&o histdrica,
processual, do conceito e da pratica da cidadania na modernidade (COUTINHO,1997; BEHRING, 2000).
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reconhecimento de certas exigéncias basicas para o ser humano, sendo a educagao o unico
direito indiscutivel, uma vez que é definidora de uma igualdade humana basica.

Compreendida como conjunto das trés esferas de direitos — civis, politicos e sociais —
esse autor (MARSHALL, 1967, p. 76) define cidadania como “status concedido aqueles que
sdo membros integrais de uma comunidade”. Em outros termos, é uma forma de igualdade
de status derivada do pertencimento a uma comunidade societal — a moderna nacao-
Estado.

De acordo com Marshall, os direitos civis foram os primeiros a serem conquistados,
no século XVIII, visto que os homens, nessa época, ja detinham o status de homens livres,
propiciando assim a obtengdo gradativa de novos direitos que, acumulados, alargariam o
universo das liberdades individuais. Desse modo, o direito civil basico configurou-se no
direito de trabalhar segundo a escolha individual, tornando-se direito inquestionavel no inicio
do século XIX. A mudanga do trabalho servil para o trabalho livre consistiu no feito
necessario para o desenvolvimento da sociedade, tanto no aspecto econémico quanto no
politico, tendo os direitos civis evoluido para uma aceitagao geral na lei e para a confluéncia
dos conceitos de liberdade e cidadania (MARSHALL, 1967).

Ao identificar a cidadania civil como uma condigcéo indispensavel a consolidagédo do
modo de produgcdo capitalista, Marshall vai caracterizad-la como positiva e essencial,
garantidora das liberdades individuais necessarias a constituigio do homem moderno, assim
como dos seus negdcios privados, contra qualquer forma de tirania e de opressao.

Para Coutinho (1997), entretanto, os direitos civis ndo sao direitos naturais, e sim
historicos, pois surgiram como demandas da burguesia em ascensao na sua luta contra o
Estado absolutista, Estado este que, naquela época, defendia fundamentalmente os
interesses da aristocracia feudal e do alto clero. Os direitos civis sdo exercidos pelos
homens, individualmente, e tém como principio ser contra a intervengdo do Estado, pois
“sdo direitos que os homens devem usufruir em sua vida privada, que deve ser protegida
contra a intervengao abusiva do governo” (COUTINHO, 1997, p. 151).

Nessa perspectiva, vale servir-se da andlise de Marx sobre questao da emancipagéo
humana, no contexto da ordem burguesa de sua época, na qual critica as nogdes de
igualdade e liberdade, expressas nos direitos humanos e civis. Para esse autor, os direitos
humanos sdo direitos do homem, membro da sociedade civil burguesa. A garantia de
direitos como igualdade, liberdade, seguranga, propriedade, 0s quais, na esséncia,
destinam-se a fortalecer a ordem burguesa e, por conseguinte, ndao possibilitam a
emancipagdo humana, ndo permitem ao homem descobrir-se como for¢a social (MARX,
2004, p. 31-37). Para Marx, a declaragédo do direito a igualdade néo faz existirem os iguais;
nesse caso, ela encobre as situagdes concretas instaladas na desigualdade entre as
classes.
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O direito a liberdade, segundo Marx (2004), ndo se baseia nas relacdes entre os
homens, “mas sim na separacdo do homem a respeito do homem. E o direito de tal
separacao, o direito do individuo circunscrito, fechado em sim mesmo” (MARX, 2004, p. 32)
e sua aplicacao pratica é o direito de propriedade privada, “o direito de usufruir da propria
fortuna e de dela dispor como desejar, sem atengdo pelos outros homens,
independentemente da sociedade”. O autor considera que o direito a igualdade nao possui
significado politico, pois se refere apenas ao fato de que “todo homem é igualmente
considerado como moénada auto-suficiente” (p. 32). A seguranga, por sua vez, diz respeito
ao conceito de policia, para garantir o egoismo da sociedade civil. Diante disso, infere que
“nenhum dos supostos direitos do homem vai além do homem egoista, do homem enquanto
membro da sociedade civil” (p. 33).

Para Marx, a propriedade privada impede a realizagdo de qualquer tipo de igualdade
concreta, na medida em que reproduz um ambiente de egoismo, de concorréncia e de
desigualdade, o que denota que, enquanto a base da cidadania liberal permanecer no
homem burgués, proprietario de si e dos meios de produgdo, a Unica forma de igualdade
possivel entre os homens serd a igualdade formal-abstrata, um arranjo institucional
essencial a manutencado da propriedade privada e, conseqiientemente, das relagdes que
estruturam a economia de mercado.

Coutinho (1997) mostra que, apesar de a burguesia ter sido a protagonista na luta
pela efetivagdo dos direitos civis — o que a qualificou como “classe revolucionaria” —, ela vai
adotar uma postura conservadora no que tange a ampliacdo dos direitos politicos a classe
trabalhadora, seja por meio do sufragio universal, ou da regulamentacdo do direito de
organizacdo e associacdo, condicdo necessdria a constituicdo da classe operaria como
“sujeito politico coletivo”.

Ainda no que diz respeito a ampliacao dos direitos politicos, Coutinho demonstra que
€ preciso recuperar a importancia dos movimentos operarios e dos partidos socialistas no
processo de construgao de pactos necessarios a ampliagao dos direitos politicos as classes
trabalhadoras, tendo em vista a oposicdo dos conservadores e elitistas que defendiam a
diferenca entre “cidadaos ativos” e “cidaddos passivos”.®’

Ainda que a cidadania burguesa no século XIX declarasse a igualdade civil, tratava
os cidaddos de maneira distinta no que se referia ao exercicio dos direitos politicos. Tidos
como incapazes de manter sua independéncia econdmica, os trabalhadores assalariados e
as mulheres eram impedidos de exercitar a sua plena cidadania. Tal impedimento n&o tinha
outro objetivo sendo a manutengdo do monopdlio do poder politico por parte das classes

economicamente dominantes e de uma esfera publica restrita ao dominio dos seus

®" De acordo com Coutinho (1997), os “cidadéos ativos” eram aqueles que tinham o direito de votarem e serem
votados e os “cidadaos passivos” s6 possuiam os direitos civis.
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interesses.

Essa diferenciacdo econdmica entre os cidadaos serd superada apenas no século
XX, a partir do protagonismo das classes trabalhadoras. Mesmo proibidos de se associarem
e de se organizarem em fungdo dos seus interesses, tidos como uma ameaca as leis do
mercado, 0 movimento operario e os partidos socialistas nao desistem de lutar contra as
classes burguesas para incorporar suas demandas sociais e politicas, entre as quais a
democratizacao das relagdes politicas, o0 que “seria ndo somente um equivoco, mas também
uma injustica contra os trabalhadores atribuir a burguesia algo que foi conquistado contra
ela” (COUTINHO, 1997, p. 154).

De acordo com Marshall, o recrudescimento da questado social oriunda do processo
de industrializacdo no século XIX demandou a extensdo da cidadania liberal estabelecida
nos direitos civis, na medida em que estes ja ndo mais atendiam as novas necessidades
sociais. Para esse autor, o processo de extensdo dos direitos ocorre ndo apenas por meio
da institucionalizacdo de novos direitos (direitos sociais), mas também mediante a extensao
de “velhos” direitos politicos aqueles grupos antes excluidos.

Compreendida como um status que concede aos cidadaos de um Estado-nagado o
direito de participar da herancga social, a cidadania € tida como um poderoso instrumento no
enfrentamento das desigualdades sociais, mediante regulacéo estatal do mercado.

Assim, a ampliacdo da cidadania pela inclusdo dos direitos sociais no século XX
passa a ser representada por Marshall como um modo legitimo de distribuir riqueza social,
nao sendo necessario, porém, transformar as relacdes de producédo capitalista, conforme
defendiam os seguidores da distingcdo marxista entre “emancipacao politica” e “emancipacao
humana”.

Assim, ao tratar da relacédo estabelecida entre direitos sociais e estratificacdo social,
Marshall, mostra o que para ele constitui um paradoxo: o crescimento da cidadania,
essencialmente igualitaria, coincidiu com o desenvolvimento do capitalismo, um sistema da
desigualdade. Examina que a cidadania significa igualdade como membro de uma
comunidade, e ndo a igualdade em qualquer outro sentido. Dessa forma, o igual status de
cidadao é inteiramente compativel com a desigualdade em outros aspectos, resultante das
operacdes de mercado e de outras estruturas do capitalismo. Segundo Marshall, a
ampliagdo dos direitos sociais ndo significa:

um meio de igualar as rendas. Em alguns casos pode fazé-lo, em outros
nao. A questdo ndo é de muita importéncia; pertence a um setor diferente
da politica social. O que interessa é que haja um enriquecimento geral da
substancia concreta da vida civilizada, uma redugédo geral do risco e

inseguranga, uma igualacao entre os mais e menos favorecidos em todos
os niveis (MARSHALL, 1967, p. 94).
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Para ele, a igualdade de status é mais importante do que a de renda, o que evidencia
gue a concessao dos direitos sociais pelo Estado ndo vai exigir nenhuma mudang¢a no modo
de apropriagéo privada dos meios de produgéo e do sobretrabalho; ao contrario, reduz-se a
esfera da distribuicao do excedente gerado pelo capitalismo monopolista.

A garantia de um minimo® contribuiria para a igualdade de status de duas maneiras:
proporcionaria a vivéncia de uma experiéncia comum aos Usudrios de um mesmo Servico, o
que diminuiria a importancia das diferengas; e o aumento do minimo faria com que o bem-
estar social fosse mensurado pelo servigo que se compra (MARSHALL, 1967).

Marshall assinala ainda que, com os direitos sociais, a redistribuicdo de rendas e as
oportunidades de vida tendem a ser prioritariamente horizontais (dentro das classes sociais)
em vez de verticais (entre as classes sociais). A cidadania promove a instituigdo da
igualdade sobre a qual a estrutura da desigualdade pode ser construida. Nesse sentido, 0
Estado de Bem-Estar contribui para a aceitagéo e legitimidade da desigualdade.

No entanto, Marshall também admitiu a existéncia de tensdo entre a igualdade de
cidadania e as desigualdades do capitalismo. Ao tratar especificamente do pds-guerra na
Inglaterra, afirmou que “a preservagao de desigualdades econdmicas se tornou mais dificil
pelo enriquecimento do status de cidadania” (MARSHALL, 1967, p. 109). Algumas reformas
essenciais sao necessarias, no que diz respeito as relagdes entre capital, Estado e classes
trabalhadoras, configurando o que Marshall denominou de invasao do contrato pelo status.
Em suma, essas reformas reivindicam a regulacdo do mercado pelo Estado, isto €, a
subordinacdo do mercado aos principios da justica social, ndo pressupondo, assim, uma
ameaca a economia de mercado, tendo em vista que esses direitos ndo se opdem a logica
da propriedade privada.

Nesse sentido, a concepgao marshalliana reconhece a obrigatoriedade do Estado em
prover um minimo de provisao social basica e a incapacidade de o mercado, por si S0,
assegurar a todos o minimo necessario a sobrevivéncia. Nao obstante, o autor concebe a
desigualdade social necessaria e reprova a desigualdade excessiva (MARSHALL, 1967, p.
77-78).

Ressalte-se que, embora Marshalll reconhega a existéncia de uma tensao entre os
principios que orientam os direitos sociais e o0s principios de classe, isso ndo significa o
reconhecimento de uma tensdo entre as classes sociais (BARBALET, 1989). Marshall ao
discutir os direitos sociais como desdobramentos naturais dos direitos civis e politicos, nao
considera totalmente o protagonismo da classe operaria como uma determinacao histérica

importante na constituicdo dos direitos sociais, contribuindo para fortalecer a mistica sobre a

%2 Marshall apresenta o “minimo garantido”, como outro elemento caracteristico dos direitos sociais, ou seja, 0
Estado garante um minimo de certos bens e servigos essenciais, sendo que qualquer pessoa era livre para
ultrapassa-lo, se estivesse em condicdes de fazé-lo (MARSHALL, 1967, p. 93).
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nova configuracdo da cidadania moderna.

Barbalet (1989), em sua obra “A Cidadania”, faz uma critica a teoria da cidadania
proposta por Marshall. Para Barbalet, a igualdade de cidadania ndo implica igualdade de
condigdes. Com a conquista da cidadania, ocorre efetivamente uma mudanca de status do
individuo, que deixa de ser um paria social, entretanto essa mudanca ndo chega a sua
condicdo socioeconémica. Além disso, esse autor destaca algumas questées sobre a
relacéo entre politica social e cidadania: a) ndo € uma relagao imediata, j4 que a primeira é
0 nucleo do conflito de classe e ndo somente um modo para atenua-lo ou anula-lo; b)
mesmo que 0s segmentos democraticos aspirem a que essa relagao se institua plenamente,
pode haver contradigéo entre a formulagado dos servigos sociais e a consecugao de direitos;
e c) o conceito de direito social de cidadania pode ou ndo conter um elemento critico e de
proposicdo da politica social na perspectiva de sua ampliacdo. E necessario qualificar, por
conseguinte, a relacdo entre cidadania e direito social nas pautas de luta dos movimentos
sociais.

Ainda segundo Barbalet, “a cidadania democratica ndo acabou com a desigualdade”,
apenas criou “esferas de participacao” (BARBALET, 1989, p. 73). Os direitos aos servicos e
bens sociais passam a ser, por sua vez, uma “possibilidade para melhorar as condi¢des dos
desfavorecidos sem tocar diretamente nas causas subjacentes da desigualdade” (p. 76),
colocando somente “uma rede de protecédo de politica social por baixo dos desfavoraveis”
(p. 76).

Se, por um lado, a abordagem de Marshall significou um avanco em relacdo aos
liberais ortodoxos, que restringiam a cidadania aos direitos individuais e viam o Estado como
a esfera responsavel somente pela garantia legal dos direitos de propriedade privada; por
outro, ao ndo considerar o contexto histérico e o potencial revolucionario da classe
trabalhadora, o que vai implicar em um leque de direitos a ordem capitalista, esse autor
termina caracterizando os direitos industriais®® como produto do desenvolvimento gradual
das instituicbes do mercado, ou seja, como simples alargamento dos direitos civis. Visdo
completamente diferente daquela apresentada por Marx no “Manifesto Comunista”, segundo
o qual as conquistas dos trabalhadores representavam a vitéria da economia politica do
trabalho sobre a economia politica do capital (COUTINHO, 1997).

Desse modo, faz-se necessario um movimento tedrico critico que indique as
limitacées da analise marshalliana, desnaturalizando-a, no que diz respeito a auséncia dos
conflitos de classes. Marshall ndo considera que tanto os direitos politicos quanto os sociais
sdo expressdes dos movimentos desencadeados pelas classes trabalhadoras num

momento determinado do capitalismo monopolista. Em contrapartida, a andlise marxiana

63 Conjunto de direitos trabalhistas conquistados durante o século XIX, principalmente pela pressdo do
movimento cartista na Inglaterra.
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concebe a apreensao dos limites da nogéao de cidadania nas formulagdes liberal e social-
democrata, seu carater formal e abstrato e sua incapacidade de romper com a desigualdade

8 O fundamento

econdmica e as relagdes de exploracdo inerentes a sociedade capitalista.
distintivo entre essas duas abordagens sobre a cidadania, portanto, da-se em funcao de que
a primeira esta atrelada historicamente a social-democracia e ao keynesianismo, enquanto a
segunda esta assentada num projeto de emancipagdo humana protagonizado pela classe
trabalhadora.

Segundo Coutinho (1997), exatamente a partir da consolidagdo do capitalismo e na
relacdo contraditéria entre as demandas do capital e as do trabalho foram criadas as
condigbes objetivas para a identificagdo das lutas das classes trabalhadoras para ter
inserido em suas reivindicagdes o acesso aos direitos. Direitos que vao se ampliando a
medida que determinadas parcelas da sociedade passam a ganhar forga e legitimidade,
visto que “sao direitos histéricos, ou seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizadas
por lutas em defesa de novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo
gradual, nao todos de uma vez e hem de uma vez por todas” (BOBBIO, 1992, p. 5, grifo
nosso). Evidencia-se, desse modo, em Bobbio, que os direitos podem surgir dentro de uma
determinada circunstancia, e n6s acrescentariamos que também podem deixar de existir em
outra.

O desafio que se apresenta € desfrutar o direito efetivamente e ndo somente
proclamé-lo. Para Bobbio:

A linguagem dos direitos tem indubitavelmente uma grande fungao pratica,
que é emprestar uma forga particular as reivindicagdes dos movimentos que
demandam para si e para os outros a satisfagdo de novos carecimentos
morais e materiais, mas ela se torna enganadora se obscurecer ou ocultar a
diferenga entre o direito reivindicado e o direito reconhecido e protegido
(BOBBIO, 1992, p. 62-64).

O que se estabelece, entao, é garantir-lhes uma protecao efetiva, dado que, segundo
Bobbio (1992, p. 63), “os direitos sociais, como se sabe, sdo mais dificeis de proteger do
gue os direitos de liberdade”.

Utilizando mais uma vez a andlise de Coutinho (1997), o debate em torno do direito
social e da cidadania se sedimenta na reflexdo de que ambos devem ser compreendidos
como vinculados a uma cidadania ativa, como uma constante luta contra qualquer
constrangimento que obstrua o seu exercicio ou, segundo Oliveira (s/d), como a garantia de
uma autonomia plena nas dimensdes civis, politicas e sociais. Essa autonomia nao

acontece em um espaco virtual, de acordo com a teoria juridica classica, mas em situagoes

% Todavia, no contexto dos paises do capitalismo periférico, entre os quais o Brasil, o debate e as lutas em torno
da cidadania adquire importancia particular, dada a auséncia da efetivagdo de direitos tais como estes que se
consolidaram nos paises do capitalismo central.
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cotidianas e reais de existéncia.

E necessario distanciar-se da visdo de um ideal de direito social que ndo se realiza
no plano concreto, ndao devendo, portanto, ser pensado como uma ficcao juridica, o que
contribui para o obscurecimento das criticas sobre sua nao-garantia, restringindo seu
potencial politico de transformagédo da ordem societaria. Ao contrario, é preciso incorporar a
universalidade e a igualdade em sua expressao plena, mostrando as formas de relacoes
sociais estabelecidas e transitando entre o plano dos valores e da materialidade efetiva.
Logo, também é necessario transferir-se de uma perspectiva formalista e atingir a realizacao
cotidiana, possivel apenas em espagos publicos onde os interesses divergentes sao
manifestados, democraticamente, em consensos relativos que devem ser objetivados em
praticas concretas.

Contrariando uma abordagem classica dos fendbmenos juridicos, entre os quais se
inscrevem os direitos sociais, apreende-se que as condic¢des legais, ou formas politicas, ndo
se explicam por si mesmas, como fazem os defensores dos procedimentos essencialmente
normativos, que propagam uma nog¢do de justica autbnoma das condigbes objetivas,
independentemente dos modos de organizagdo da produgao e reproducao social. Qualquer
andlise sobre instituicbes no ambito do direito implica articular a cidadania social as
condigcdes reais de existéncia, tendo como pressuposto as relagcbes econdmicas e sociais
que condicionam, no limite, os fenémenos juridicos e politicos (BOBBIO, 1992; TELLES,
1999; DAGNINO, 2002).

Assentados nesses principios, novos aportes vém sendo incluidos no debate sobre
os direitos sociais, sobretudo aqueles que os compreendem como justapondo interesses e
favorecendo a abertura de instancias de confrontos e negociagdes entre o Estado, o capital
e o trabalho. Foi se estabelecendo uma nova visdo sobre os direitos, especialmente os
sociais, deslocando-os de uma perspectiva formalista, ndo histérica, para firma-los nas
condicoes reais de existéncia. Podem ser considerados, por conseguinte, no plano politico,
como uma das instancias de lutas coletivas, tendo como palavra de ordem o direito a ter
direitos (TELLES, 1999; DAGNINO, 1994). A cidadania social contém, assim, uma for¢a que
€ afirmada e reconhecida na concretude das relagbes socio-histéricas, estendendo-se para
os diferentes setores e areas da vida.

No decorrer da histéria da humanidade e no contexto da ordem burguesa, os direitos
de cidadania tornam-se essenciais para que as classes trabalhadoras e o conjunto de forgas
interessadas na construcdo de uma sociedade mais igualitaria consigam avancar na
construgdo de projetos politicos que apontem nessa perspectiva. Com isso, torna-se
fundamental a luta para garantir melhores condicées de vida e oportunidades de patrticipar
das decisdes que dizem respeito a vida de toda sociedade.
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2.2 A Trajetéria dos Direitos Sociais no Brasil

Tratar da emergéncia e do desenvolvimento da cidadania no Brasil requer a insercéo
nas raizes de sua formacao social. Os tragos que compéem uma sociedade dependente,
com economia baseada no trabalho escravo e com relag6es sociais delimitadas pelo campo
privado, dardo a trajetéria dos direitos, marcas que serao constantes nessa sociedade.

Assim, ainda que a histéria brasileira apresente acontecimentos que indiguem uma
trajetéria com muitos percalgos para a realizagdo de mecanismos garantidores de direitos —
civil, politico e social —, é necessario analisa-la para entender por que a desigualdade social
€ persistente na conformagao dessa sociedade.

Fundamentado nisso, Carvalho (2002) analisa a construcao dos direitos no Brasil,
como uma trajetéria de inversdo de caminho, onde a cronologia e a légica sequencial
descrita por Marshall foram invertidas; ou seja, os direitos sociais s&o 0s primeiros a serem
efetivados, para depois se consolidarem os direitos civis e politicos. Para isso, indica que
caracteristicas dessa inversao aparecem no Brasil de 1930. Desse modo, para entender
essa trajetéria é necessério observar a realidade brasileira a partir dessa data, as
constituicbes que regeram a vida social, politca e econémica, e 0s governos que
consolidaram mecanismos que ou foram consagradores desses direitos, ou apenas o0s
declararam, ou ainda referendaram férmulas de os anularem.

De qualquer forma, Carvalho (2002), ao realizar um balanco histérico do processo de
cidadania no Brasil, especificamente, da passagem do Periodo Colonial a Independéncia
brasileira, verifica que o conjunto de direitos, civis, sociais e politicos, que poderiam
fomentar um Estado de cidadados, praticamente ndo existia. Segundo ele, a propria
Independéncia (1822), palco de um avango no que tange aos direitos politicos, ao ser
realizada com a manutengédo da escravidao, trouxe em si limitagcbes aos direitos civil, ndo
sendo portando, capaz de introduzir mudangas radicais no conjunto dos direitos.

Com a Constituicdo de 1824, algumas idéias liberais que consubstanciam os direitos
civis e politicos foram incorporadas. Foi organizado o Estado brasileiro que passou a ser
composto por quatro poderes: Executivo, Legislativo, Judiciario e Moderador. A principal
atribuicao deste ultimo era referendar o direito do imperador de nomear livremente os
ministros de Estado, sem consultar o Legislativo. Ficou estabelecido o direito ao voto para
todos os cidadaos livres que tivessem 25 anos ou mais, e com uma renda minima de 100
mil-réis. A limitagao de idade era reduzida para 21 anos nos casos de chefes de familia, dos
oficiais militares, bacharéis, clérigos, empregados publicos. Eram excluidos do direito ao
voto os escravos, mulheres e os homens que ndo atendessem aos critérios exigidos. Aos
analfabetos, porém, o voto era permitido (CARVALHO, 2002).
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A ordem escravista, o latifandio monocultor, o estatuto de colbnia, enfim,
desguarneciam de tutela juridica os brasileiros. A assisténcia social era desenvolvida, em
grande parte, por associagdes privadas, muitas ainda de cunho religioso, outras
antecessoras dos sindicatos, que "ofereciam aos seus membros apoio para tratamento de
saude, auxilio funerario, empréstimos, e mesmo pensdes para viuvas e filhos" (CARVALHO,
2002, p. 61) proporcionalmente as suas contribuigcbes, além ainda das Santas Casas de
Misericordia, apesar de a Constituicao do Império (1824) ter garantido o direito aos socorros
publicos.

Ainda de acordo com a analise realizada por Carvalho, a proclamacao da Republica,
em 1889, trouxe pouca mudanga. A Constituicdo Republicana de 1891, por sua vez,
apresentou um retrocesso nos direitos politicos, pois 59 anos apds a Independéncia, nao
mais foi concedido o direito de voto as pessoas nao alfabetizadas. A partir dai, somente os
mais abastados e letrados estariam aptos a participar do processo politico.”® Desde a
Independéncia, até 1930, a Unica alteracdo importante no avango da cidadania foi
exatamente a abolicio da escravidao, em 1888. Para Carvalho,®® o que impediu a conquista
dos direitos sociais no periodo pés-libertagdo dos escravos foi a limitagdo dos direitos civis,
que perduraria até 1930. Ainda que o direito civil a liberdade e a ndo-escravidao estivesse
garantido desde 1888, os escassos direitos civis e politicos, presumidamente garantidos,
eram precarios, o que teria protelado, efetivamente, a conquista de direitos sociais.

Os direitos sociais ndao foram reconhecidos pela Constituicdo Republicana, que
declarava nao ser dever do Estado garantir tanto a educagéo primaria quanto a assisténcia
social, havendo, portanto, outro retrocesso. Outrossim, predominava um liberalismo ja
superado em grande parte da Europa. O principio da nao-regulamentacdo das profissées
proclamado pela Constituicdo de 1824, foi repetido pela Constituicdo republicana e
permaneceu intocado até a Constituicdo de 1934, denotando o claro ideario anticorporativo
do século XVIII, base do principio do lassez-faire de organizagdo social. O sentido do
liberalismo ortodoxo adotado pelo Estado brasileiro foi 0 de ndo-intervengdo no processo de
acumulagao.

A Republica também evitou regulamentar os direitos trabalhistas. Na primeira década
da Republica, houve um surto industrial nas regides Sul e Sudeste do Pais, que trouxe a
cena da politica nacional, pela primeira vez, a figura do trabalhador.

Desde a ultima década do século XIX, é possivel distinguir diferentes representantes
dos interesses dos operarios. De forma bastante esquematica e correndo o risco de incorrer

65 “Em 1881, a Camara dos Deputados aprovou lei que introduzia o voto direito, eliminando o primeiro turno das

eleigcoes. Nao haveria mais, dai em diante, votantes, haveria apenas eleitores. Ao mesmo tempo, a lei passava
para 200 mil-réis a exigéncia de renda, proibia o voto dos analfabetos e tornava o voto facultativo” (CARVALHO,
2002, p. 38).

% para Carvalho (2002), somente o exercicio pleno de um direito pode redundar na aquisigéo de outros direitos.
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em simplificacdes, pode-se afirmar que a ameaga ia desde os chamados amarelos ou
reformistas, defensores dos interesses dos patrées e da ordem estabelecida, passando
pelos socialistas — que, por meio da associacao dos trabalhadores em torno dos partidos
que fundavam e de seus candidatos, almejavam participar da vida politica e propor a
elaboracgéo de leis que alterassem o dificil cotidiano dos assalariados —, até os anarquistas,
gue negavam a ordem liberal, o Estado, a representagao, o jogo politico partidario, propondo
o enfrentamento com o capital, a chamada acao direta levada a cabo pelos sindicatos de
resisténcia, e a fundagao, por meio da greve geral revolucionaria, de uma outra sociedade,
sem explorados e exploradores, ancorada na solidariedade, na igualdade e na reforma
profunda do ser humano, o que explica a centralidade de sua proposta cultural (LUCA apud
PINSKY, 20083, p. 471-472).

Nas primeiras lutas pelos direitos sociais, o poder publico acabou por se colocar ao
lado do patronato e garantiu protecao policial as fabricas, perseguiu e prendeu liderangas,
fechou gréficas e jornais considerados subversivos, extraditando estrangeiros que fossem
suspeitos de colocar em perigo a tranquilidade publica e a seguranga nacional etc.

Com efeito, de maneira geral, pode-se admitir que os direitos sociais brasileiros
tiveram origem na fase final da Primeira Republica, conhecida também como Republica
Velha, entre 1889 e 1930, quando a questao social comega a adquirir evidéncia frente a
emergéncia do processo de industrializacdo em substituicdo a crise da oligarquia agraria.
Ademais, estava presente toda uma expectativa de que essa conjuntura, marcada pelo
amadurecimento do processo republicano, com seus principios liberais de liberdade e
igualdade, garantisse a condicao de cidadania a populacao brasileira.

O fato de a questdo social, tipica desse periodo, ter sido predominantemente
considerada pela classe dominante como “caso de policia”, ndo coibiu que o movimento
operario investisse nas suas organizagdes politicas, exigindo melhores condicdes de vida e
de trabalho. Diante das reivindicagées do movimento operario, a classe dominante passou a
implementar beneficios sociais, mormente no que se refere a prevengdo do risco
profissional.

Nesse periodo, foram institucionalizadas as CAPs, e estabelecidas as bases para a
formacao da Previdéncia Social no Brasil, formalmente inaugurada nos anos posteriores a
década de 1920.

Todavia, no que concerne a concretizagao de uma relagao de cidadania, ndo havia
condigdes objetivas para tal, visto que ndo existia ainda, naquela conjuntura, a constituicao
plena do Estado intervencionista. Nessa época, o Estado funcionava, fundamentalmente, a
partir de uma perspectiva liberal, onde grande parte das concessdes realizadas a classe
trabalhadora coube ao empresariado mais progressista. Desse modo, os direitos sociais s6
vao adquirir densidade nos anos de 1930, gerando, como resultado de sua efetiva
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existéncia, as condicées objetivas para o estabelecimento de uma relacdo de cidadania
entre povo e nagao.

De 1930 a 1937, o Brasil foi governando por Getulio Vargas, que assumiu o poder
apds o movimento denominado Revolucdo de 1930. Nesse periodo, o governo brasileiro
implementou encargos em seu processo de rompimento com o regime oligarquico-agrario,
como a construcdo de estradas e de industrias, € promoveu o desenvolvimento de
instituicbes de politica social com o intuito de ministrar a questao do trabalho representada
pela desqualificagdo profissional, pela pobreza e pelo desemprego. Em sua gestédo
trabalhista desenvolvida no periodo de 1930 a 1945, e na esfera do seu nacionalismo
vivenciado de 1951 a 1954, a politica social de Vargas vai ser marcada pelo controle, pela
fragmentacdo e pela seletividade frente as demandas dos trabalhadores urbanos,
institucionalizando os seguros sociais para as categorias de trabalhadores mais organizadas
politicamente e mais estratégias ao desenvolvimento do capitalismo monopolista em
ascensdo, como era a situacdo dos maritimos, dos estivadores, dos bancéarios e dos
industriarios (CERQUEIRA, 1982; SANTOS, 1987).

Essa logica fragmentadora, caracteristica do sistema de protegao social brasileiro em
sua origem, condicionou, segundo Santos, o surgimento da denominada “cidadania

regulada”:

(...) cujas raizes encontram-se, ndo em um co6digo de valores politicos, mas
em um sistema de estratificagdo ocupacional, e que, ademais, tal sistema
de estratificacdo ocupacional é definido por norma legal. Em outras
palavras, sdo cidadaos todos aqueles membros da comunidade que se
encontram localizados em qualquer uma das ocupacdes reconhecidas e
definidas em lei. A extensao da cidadania se faz, pois, via regulamentacao
de novas profissdbes e/ou ocupagdes, em primeiro lugar, e mediante
ampliacdo do escopo dos direitos associados a estas profissdes, antes, que
por expansao dos valores inerentes ao conceito de membro da comunidade
(SANTOS, 1987, p. 68).

Essa associacao entre cidadania e ocupacao, ainda segundo Santos, ofereceu as
condi¢cdes para que se formassem, depois, 0s conceitos de mercado de trabalho informal e
marginalidade; isso porque, no primeiro conceito, ndo estavam inseridos os desempregados,
ou subempregados, mas todos que por mais regulares e estaveis que estivessem nao
tinham suas ocupacdes regulamentadas pelo Estado. Tratava-se de uma cidadania que néao
incomodava as classes dominantes, visto que assegurava apenas os direitos do cidadao
como eleitor e como trabalhador, instalados no mercado formal de trabalho. Tal distincdo
entre cidadaos e pré-cidadaos em razao do reconhecimento ou ndo de uma determinada
profisséo pelo Estado® nao tinha outro propdsito sendo a de separar e fragmentar a classe

7 Além disso, esses direitos s6 vao ser garantidos aos trabalhadores rurais, ironicamente, na ditadura militar,
utilizado também como recurso politico a legitimidade do golpe de 64 e, aos trabalhadores domésticos, em 1988,
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trabalhadora na sua luta por condicées de trabalho.®® Todas as demandas relativas a
emprego, salérios, renda e beneficios sociais ficaram subsumidas ao Estado, que as
reconhecia perante a existéncia de legitimidade da categoria dos trabalhadores.

Nesse cenario, as politicas sociais eram concebidas como privilégio e ndo como
direito, j& que uma série de trabalhadores (todos os auténomos e, principalmente, os
trabalhadores domésticos) ficava a margem dos beneficios concedidos pelo sistema
previdenciario da época.

Nessa linha de raciocinio, os direitos do cidaddo eram restritos ao lugar —
reconhecido por lei — que este ocupa no processo produtivo, onde a carteira profissional era
posta como comprovante essencial do contrato entre o Estado e a cidadania. Colocada
assim, a carteira profissional passa a ser “uma certiddao de nascimento civico” (SANTOS,
1897, p. 69).°° E compreensivel, portanto, que a cidadania, em tal hipétese, ndo passasse
de instrumento politico-juridico de que se valia o Estado para implementar e manter o
controle social e, conseqientemente, as bases de sustentagdo do poder politico.

Contudo, o estudo de Santos ndo passou sem criticas. Exemplo disso foram as
realizadas por Reis (1990). Uma primeira critica diz respeito a relacdo de causa e efeito
apresentada por Santos entre a expansao de cidadania e a estratificacao ocupacional. Essa
combinacgao termina por acoplar a idéia de cidadania e de seus direitos ao corporativismo.
Uma segunda critica, refere-se a utilizacao do termo “cidadania regulada” com a conotacao
negativa que adquire ao relaciona-la a idéias como estratificagcdo e desigualdade. A
consequéncia seria a sugestdo tacita da existéncia de uma condicdo alternativa de
cidadania isenta de regulacao estatal. Todavia, segundo Reis (1990, p. 181), “é patente que
o desenvolvimento da cidadania envolve sempre, ao contrario, crescente ‘regulacao”. A
terceira critica realizada por Reis, mais incisiva que as anteriores, concerne ao aspecto
normativo e histérico do conceito de “cidadania regulada” e a natureza autoritaria, conferida
por Santos ao sugerir que “a pratica de democracia relativa revelou-se incompativel com
uma ordem de cidadania regulada” (SANTOS, 1987, p. 75).

De qualquer forma, a modalidade “cidadania regulada” marcou, até os anos de 1980,
o formato de politica previdenciaria, materializada principalmente nos IAPs, os quais tiveram
vigéncia até 1966. Nesse periodo, a politica social brasileira foi cunhada pela fragmentacao

com a nova Constitui¢&o.

%8 E importante destacar que, desde o final do século XIX e nas duas primeiras décadas do século XX, ha um
crescimento significativo das organizagdes e lutas operarias no Pais, as quais conseguem conquistar direitos
essenciais, na sua maioria, relativos ao trabalho, como por exemplo: direito a organizagdo e formagéo de
sindicatos (1903 e 1907); regulamentagéao da protegdo relativa ao acidente de trabalho (1919) e a criagéo de
CAPs dos ferroviarios (SANTOS, 1987, p. 18-21).

% Por outro lado, observava-se que a cidadania assim estabelecida distanciava a nogdo de igualdade ja entdo
preconizada no texto constitucional, na medida em que os beneficios previdenciarios devidos aos cidaddos eram
também hierarquizados, ndo apenas em fungao da profissdo regulada, mas também pelo fato da contribuigcao
calculada pelo nivel de renda. Deduz-se, desse quadro, que a desigualdade era produzida dentro do préprio
sistema previdenciario.
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e centralizacado federal, com a completa auséncia dos usudarios no seu processo decisorio,
destinada a compensar caréncias e oferecer legitimidade a grupos no poder. De acordo com
Telles (1999, p. 89), trata-se de um modelo de cidadania “dissociado dos direitos politicos e
também das regras de equivaléncia juridica, tendo sido definida estritamente nos termos da
protecdo do Estado, através dos direitos sociais, como recompensa ao cumprimento com o
dever do trabalho” e que tira “... a populacao trabalhadora do arbitrio, até entdo sem limite,
do poder patronal, para joga-la por inteiro sob a tutela estatal”.

E nesse contexto que emerge uma quantidade significativa de leis e de instituicdes
sociais marcadas por praticas assistencialistas, todas relacionadas, direta ou indiretamente,
com a questao do trabalho urbano. Esse modelo de politica social e de cidadania vai
subsistir para além da fase trabalhista de Vargas (1930-1945), prolongando-se durante todo
o periodo populista pds-1946, e configurando-se no nacionalismo de Vargas (1951-1954),
no desenvolvimentismo de Kubitschek, no moralismo de Quadros e no reformismo de
Goulart (VIEIRA, 1995).

Pode-se reconhecer que o sistema de protecdo social brasileiro predominante no
periodo de 1930 a 1960 foi caracterizado por apresentar uma conformacao corporativista
marcada pela “cidadania regulada”, diferentemente do padrdo universalista predominante
nos paises de capitalismo avancgado.

Com o golpe de 1964, teve inicio o periodo da ditadura militar, que apresentou como
caracteristica a consolidacao do capitalismo monopolista no Brasil, efetivado por um modelo
de desenvolvimento econbmico centralizado pelos interesses das corporacoes
transnacionais, em associacdo com capital nativo (VIEIRA, 1995). Refere-se, portanto, a
uma estratégia politica instauradora de uma dominacdo substancialmente da classe
dominante, impulsionada por meio de um projeto cuja natureza era a implantacdo de uma
modernizacdo conservadora. Esta, priorizada pelo regime ditatorial, incitou tanto o
crescimento quantitativo de instancias estatais funcionais ao modelo econémico adotado
como ocasionou uma mudanga de carater qualitativo, dada pela implementagao de politicas
sociais mais amplas, principalmente a partir de 1970. Tal fato deu-se, sobretudo, para
compensar o aumento do pauperismo da classe trabalhadora, conseqiiéncia das fortes
retracées causadas na politica salarial. De acordo com Mota, 0 modelo de politica social da
ditadura teve as seguintes caracteristicas:

[...] a diferenciacdo dos servicos em funcdo da clientela atendida, a
privatizacdo da assisténcia médico-social, a criagdo da previdéncia
complementar privada, afora a supressdo e o desmantelamento dos
mecanismos de controle e de participacdo dos trabalhadores no sistema de
protecdo vigente até 1964 (MOTA, 1995, p. 137).

96



A implementacdo desse modelo de politica social provinha dos grupos capitalistas
empresariais, dando inicio a uma privatizacdo progressiva dos servicos sociais entao
publicos. Trata-se, pois, de um modelo regressivo, centralizado e autoritario, contribuindo
para a consolidagdo do que Covre (2002) chama de nao-cidadania, assinalada pela
negacao impetuosa dos direitos civis e politicos e do nivel desigual, de acordo com a renda,
no que se refere ao acesso aos direitos sociais pela populagdo. O Brasil vivenciou nesse
periodo uma anticidadania (COVRE, 2002, p. 12) defendida pelo Estado ditatorial, que tinha
como marca a exclusdo assoladora da classe trabalhadora da cena sociopolitica,
centralizada pelos interesses absolutos do grande capital.

No que se refere a fase do processo constituinte, tem-se que os seus principios
basilares remontam ao periodo da transicdo democratica tragada por Geisel em 1974-1979,
no campo da sua politica de distensdo, que significava, fundamentavelmente, uma
estratégia pactuada de mudanga do regime militar para um governo liberal-democratico, sob
a hegemonia de forgas conservadoras, sucedida em meio a uma crise demarcada pela
recessao econdmica. Dai a necessidade de abertura politica, embora mantendo o grupo
dominante no poder, sem prejuizo dos pilares do regime, escamoteando seu carater
ditatorial e repressivo. Mais do que qualquer reacao democratica, 0 que suscitava o governo
Ernesto Geisel a distensao politica era o fracasso do “milagre econdmico brasileiro”. Nesse
periodo, a politica econdmica foi ratificada no capital nacional privado, no capital
internacional e no capital estatal, produzindo uma queda no padrdo de vida da classe
trabalhadora, que incitou o ressurgimento do movimento operario e da organizagao
partidaria.

No ultimo governo do regime ditatorial, conduzido por Jodo Figueiredo e sua politica
de abertura, iniciada no governo anterior, presencia-se o fortalecimento das liberdades
democraticas, a restauracao do habeas corpus, a lei de anistia — que, apesar das restricoes,
beneficiou cidadaos destituidos de seus empregos, presos politicos, permitindo a volta de
exilados ao Pais —, a reorganizagao partidaria e as eleigcdes diretas para o Congresso e 0s
governos estaduais em 1982. Nesse mesmo ano, o Brasil vivenciou um forte movimento de
massas, que concentrou uma multiddo nas principais cidades, em defesa de eleigbes para
presidente, denominadas “Diretas Ja!”. Tais fatos culminaram com a reconstitucionalizagao
do Pais, introduzindo-se, em 1985, a Nova Republica, sob o governo de José Sarney,
também conhecida como “Transicdo Democratica”.

Nesse ano, o Brasil era marcado por uma nova fase no que tange ao processo de
reorganizacao politica, guiado sob a égide da democracia, mas em contrapartida também
apresentou o aumento de sua heranga para com a face da desigualdade social. A pobreza
expandiu-se, efeito dos periodos anteriores, sobretudo dos governos militares, que, com

suas orientagdes econémicas de desenvolvimento, produziram um pais com uma funesta
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distribuicdo de renda e elevaram o nimero de demandatarios das politicas sociais (COUTO,
2004).

Ao mesmo tempo, foi uma década de propagacdo dos movimentos sociais e da
participagédo da sociedade, conforme afirma Mota:

[...] no Brasil a década de 80 representou uma derrota para o0s
trabalhadores no campo econémico, mas certamente, 0 mesmo ndo ocorreu
no campo da organizada das classes subalternas. Os trabalhadores
ampliaram, significativamente, sua organizagdo com a formagdo do novo
sindicalismo politico, com a criagdo da CUT, com a constru¢cado do Partido
dos Trabalhadores e com um amplo leque de movimentos reivindicat6rios
(MOTA, 1995, p. 104).

Toda efervescéncia democratica foi dirigida para os trabalhos, iniciados em 1987, da
Assembléia Nacional Constituinte que, em tese, teve como responsabilidade o
estabelecimento da democracia na sociedade brasileira. A organizagdo de uma ordem
institucional democratica presumia um reordenamento das politicas sociais que atendesse
as demandas da sociedade por maior inclusado social e equidade. Planejada para o sistema
de politicas sociais como um todo, essa demanda por inclusédo e reducao das desigualdades
adquiriu as concretas conotagbes de afirmacdo dos direitos sociais como integrante da
cidadania (FLEURY, 2004).

Analisando a nogao de cidadania que emerge no Brasil nessa década, relacionada
as experiéncias dos movimentos sociais, Dagnino (1994) distingue-a da visdo liberal,
destacando pontos que marcam o seu carater inovador e estratégico. Apresenta a nogao de
direitos que ela considera, que tem como premissa a concepg¢ao de “um direito a ter direitos”
(p. 107), ou seja, amplia a no¢do das conquistas legais, implicando também na “invencao
criativa de novos direitos” (p. 108). E também uma nocéo de cidadania, que surge ‘de baixo
para cima’, como estratégia do nao-cidadao, possibilita a difusdo de uma “cultura de
direitos”, em que a cidadania se constitui como “uma proposta de sociabilidade”. Este tipo de
cidadania estabelece a relacdo entre o Estado e a sociedade civil, sendo “o direito a
participar efetivamente da prépria definicao do sistema politico” (p. 112), por meio de féruns
e conselhos de gestao participativa. Um ultimo elemento, destacado por esta autora, é que

esta nova nogdo de cidadania pode constituir um quadro de referéncia
complexo e aberto para dar conta da diversidade de questdes emergentes
nas sociedades latino-americanas a medida que, incorpora tanto a nogéo de
igualdade, como a de diferenga (DAGNINO, 1994, p. 112).

O resultado do processo de democratizagao foi materializado com a promulgacéo da
Constituigdo Federal de 1988, também denominada “Constituicdo Cidada”. Nesta
Constituicao a reformulagdo formal do sistema de protegdo social introduziu, segundo
Pereira (2000a) valores e critérios que representaram uma inovagao semantica, conceitual e
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politica, tais como “direitos sociais”, “seguridade social”, “equidade”, “controle democratico”,
“universalizacao” etc., que passaram a compor, efetivamente, categorias norteadoras do
estabelecimento de um novo padrao de politica social a ser adotado no pais.

A Constituicdo de 1988 representa a consolidagcao de avangos expressivos no campo
dos direitos civis — habeas datas, do mandato de injuncdo, do mandato de seguranca e do
direito de peticdo —, dos direitos politicos — o referendum e o plebiscito’ - e, principalmente,
no que diz respeito a institucionalizacdo dos direitos sociais, mediante a ampliagdo dos
direitos trabalhistas e previdenciarios, bem como na enunciagdo de um conjunto de politicas
publicas de carater universal voltado para o bem-estar da maioria da populagdo e sob o
dever do Estado.

Nesta Lei Maior, os direitos sociais foram dispostos no Titulo I, Capitulo Il, “Dos
Direitos Sociais”:

Art. 6. Sao direitos sociais, a educagdo, a saude, o trabalho, o lazer, a

seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigéo”.

Todavia, a amplitude dos temas dispostos no art. 6° da Constituicao deixa claro que
os direitos sociais nao sdo somente os que estdo enunciados nos artigos 7°, 82, 9%, 10 e 11.
Eles podem ser localizados, principalmente, no Titulo VIII - Da Ordem Social, artigos 193 e
0s seguintes que tratam das Segbes de Saude, de Previdéncia Social e da Assisténcia
Social que compdéem o Capitulo da Seguridade Social. A sua incursdo ocorre ainda nos
Capitulos concernentes a outras politicas social e econébmica, como os direitos sociais
relativos a Educacao; a Cultura e Desporto; a Familia, Crianga, Adolescente e ldoso; a
Politica Urbana, Agricola entre outros.

Essas novas diretrizes contidas na Constituicdo, segundo inspiragdo de Pereira
(2000), previam na area social:

Maior responsabilidade do Estado na regulagdo, financiamento e provisao
de politicas sociais; universalizagdo do acesso a beneficios e servigos;
ampliacdo do carater do distributivo da seguridade social, como um
contraponto ao seguro social, de carater contributivo; controle democratico
exercido pela sociedade sobre os atos e decisdes estatais; redefinicao dos
patamares minimos dos valores dos beneficios sociais; e adoracdo de uma
concepgao de “minimos sociais” como direito de todos (PEREIRA, 20004, p.
153).

Y

Importantes conquistas foram incorporadas no que diz respeito a legislacéo
trabalhista:

" Ver BENEVIDES (1996).

Alterada pela E. C. 26, de 14/2/2000. (Texto original) "Art. 6° - Sao direitos sociais a educagao, a saude, o
trabalho, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo”.
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1. direitos iguais para todos os trabalhadores — urbanos, rurais e domésticos;
2. Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) a todos os trabalhadores;

w

reducao da jornada de trabalho, que nao pode ser superior a oito horas diarias e a
44 semanais;

reducao de jornada de seis horas para os turnos de revezamento;

estabilidade no emprego dos funcionarios publicos, apés dois anos de contrato;

gozo de férias anuais remuneradas com mais 1/3 do salario normal;

N o g A

ampliacdo da licenga a gestante, de 90 para 120 dias, sem prejuizo do emprego e

do salario;

8. licenga-paternidade;

9. seguro-desemprego, em caso de desemprego involuntario;

10. fixagdo de um salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de
atender a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia;

11. aplicagao aos aposentados dos beneficios concedidos aos trabalhadores ativos,
inclusive o décimo-terceiro salario e os aumentos salariais;

12. reconhecimento do direito de greve e da liberdade e autonomia dos sindicatos;

13. elevagao da idade minima para comecar a trabalhar de 12 para 14 anos;

14. estabelecimento de 50% para o valor minimo de remuneragdo do Sservigo

extraordinario de trabalho.

Relativamente a protecdo social, pode-se considerar que 0 maior avangco da
Constituicao Federal de 1988 foi a adog¢do do conceito de seguridade social, reunindo as
areas de saude, da previdéncia e de assisténcia social em busca da universalizagdo da
cidadania. Além de considerar tais politicas como mecanismos indispensaveis de
concretizagdo de direitos, formou um novo modo de financiamento da &rea, fundado em
fundo e orgamento Unicos, e redefiniu beneficios e forma de organizagdo guiadas pelo
principio de universalizagao (DRAIBE, 1990).

Além disso, o debate se voltava para a colocagado da questdo social em um plano
nivelado ao plano mais geral do desenvolvimento, especialmente pelos principios gerais de
direitos sociais, da cidadania e da universalizacdo. Ocorre que houve uma outra
conformagdo politica trazida pela Nova Republica, caracterizada como reagéao
conservadora, configurando um novo paradigma de gestdo social, que mina a
regulamentagdo da legislagdo complementar necessaria a implantagdo das reformas
trazidas pela Constituicao, desfigurando e descumprindo entdo o texto constitucional, em
que 0s programas tipicamente assistencialistas e emergenciais ganharam maior expressao

nesse periodo.
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Tais inovagdes, de acordo com a analise de Pereira (2000a, 2002), foram motivo de
preocupagao para os adeptos brasileiros da ortodoxia liberal, ja em franca ascensao nos
paises capitalistas centrais; ou seja, a aprovacao da Constituicdo coincidiu com o periodo da
“ofensiva neoliberal”, que impés uma série de limites e desafios a efetivacdo de uma padréao
de cidadania “social-democrata”. Segundo essa autora:

a Constituicdo Federal de 1988 foi rotulada pelas correntes conservadoras
nacionais ora de inviavel, por “remar contra a corrente” neoliberal
dominante, ora de inconseqlente, por conter, nas palavras “de efeito” de
Roberto Campos (1991), “propostas suecas com recursos mogambicanos”
(PEREIRA, 20003, p 153).

Outrossim, a partir de 1988, todos 0s governos sentiram-se coagidos pela
Constituicdo e buscaram alternativas para enfrentar essa dificuldade, protelando a
aprovacao de leis regulamentadoras de dispositivos constitucionais ndo auto-aplicaveis e se
valendo da edi¢do de Medidas Provisérias, com a condescendéncia do Congresso Nacional.
Além de outros mecanismos, 0s projetos de lei ja aprovados pelo Congresso foram vetados
integralmente, desconsiderando-se o0s prazos constitucionalmente estabelecidos em relacao
aos projetos de responsabilidade do Executivo, o que acabou contribuindo para a
formulacao de uma nova agenda de reformas constitucionais (FAGNANI, 1997).

Para Faleiros (2000, p. 49), a Constituicdo Federal apresentou-se como “liberal-
democratica-universalista”, em consonancia com as contradi¢cdes presentes na sociedade.
Predominou, portanto, na Carta Magna, a convivéncia pacifica entre as politicas sociais
publicas e privadas, como na propria seguridade social que, embora fosse a novidade da
Nova Republica como dever do Estado e direito do cidadéo, foi, contudo, impelida,
principalmente, pelo capital privado.

Vieira (1997) reconhece que em nenhum momento de sua trajetoria histérica a
politica social brasileira encontra tamanho acolhimento em uma Constituicdo como
aconteceu com a de 1988, com o reconhecimento de direitos no campo social. Porém,

verifica também que

poucos desses direitos estdo sendo praticados ou ao menos
regulamentados, quando exigem regulamentagéo [...] 0 mais grave é que
em nenhum momento da Republica brasileira, os direitos sociais sofrem tao
clara e sinceramente ataques da classe dirigente do Estado e dos danos da
vida em geral, como depois de 1995 (VIEIRA, 1997, p.68).

Para esse autor, a politica social brasileira percorreu trés periodos politicos distintos:
o primeiro, que denominou de “controle da politica”, foi da era Vargas até o inicio dos anos
de 1960; o segundo, intitulado de “politica do controle”, corresponde ao periodo entre 1964-
1988. E o terceiro periodo referente a pds-aprovacao da Constituicdo em 1988, no qual os
avancos conquistados no campo da definicdo legal de direitos sociais encontram-se ainda
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por serem efetivados ou pior, muitos ja foram extirpados do texto constitucional ou estao
ininterruptamente ameacgados, denotando o que ele chama de “politica social sem direitos
sociais” (VIEIRA, 1997, p. 68).

Sobre este ultimo periodo, Telles toma em consideracdo a profunda contradicdo
entre as formulagdes das leis e sua regulamentagéao e operacionalizagdo. De acordo com a
autora, predominam leis avangadas em seus principios genéricos, que promovem a
exclusdo ao serem regulamentadas, mediante modos de tipificar situacées e prescrever
condigdes para o acesso a direitos (TELLES, 1998, p. 8). Destaca, por exemplo, o corte de
renda mensal para o acesso a determinados servicos no campo da assisténcia social, como
a renda mensal vitalicia para idosos e o beneficio a pessoas com deficiéncia, e os rituais
vexatorios (testes-meios), complicados e burocraticos a que os usuarios sédo submetidos.

Assim, nos anos seguintes aos de 1990, a condigdo regressiva da politica social
implementada pela Nova Republica se intensifica, favorecida especificamente pela pressao
dos organismos financeiros internacionais imposta aos governos brasileiros com o intuito de
implementar reformas no aparelho estatal, buscando solugbes para a crise econdmica
mundial instalada. O conteudo dessas reformas refletiu de maneira negativa no modelo de
protecdo social garantido formalmente na Constituicdo de 1988, que se apresentava
desprovida da dimensdo emancipatéria e do status do direito, em consonancia com 0s
pressupostos neoliberais em ascensao.

A partir de outro foco de analise, Cardoso Jr. e Jaccoud defendem que, no Brasil,
conformou-se um amplo sistema de protecdo social, que mesmo caracterizado pela
heterogeneidade, incompletude e muitas vezes ineficiéncia, “é dotado de institui¢des,
recursos humanos e fontes de financiamento estaveis que garantem sua implementagéo em
carater permanente” (CARDOSO Jr. e JACCOUD, 2005, p. 194).

O que se presenciou foi que o conjunto de direitos arduamente conquistados, ao ser
submetido aos principios neoliberais, apresentou um descompasso entre direito e realidade.
Esse desordenamento é compativel com a rigidez de indicadores sociomacroecondmicos ao
longo das décadas seguintes, conforme o caso da concentracdo de renda. Nao se pode
negar que houve melhoria, ainda que lenta, de alguns indicadores sociais, como a educagao
basica e a mortalidade infantil, mas é evidente a deterioragcédo dos indices de emprego.
Nesse sentido, € pertinente a afirmagao de Soares, de que “o pais foi pego a meio caminho
na sua tentativa tardia de montagem de um Estado de Bem-Estar Social” (SOARES, 2000,
p. 35), em um processo que foi afligido pelo ajuste neoliberal. Para a autora, o quadro de
retrocesso social com o aumento da “nova” pobreza (p. 73) € acompanhado de uma
depauperacao das politicas sociais, ndo havendo direitos sociais e sim uma articulagéo
entre assistencialismo focalizado e mercado livre. Acrescenta-se a isso, “0 comportamento

pro-ciclico e regressivo tanto do gasto como do financiamento do setor social” que reduz o
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gasto social “a um limite que deixa apenas sobreviver mecanismos compensatorios
minimos” (p. 75). Com a retragdo de investimentos, produz-se a queda de qualidade das
politicas sociais publicas e, por conseguinte, ocorre o que a autora denomina de
“ritualizagdo” (p. 76) dos ministérios sociais que sdo impossibilitados de implementar
politicas.
Contudo, com o agravamento da crueldade neoliberal, Behring (1998) assevera que
a cidadania foi sendo cada vez mais apropriada e reconhecida pelos trabalhadores e
enriquecida com uma gama ainda mais formidavel de direitos do que aqueles descritos por
Marshall. De tal forma que o sustentaculo da cidadania, a qual pode ser parametro ou nao
para a politica social, ganha relevancia e radicalidade em todo esse periodo. Mas € preciso
salientar que essa é apenas uma qualificagao da cidadania, pois aqui também esta presente
a idéia do cidaddo-consumidor (MOTA, 1995),”® comum também desse periodo, onde séo
considerados cidadaos os que tém condigbes de participar do mercado. Dessa forma,
Behring (1998, p. 37) indica que a "questao da cidadania deve ser sempre qualificada”.
Nesse sentido, ainda que o protagonismo das classes trabalhadoras tenha sido um
fator imprescindivel ao processo de ampliagdo da cidadania liberal ortodoxa, algumas
analises terminaram isolando-o do movimento da reproducédo social, compreendendo a
cidadania como um produto direto das lutas das classes trabalhadoras e, assim, desatada
da dindmica do capital.
Como afirma Coutinho (1997), a cidadania, considerada como processo, ndo pode
ser concebida como algo construido, pronto; pelo contrario, ela é:
a capacidade conquistada por alguns individuos, ou (no caso de uma
democracia efetiva) por todos os individuos, de se apropriarem dos bens
socialmente criados, de atualizarem todas as potencialidades de realizacao

humana abertas pela vida social em cada contexto historicamente
determinado (COUTINHO, 1997, p. 146).

Ou seja, é o resultado de uma luta permanente, é produto da correlagcao de forgas
entre as classes e fragcoes de classe. Nessa dire¢do, esta sempre sujeita as mudangas no
seu conteudo e significado, tanto no que tange a sua ampliagdo ou redugdo. Assim, o
resgate do conteudo ético da cidadania, na medida em que introduz uma nova légica nao
mercantil na regulacédo da vida social, € essencial para a sua recuperagdo como “categoria
de transicao nas condigdes estruturais do capitalismo periférico” (VASCONCELOS, 1989, p.
91), ou melhor dizendo, como estratégia e referéncia essenciais para a construcao de uma
outra sociabilidade, ndo capitalista.

"2 Diferenciar o "cidadao-pobre" do “ cidadao-consumidor” € um processo que tende a operar um deslocamento
das responsabilidades do Estado no campo das politicas sociais, acentuando a diferenciagdo no padrdo de
consumo dos servigos sociais entre trabalhadores estaveis — consumidores dos servigos sociais privados —, e
trabalhadores desempregados e/ou precarizados — assistidos das politicas publicas (MOTA, 1995).

103



2.3 Seguridade Social como Garantia de Direitos

No sistema capitalista, a génese e a expansao da seguridade social no Brasil e no
mundo estdo intrinsecamente ligadas ao processo de acumulagao capitalista e a seu modo
de organizar o trabalho, a capacidade de reivindicagao e resisténcia da classe trabalhadora
e a natureza do Estado.

Qualquer analise das politicas econémica e social deve estar baseada no
desenvolvimento contraditério da sociedade (VIEIRA, 1992). Em termo l6gico, essa andlise
demonstra as relagdes dessas politicas com a acumulagao capitalista; em termo histérico,
fundamenta-se em respostas as necessidades sociais, satisfazendo-as ou nao. “Fora dai,
resta ilusdo” (p. 15). Portanto, a politica de seguridade social € expressao das suas bases
sociais e produtivas.

O termo “seguridade social” foi incorporado tardia e nominalmente no Brasil, pois é
utilizado desde 1935 nos Estados Unidos, e desde a década de 1940 nos paises capitalistas
da Europa, para indicar um conjunto de programas e servigos sociais, superando o conceito
de seguro social (VIANNA, 1999; BOSCHETT]I, 2003a).

Teixeira (1990) demonstra que o termo “seguridade social” foi utilizado no Brasil
como um neologismo, a partir de security dos ingleses, sécurité dos franceses e seguridad
dos espanhéis. O sentido do conceito, segundo o autor, refere-se a seguranga, mas a
melhor traducéo seria “protecao social”.

Essa protecdo € proporcionada aos trabalhadores em caso de perda ou
esgotamento, parcial ou total, temporario ou definitivo, de sua forgca de trabalho ou das
condicdes de exercé-la (por velhice, doenca, acidente) e pelas condi¢des sociais adversas,
sejam conjunturais, relacionadas as oscilagbes do mercado, ou estruturais, resultante da
existéncia de milhées de pessoas vivendo em condi¢cées de pobreza absoluta e que nao tém
acesso aos mercados formais de trabalho.

No Brasil, esse processo comegou a ser desenhado a partir dessas mobilizagdes e
do debate em ambito parlamentar, que culminou com a promulgacdo da nova Carta
Constitucional de 5 de outubro de 1988. O cunho dessa nova Carta foi romper com a
tradicdo da logica do autoritarismo e apontar novas diregdes rumo a consolidagao de novos
padrdes democraticos, sendo reconhecida, por isso, como a Constituicao Cidada. Inicia-se
um periodo no qual o modelo da seguridade social passa a estruturar a organizagdo e o
formato da protecéo social brasileira, em busca da universalizagdo da cidadania.

A Carta Magna avangou em relagéo as formulacdes legais anteriores, ao garantir um
conjunto de direitos sociais, expressos no Capitulo da Ordem Social e inovando ao
reconhecer o0 modelo de seguridade social como:
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Art. 194. Um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a
salde, a previdéncia e a assisténcia social (CF 88, Titulo VI, Capitulo I,
Secéo I).

Com base nesse dispositivo, as trés politicas passam a ser concebidas como um

sistema integrado de protegéo social, que se inter-relacionam e se complementam:

a) a saude passa a ser reconhecida como direito do cidadao e dever do Estado. Seu
acesso € de natureza universal e nao contributiva. A politica de saude é
operacionalizada por meio de um sistema Unico e descentralizado junto aos
Estados e Municipios da Federacdo, denominado Sistema Unico de Saude (SUS);

b) a previdéncia social, de carater contributivo, tem por fim assegurar aos seus
beneficiarios meios indispensaveis de manutengao, por motivo de incapacidade,
idade avancada, desemprego involuntario, encargos de familia e reclusao ou
morte daqueles de quem dependiam economicamente; e

c) a assisténcia social, que adquire status de politica social de carater nao
contributivo, direito do cidadao que dela necessitar.

Fica, entdo, prevista a universalidade de cobertura, o que “supde que os cidadaos
tenham acesso a um conjunto de certezas e segurangas que cubram e reduzam ou
previnam os riscos e as vulnerabilidades sociais” (SPOSATI, 1995, p. 24). Nesses termos, a
definicdo de seguridade social, no Brasil, € utilizada de uma forma mais restrita do que
aquele de Welfare State, que incorpora outros programas sociais. Todavia, a adogao
daquele conceito representou um grande avancgo, pois além de instituir um direito, incutiu-lhe
um estatuto de politica publica, apontando para a viabilidade de mecanismos mais
equitativos de financiamento, de modelos mais ageis e flexiveis de gestdo democratica e
popular, e forneceu alguns instrumentos que dariam conta da implementacdo desse novo
desenho, que correspondia as exigéncias sociais e politicas da época.

Em conformidade com o paragrafo unico desse mesmo artigo, € de competéncia do
Poder Publico a organizacao da seguridade social, com base nos principios:

I. universalidade da cobertura e do atendimento;
II. uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes
urbanas e rurais;
[ll. seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos;
IV. irredutibilidade do valor dos beneficios;
V. equidade na forma de participacao no custeio;

VI. diversidade da base de financiamento;

VII. caréter democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestéao
quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados (CF 88, Titulo VIII,
Capitulo Il, Segéo |, art. 194, paragrafo Unico).

105



Introduziu-se ainda, a nocdo de uma renda de sobrevivéncia, de carater nao
contributivo, ao assegurar um beneficio financeiro de prestacdo continuada para idosos e
pessoas com deficiéncia que ndo possuem meios de prover a propria manutengao ou de té-
la provida por sua familia.

Esse modelo de seguridade social provocou mudangas na natureza do sistema de
protecdo brasileiro na medida em que passou a ser implementada pelo Estado,
desvinculando-se parcialmente do formato contratual/contributivo que caracteriza a
previdéncia ao adotar uma concepg¢ao mais abrangente, incluindo a salde e a assisténcia
(PEREIRA, 1998). A inclusdo dessas politicas, como integrantes da seguridade social,
introduziu a nogdo de direitos sociais universais como parte da condicdo de cidadania,
sendo que antes eram restritos a populagao beneficiaria da previdéncia. Ou seja, buscou-se
romper com os conceitos de cobertura a setores inseridos no mercado formal de trabalho,
incluindo nao apenas os trabalhadores inseridos no mercado formal, mas também os
desempregados, as donas-de-casa, os deficientes, os idosos e outros, ou seja, mesmo nao
exercendo uma atividade remunerada, qualquer pessoa pode contribuir para a previdéncia
como autébnomo. E procurou-se abrandar os vinculos entre contribuicbes e beneficios,
produzindo mecanismos mais solidarios e redistributivos.

E recorrente a assertiva em relagdo aos avancos constitucionais em varias areas da
politica social, reorganizando o sistema de protecdo social por meio de sensiveis
modificacdes estruturais, especialmente pelo avanco no reconhecimento dos direitos sociais
e pela modificacdo da natureza das relagbes intergovernamentais. De uma forma geral, os
tracos estruturais desse novo sistema foram marcados pela descentralizagao, pela critica ao
padrao autoritario no tocante a centralizagdo financeira, pelo reconhecimento da “divida
social’, pela consolidacdo do regime democratico, pela prioridade ao crescimento
econdmico sustentado (ampliacdo do emprego), pelo aumento do salério real, pela melhor
distribuicdo da riqueza e da renda e ainda pela universalizagdo do acesso, pela redefinicao
do padrao regressivo de financiamento e ampliagdo dos impactos redistributivos (FLEURY,
2004; DRAIBE, 1989).

Compreende-se que, dentre as mudangas mais expressivas, destaca-se o conceito
de seguridade social considerada como direito do cidadao e dever do Estado, consagrando,
desse modo, a seguridade como um direito inerente a condi¢cao de cidadania.

Draibe (1989, p.29) registra que, em termos de caracteristicas estruturais, as
modificagbes constitucionais "parecem a primeira vista projetar um movimento, um certo
deslocamento que vai do modelo meritocratico-particularista em direcdo ao modelo
institucional redistributivo", isto €, em dire¢cdo a uma forma mais universalista e igualitaria de

organizacao da protecao social no Pais.
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Boschetti (2003b) ao fazer uma leitura de cada um dos principios anteriormente
citados, aponta que o principio da “universalidade da cobertura e do atendimento” néo
significa que toda populacdo passaria a gozar dos direitos igualmente. Isto é, os seus
principios orientadores ndo se infligem da mesma forma a todas as politicas, sendo o
principio orientador da saude a universalidade da cobertura e do atendimento — € direito de
todos; como eixo diretivo da politica de assisténcia social a seletividade e distributividade — é
devida a quem dela necessitar; e como fundamento da reforma da previdéncia social a
uniformidade e a equivaléncia dos beneficios — é um direito oriundo de uma contribuigéo
direta anterior, permanecendo a légica do seguro, mas sem vinculagao a um emprego.

A “uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos” asseveram a unificagao
dos regimes urbanos e rurais no ambito do Regime Geral da Previdéncia Social; os
trabalhadores rurais, por meio de contribui¢cdo, passam a ter direito aos mesmos beneficios
e servigos dos trabalhadores urbanos. Todavia, esse principio nao é utilizado nos casos dos
beneficios dos trabalhadores do setor publico e do setor privado, permanecendo a distingao
entre essas categorias (BOSCHETTI, 2003b).

O principio da “seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e
servigos”, segundo a mesma autora, indicam a possibilidade de estabelecer beneficios e
servicos norteados pela “discriminacdo positiva” e nao trata apenas dos direitos
assistenciais, mas também abre essa op¢ao de tornar seletivos os beneficios tanto das
politicas de saude quanto da politica de previdéncia.

Quanto a “irredutibilidade do valor dos beneficios”, aponta que nenhum beneficio
deve ser inferior ao salario minimo e que este deve ser reajustado de forma a néo ter seu
valor depreciado pela inflacao.

A “diversidade da base de financiamento” reafirma o sistema de reparticdo simples
para a seguridade social, sendo esta financiada pela folha de salarios, pela contribuicao
sobre o lucro liquido e o faturamento da empresa — Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social (Confins), inicialmente chamado de Finsocial — e, também por percentual
sobre os concursos de loterias, competindo ao Estado complementacdo em caso de déficit
no caixa da seguridade social, com recursos fiscais. De acordo com Boschetti (2003b), esse
principio apresenta duas implica¢des:

a) o fato de a folha de salario ser a Unica base para o céalculo das contribuicées dos
empregadores, incidindo sobre o faturamento e o lucro, torna o financiamento
mais redistributivo e progressivo, recompensando a diminuigdo das contribuicoes
patronais provocadas pela introdugdo da tecnologia e consequente redugédo da
mao-de-obra;

b) essa diversificagcdo impde ao governo federal, aos estados e aos municipios a
designacéao de recursos fiscais ao orcamento da seguridade social.

107



Por fim, Boschetti, ao examinar “o carater democratico e descentralizado da
administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos érgaos colegiados” (art. 194, inciso VII),
afirma que este garante que aqueles que financiam e gozam dos direitos (0s cidadaos)
devem participar das tomadas de decisdo. “Isto ndo significa, por outro lado, que os
trabalhadores e empregadores devem administrar as instituicbes responsaveis pela
seguridade social. Tal responsabilidade continua sob a égide do Estado” (BOSCHETTI,
2003b, p. 73).

Os principios ora apresentados, norteadores da seguridade, deveriam possibilitar a
mudanga na trajetéria de agbes fragmentadas, desarticuladas e pulverizadas para um
conjunto articulado das politicas de saude, previdéncia social e assisténcia social, e
constituir uma rede de protecao social ampliada e soélida. Todavia, observou-se que esses
preceitos ndo guiaram a implementacao das politicas da seguridade social.

2.4 Materializacao da Seguridade Social ou da Velha Dicotomia entre
Previdéncia e Assisténcia?

A instituicdo da seguridade social brasileira teve o objetivo de criar um sistema de
protecdo social amplo destinado a enfrentar as desigualdades econ6micas e sociais que
prevalecem no Pais e ampliar o atendimento a populagdo. Mas o Brasil, ao iniciar a
construgdo de um sistema de protegao social “préximo” ao chamado Estado de Bem-Estar
Social, mediante a implementacdo da Constituicdo de 1988, ja4 navegava contra a maré.
Afinal, desde os anos 1980, observava-se nos paises centrais um movimento de reforma de
carater neoliberal do Estado, de um modo geral e do seu aparato de Bem-Estar Social.
Opcao que teve conseqliéncias perversas e praticamente irreversiveis para a estrutura
social brasileira sob todos o0s aspectos — emprego, condi¢des e relagdes de trabalho, padrao
de vida, protegéo social.

Na prética, os avangos constitucionais ndo frutificaram, sendo, ao contrario, objetos
de uma “contra-reforma conservadora” (FAGNANI, 1999, p. 142), iniciada em 1987, ainda no
governo Sarney, e revigorada, a partir dos anos de 1990, nos governos Collor (1990-1992) e
Fernando Henrique Cardoso (1995-2000).

Assim, mal tinham sido instituidos, os direitos sociais, especificamente os da
seguridade social, comegaram a ser considerados como “excessivos” e como elemento de
ingovernabilidade e, por conseguinte, que a importancia destinada as questdes sociais e a
propria agenda nacional forcem alteradas.

Durante esses governos, ha praticamente dois movimentos com objetivos distintos e

conflitantes: um impulsionado pela expansdo dos direitos sociais, e outro que se
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sobrepunha, por estar ligado aos setores conservadores, que buscavam obstruir o processo
levado a frente pelo primeiro movimento, oferecendo o suporte necessario para que o
governo federal utilizasse “manobras” para descumprir a Constitui¢ao.

Se, do ponto de vista das regras estabelecidas, as mudancas enunciadas na
Constituigao igualaram conceitualmente o Brasil aos sistemas de seguridade social dos
paises capitalistas desenvolvidos (europeus), o mesmo nao se pode afirmar quanto as
condicdes objetivas e histéricas para implementa-las (MOTA, 1995; BOSCHETTI, 2003b).
Ratificando tal constatacdo, Teixeira (1990) afirmou que mesmo com a inclusdao dos
principios assegurados na Carta Magna, as politicas de saude, previdéncia e assisténcia
social ndo foram capazes de metamorfosear-se em seguridade social.

Conforme exposto por Mota:

[...] as caracteristicas excludentes do mercado de trabalho, o grau de
pauperizacdo da populacdo, o nivel de concentracdo de renda e as
fragilidades do processo de publicizagao do Estado permitem afirmar que no
Brasil a adogdo da concepgdo de seguridade social ndo se traduziu
objetivamente numa universalizagdo dos beneficios sociais. Mesmo assim,
as fragilidades existentes também ndo sao suficientes para negar que os
trabalhadores brasileiros, a partir dos anos 1980, adquiriram novos direitos,
ampliaram o acesso a servigos publicos ndo mercantis, usufruiram do
alargamento da oferta de beneficios, como os da assisténcia social e da
saude, dentre outros. Esse movimento, contudo, esbarra nos limites da
democracia formal, na medida em que o processo de socializagao da esfera
da politica ndo teve equivalente na esfera da economia, isto €, do poder
econémico constituido ao longo do regime militar (MOTA, 2005, p. 3).

Esse movimento contraditorio deve-se ao fato de que, durante os anos de 1970 e
1980, quando comegaram a surgir nos paises capitalistas desenvolvidos as primeiras
criticas ao Welfare State, presencia-se no Brasil, inicialmente pela promessa do regime
militar e, posteriormente, sob a comando democratico-popular, a ampliagdo dos sistemas de
protegao social.

Esse descompasso entre as tendéncias internacionais e a particularidade brasileira
indicava para a consolidagéo, ainda que “tardia”, de um sistema de seguridade social, que
efetivamente nao aconteceu. Longe disso, os anos da década de 1990 foram marcados pela
globalizagdo econdémica que comegou a ter influéncia nos rumos da seguridade social
brasileira, e aprofundou-se o alinhamento do governo as politicas de ajuste estrutural, com
medidas severas que implicaram cortes na drea social e na exigéncia de redugdo da
presenca do Estado em seu papel de provedor de bens e servigcos publicos; isto €, foi
concebida uma agenda de prescrigcdes neoliberais e reformas voltadas para o desmonte dos
recém-instituidos direitos sociais. Tais medidas, combinadas a outras de cunho econémico,
deterioraram, de maneira visivel e rapida, o quadro social brasileiro. No mesmo movimento,

dava-se a progressiva desqualificacdo dos movimentos da sociedade civil, das instancias
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sindicais e organizativas das categorias profissionais e a paulatina transformacdo do
estatuto de cidaddo em cidadao-consumidor (MOTA, 1995).

Esse fato foi fortemente presenciado durante o governo Collor (1990-1992),” que,
em seu Plano de Reconstrucdo Nacional, adotou literalmente o ideéario neoliberal,
promovendo a reducdo drastica do gasto social e, inclusive, realizando mudangas de
conteudo regressivo na Carta Constitucional.

Segundo Mota (1995), esse governo adotou no rol das medidas prioritarias:

a reforma administrativa, compreendida como medida saneadora das
instituicbes governamentais, a privatizacdo das empresas estatais, como
meio de retirar algumas areas produtivas da esfera estatal, e a reforma da
previdéncia social, como medida de equilibrio do orcamento fiscal e
adequacao a situagao do emprego em crise (MOTA, 1995, p. 106).

Nesse contexto, a seguridade social brasileira se apresenta integralmente ajustada e
submissa a orientacdo macroecon6mica, distanciando-se, portanto, da dimensao
universalista adquirida com a Constituicdo de 1988.

A partir dessa constatagao, alguns autores brasileiros asseveram:

a existéncia de uma Seguridade Social nunca se constituiu na pratica,
apesar de sua “existéncia” legal e formal; desgarrada do ponto de vista de
suas agdes e de seu financiamento; e totalmente constrangida do ponto de
vista de seus gastos. Boa parte do que esta inscrito na Constituicao a
respeito da Seguridade Social ndo foi cumprido, o que torna os “impetos
reformistas” sobre a mesma, muitas vezes, apressados e superficiais, nao
indo a raiz dos problemas, e, sobretudo, sem um processo de debate
politico suficiente que permitisse amadurecer sobre suas conseqUéncias
(SOARES, 2000, p. 9).

Nesse sentido, Vianna (1999, 2000) afirma que de fato algumas questdes ficaram
imprecisas na redacao final da Constituicdo, ocasionando dificuldades posteriores. Uma
delas foi a sinalizagdo somente da seguridade social e ndo de sua operacionaliza¢ao, visto
que a integragao prevista entre as politicas de saude, previdéncia social e assisténcia social
nao poderia ficar apenas em uma proposta orcamentaria conjunta, mas sim incluir a
existéncia de uma gestao unificada. Outro ponto mencionado por essa autora é a imprecisao
quanto a responsabilidade do Estado e a falta de uma definicao mais rigida no prazo para o
estabelecimento da legislacdo complementar, que daria corpo aos dispositivos

constitucionais.

"8 O Plano Collor, iniciado em 1990, promoveu a abertura comercial e criou um programa de estabilizago
fundado no confisco dos ativos financeiros, interrompendo o processo de financeirizacdo que alimentava a
inflagdo. No que diz respeito a abertura financeira, esta também constituiu intengdo de politica econémica, porém
teve um impulso notavel a partir de 1992. Ressalte-se que esse processo de abertura e estabilizagdo foi
incompleto, no final de 1992, com o impeachment de Collor e a posterior posse do cargo de presidente por
Itamar Franco, em 1993 (FAGNANI, 1999).
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Verificou-se, na década de 1990, que a legislacdo que regulamentou a seguridade
social, ignorou-a, estabelecendo a separacdo das trés politicas. A aprovacao, pelo
Congresso, de leis organicas especificas — Lei Organica da Saude (8.080, de 1990), as Leis
do Custeio dos Planos de Beneficios da Previdéncia (8.212 e 8.213, de 1991) e a Lei
Organica da Assisténcia Social (Loas) (8.742, de 1993) —, seguida de legislacées
infraconstitucionais, consolidou a fragmentagado institucionalizada na distribuicdo das
competéncias exclusivas a cada politica pelos setorializados e distintos ministérios
(VIANNA, 2001). Ou seja, as trés politicas que compdéem a seguridade social ndo foram
incorporadas a uma mesma instituicdo administrativa e nem compartilharam de planos e
projetos em comum.

Assim, a organizagdo da seguridade, que deveria assumir o formato de uma rede
descentralizada, integrada, com comando politico Unico, foi configurada pela criagdo do
Instituto Nacional de Seguro Social (INSS),” em 1990, que incorporou, na pratica, os
antigos lapas e INPS e suas respectivas competéncias: arrecadar as contribuicbes e
conceder, manter e pagar os beneficios previdenciarios. O Ministério da Saude incorporou a
rede de servicos de atencdo a salde da Previdéncia (Inamps)” e passou a ser o Unico
responsavel por todos os servicos de saude, exceto do beneficio de auxilio-doenga. O
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) ficou responsavel pelas duas
politicas, sendo transferidos para a area de assisténcia social todos os beneficios
assistenciais da previdéncia (renda mensal vitalicia, auxilio-natalidade e auxilio-funeral),
além do beneficio de prestacao continuada, € o papel de atribuir o carater de filantropia as
instituicoes, o que Ihes garante isencao das contribui¢cdes previdenciarias. O MPAS, com um
intervalo entre 1990 e 1992, durou até 2003, quando a assisténcia social ganhou o estatuto
de Ministério. Dessa forma, cada politica ficou representada em ministérios especificos,
além de possuirem seus fundos orgamentarios, conselhos e conferéncias proprios. Apenas
em 2003, no governo Lula, a assisténcia social conquistou um o6rgao federal préprio, o
Ministério da Assisténcia Social (MAS).”

No campo orgamentario nao foi diferente. Mesmo tendo sido pretendido assegurar a
unidade do conceito de seguridade social, ndo aconteceu a devida integragéo de recursos.
As diferentes fontes que, estabelecidas na Constituicdo, concorreriam de par com as

™ Em 1977, Previdéncia e Saude ficaram reunidas, com a criagdo do Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (Sinpas), controlado pelo MPAS. Faziam parte desse sistema, entre outros, os institutos
responsaveis pela assisténcia médica (Inamps) e pela Previdéncia Social (INPS e lapas). Nessa época, s6 os
contribuintes do INPS tinham direito aos servigos do Inamps. Somente no inicio dos anos 1990, com a
regulamentacdo do que estava previsto na Constituicdo de 1988, INPS e lapas foram substituidos pelo INSS,
consolidando a idéia de que Previdéncia Social € uma forma de seguro, diferentemente da saude e da
assisténcia social.
’ Lei 8.689, de 1993.

No entanto, o MAS néo resistiu aos apelos da governabilidade e da reorganizagcdo das agdes sociais do
governo e, um ano depois, suas competéncias foram incorporadas ao recém-criado Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
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contribuicbes dos salarios para financiar as atividades do sistema — Finsocial/Cofins, PIS,
Pasep e recursos provenientes de loterias ou concursos de prognésticos —, passaram a ter
uma relagao especializada, ou melhor, o PIS/Pasep passou a financiar programas do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) e o seguro-desemprego; a
contribuigdo salarial, o custeio dos beneficios previdenciarios; o Finsocial/Cofins, a saude; e
0s concursos de prognosticos, a assisténcia social. Isso sem mencionar o lucro das
empresas, que foi utilizado para pagar os servidores publicos aposentados (FLEURY, 1994).

No caso da seguridade social, 0 que se observou na pratica foi um desrespeito a
destinacdo constitucional de receita das contribuicbes em decorréncia do desvio das novas
fontes de receita destinadas a expansao da seguridade, com o governo se encarregando de
divulgar a inexequibilidade desse programa, sob a alegagao de que é deficitario (FAGNANI,
1999).

O instrumento fiscal legal instituido e empregado pelo governo Fernando Henrique
Cardoso para desviar recursos do Orgamento da Seguridade Social (OSS) para o
Orcamento Geral da Unidao (OGU) foi o Fundo Social de Emergéncia (FSE), em 1994,
convertido em Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF), em 1996 e, a partir de 1999, em
Desvinculacdo de Recursos da Unidao (DRU). Ele foi instituido sob a alegacdo de
restabelecer as contas publicas federais e estabilizar a economia, de tal forma que os
recursos desse fundo seriam aplicados no custeio das acgdes, servicos e programas de
importancia econémica e social (CASTRO e CARDOSO Jr, 2005). Esses autores afirmam:

que a estratégia fiscal-financeira posta em pratica no segundo mandato de
FHC desencadeou um novo processo de reconcentracao de renda e riqueza
no pais, processo este mediado pela gestdo financeirizada da divida
publica, que tem na manutencdo da politica de juros altos, visando
preponderantemente a estabilizacdo monetaria, sua raiz fundamental
(CASTRO e CARDOSO Jr, 2005, p. 333).

Outras analises (BOSCHETTI, 2003b; VIANNA, 1999; FLEURY, 2004) apontam que,
no ambito da previdéncia social, uma contradigdo evidente é a exclusao praticamente total
dos trabalhadores e empregadores da gestao da politica, consistindo na “despolitizacao” da
seguridade social (VIANNA, 1999). Aqui, as determinagbes sobre contetido e alcance dos
direitos e modalidades de financiamento sdo decididas pelo aparato tecno-burocratico
estatal, fundamentadas em estudos e célculos técnicos pretensamente neutros que, de
forma iluséria, pregam o mito da “seguridade social como matéria de natureza técnica”
(VIANNA, 1999, p. 40), desintegrando-a e esvaziando-a “enquanto concepc¢ao de politica
social” (p. 40).
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Ressalte-se que, entre as reformas estruturais previstas pela adesdo ao Consenso
de Washington,”” ha mais de uma década, est4d a Reforma do Estado brasileiro que, no
governo de Fernando Henrique Cardoso, comeca com a Medida Proviséria 813, de 1° de
janeiro de 1995, que dispbe com forca de lei sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, reiterando a desarticulacdo da Seguridade Social e
particularmente da Assisténcia Social, que é mantida pulverizada e sem clara definicdo no
projeto do governo.

Determinado a efetuar reformas radicais no aparelho estatal, Fernando Henrique
Cardoso criou, também em 1995, o Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
(Mare), pondo a frente dele o economista Bresser Pereira, que definiu o Plano Diretor da
Reforma do Estado, "instrumento indispensavel para consolidar a estabilizagcédo e assegurar
o crescimento sustentado da economia" (CARDOSO, 1995, p. 9). Duas areas surgem como
estratégicas: a Reforma Administrativa e a Reforma da Previdéncia Social. A Reforma
Administrativa prevé um novo formato institucional para a atuagao do Estado, sobressaindo
nessa proposta a transferéncia para o setor privado de atividades que podem ser
controladas pelo mercado, a perspectiva "gerencial" modernizadora e a "publicizagdo" de

atividades na darea social.”®

Essa publicizacdo apresenta como conseqiéncia que
instituicbes publicas ndo estatais venham a assumir atividades na area social, atualmente
prestadas diretamente por érgaos estatais. A Reforma da Previdéncia, que é parte da
Reforma Administrativa, ainda em negociacao, insere-se no projeto de flexibilizacdo do
mercado e supde a abertura para a exploragao privada da Previdéncia (YASBEK, 1998).

No Plano, a visdo preponderante é a de que o Estado deve subsidiar as agdes e nao
executa-las. No ambito da Seguridade Social brasileira, as principais tendéncias de
reorganizacao institucional vém sendo a privatizacdo e a descentralizagdo, que assumem

caracteristicas peculiares na saude, na previdéncia e na assisténcia social. Desse modo, o

" De acordo com Fiori (2002, p. 84), o Consenso de Washington é “expressdo cunhada e publicada em 1990
pelo economista norte-americano John Williamson para referir-se a um conjunto de idéias e politicas econémicas
defendidas unanimemente pelas principais burocracias econdémicas norte-americanas pelos organismos
multinacionais sediados na cidade de Washington”. Trata-se de “um plano Unico de ajustamento das economias
periféricas, chancelado hoje pelo FMI e pelo Bird em mais de sessenta paises de todo o mundo. (...) Um
programa ou estratégia seqiiencial em trés fases: a primeira consagrada a estabilizagdo macroeconémica, tendo
como prioridade absoluta um superavit fiscal primario envolvendo invariavelmente a revisdo das relagdes fiscais
intergovernamentais e a reestruturagdo dos sistemas de previdéncia publica; a segunda dedicada ao que o
Banco Mundial vem chamando de reformas estruturais, liberalizagao financeira e comercial, desregulacdo dos
mercados e privatizagdo das empresas estatais; e a terceira etapa, definida como a da retomada dos
investimentos e do crescimento econémico” (FIORI, 1997, p. 12).

"8 A estratégia de desenvolvimento social esteve delineada em documento com o mesmo nome (BRASIL, 1996).
O fundamento para que se estabelecessem as condi¢des para a implementagdo das reformas na area social
estava vinculada a necessidade da estabilidade econdémica, de reformas do Estado e de retomada do
crescimento econbémico. Contudo, as respostas logradas com o Plano Real realgaram ainda mais a
incompatibilidade do discurso oficial para com o social. Ademais, os indicadores sociais e os numeros obtidos
refletiram o contexto de miséria e pobreza que afligiam (afligem) grande maioria da populagdo brasileira,
colocando o pais em um patamar elevado de desigualdade social. O relatério da PNUD (Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento) de 2001 atribui ao pais a quarta posigéo entre os paises com piores indices de
desigualdade, perdendo apenas para Sauzilandia, 60,9; Nicaragua, 60,3; Africa do Sul, 59,3; Brasil, 59,1.
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que se verifica é que, além dos limites inerentes ao modelo constitucional, a Seguridade
Social vem experimentando uma sucessdo de mudancgas constantes de desmantelamento
desde sua institui¢éo.

O trabalho de Vianna (2000) apresenta a tese de uma americanizagao (perversa) da
Seguridade Social no Brasil, ou seja, que houve a incorporacdo, no Pais, do padrao norte-
americano de protecao social que supde que as provisdes publicas sejam destinadas aos
pobres, e que 0 mercado se encarregue da oferta de protecédo aos que dispéem de alguma
renda para compré-la. E o lado privatista e liberalizante de uma opgéo econdmica e politica,
que confere a um carater universalista um perfil seletivo e escorchante.

Nessa direcao, a politica de saude, apesar do significativo avango com a criagéo do
Sistema Unico de Salde (SUS), baseado nos principios de universalidade, eqidade,
descentralizagdo e participacao dos cidadaos, vem sendo acompanhada por um processo
de deterioragdo na qualidade dos servigcos, de falta de recursos e privatizagdao (COHN,
1995). Os seguros de saude privados estdo em crescente expanséo. Refere-se, segundo
Soares (2000), a um setor duplamente beneficiado: i) por uma politica de subfinanciamento
das prestagcées do SUS, que “expulsa” usuarios potenciais para esses seguros, onde o
governo federal garante um patamar de demanda; e ii) por um financiamento direto e
indireto mediante subsidios e isencdes fiscais, 0 que tem denotado um enorme desvio de
recursos publicos para esse setor, amplamente lucrativo, em detrimento do SUS.

No ambito da assisténcia social, mesmo com a regulamentacdo da Loas,
apresentou-se uma tendéncia a supressao de programas, reducao de pessoas beneficiadas,
concentracdo de recursos no unico beneficio constitucionalmente garantido — Beneficio de
Prestagdo Continuada (BPC) —, de focalizagdo’® associada a seletividade das agbes em
familias em situagcao de pobreza absoluta, de reducao de recursos nos servigcos continuados
e projetos de enfrentamento a pobreza, forte concentracdo em programas de transferéncia
de renda (BOSCHETTI, 2003a). Em 2004, foi aprovada a nova Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), que institui o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), como
forma de retomar o paradigma do direito previsto na Loas, além de aprimorar o sistema

" Boschetti (2003a) faz distingdo entre universalizagdo e seletividade, entre seletividade e focalizagdo, e destas
com a priorizagao. Priorizagédo diz respeito a definicdo de quais sdo as situagbes e quem sdo 0s usuarios que
tém primazia no atendimento das politicas sociais, num universo determinado de metas a serem atingidas. Deve
ter carater temporario e, como objetivo, incluir nos servigos, programas e projetos, todos aqueles que estdo em
situacdo de pobreza, e, ainda, agir no sentido de ampliar seu universo de atendimento visando superar e/ou
erradicar os critérios limitados e restritivos incorporados pela legislagcdo. Ja a seletividade é pautada pela
restricdo do acesso dos usudrios aos servigos, programas e projetos, devido a auséncia ou a insuficiéncia de
recursos. Esgota-se em si mesma, é fundamentada nos critérios de menor elegibilidade e aceita o fato de tornar
o atendimento residual e restrito, estabelecendo regras e critérios para escolher e investigar “quem vai ser eleito
para ser incluido” (p. 86). Ao abordar a questdo da focalizagdo, essa autora a apresenta de duas formas:
primeiro como nao sinbnimo de seletividade, destacando que focalizar ndo & necessariamente “restringir o
acesso aos direitos, mas no universo atendido, diferenciar aqueles que necessitam de ateng&o especial para
reduzir desigualdades” (p. 86), e nesse aspecto pode ser compativel com a universalidade. E segundo, explicita
que a focalizagdo também tem uma forma negativa, ao estabelecer relagdo com a seletividade, restringindo e
reduzindo as agoes.
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descentralizado e participativo, apontando o propésito de mudar a tendéncia centralizadora
gue marcou essa politica nos ultimos treze anos.

A politica da previdéncia social, de acordo com estudos de Salvador e Boschetti
(2002), foi a que mais sofreu com a reforma propalada em 1998 no governo de Fernando
Henrique Cardoso, complementada pelo governo de Luiz Inacio Lula da Silva em 2003. A
“reforma” da Previdéncia Social teve suas principais alteragdes introduzidas no sistema pela
Emenda Constitucional 20, de 1998; pela Lei 9.876, de 1999;}° e pelas Leis
Complementares 108 e 109,®' de maio de 2001, das quais podemos destacar:

1. mudanga no texto constitucional de tempo de servigo para tempo de contribuigéo
como critério de concessdao de aposentadoria, dificultando a sua obtencao,
principalmente para os trabalhadores sem carteira assinada;

2. estabelecimento da idade minima (48 anos para as mulheres e 53 anos para os
homens) para a aposentadoria proporcional;
aumento no tempo de contribuicdo para os atuais segurados;
fixacdo de um teto para os beneficios do Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS);

5. desvinculagdo desse teto do valor do salario minimo, ferido com o principio de
irredutibilidade do valor dos beneficios;
extingcdo das aposentadorias especiais;
instituicao de idade minima para a aposentadoria dos servidores publicos, sendo
para os filiados antes de 1998: 53 anos (homens) e 48 anos (mulheres) e para
os filiados ap6s 1988: 60 anos (homens) e 55 anos (mulheres);

8. criacdao de fundos de previdéncia complementar de carater voluntario para os
servidores publicos, cujos beneficios sdo complementados com valores
superiores aqueles pagos pelo INSS; e

9. adogao de regras de controle mais rigidas para os fundos de previdéncia privada
(SALVADOR e BOSCHETTI, 2002). Observa-se que tais alteragbes nao se
configuraram numa efetiva e verdadeira “reforma” da previdéncia social no
Brasil, mas em uma tentativa ilegitima e injustificada de supressao de direitos
sociais, arduamente conquistados pela classe trabalhadora, mantendo regimes
diferenciados e privilégios corporativos € nao criaram alternativa para incorporar

os trabalhadores n&o contribuintes.

8 Dispde sobre a contribuicao previdenciaria do contribuinte individual, o calculo do beneficio, altera dispositivos
das Leis 8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, e da outras providéncias.

8 Lei Complementar 108/1999 — Dispbe sobre a relagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, suas autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista e outras entidades publicas e suas
respectivas entidades fechadas de previdéncia complementar, e da outras providéncias. E Lei Complementar
109/1999 - Dispde sobre o Regime de Previdéncia Complementar e d& outras providéncias.
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Uma das justificativas dos governos — inclusive do governo Lula — para a realizagao
de tal reforma é o déficit da previdéncia social, amplamente contestado por varios analistas
(BOSCHETTI, 2003c; SALVADOR, 2002; FLEURY, 1994; VIANNA, 2003). Estudos
realizados indicam que o déficit ndo provém da incompatibilidade entre receitas e despesas,
conforme argumentado pelo governo, mas sim da nao-concretizacao da Seguridade Social,
conforme disposto na Carta Magna, e de seus principios de equidade e diversidade da base
de financiamento. Boschetti (2003c) mostra em sua analise que nao se trata de déficit, mas
do desequilibrio nas contas da Seguridade Social produzido por dois processos: primeiro, as
transformag6es no mundo do trabalho que contribuem para a flexibilizagcao e para a redugao
de trabalhos estaveis, reduzindo, assim, a arrecadacado das fontes de financiamento; e,
segundo, a aplicagdo dos recursos da seguridade para o pagamento da amortizacao dos
juros e da divida publica (interna e externa) e manutengao do superavit primario.

Desse modo, o processo de desmonte da seguridade social ndo deriva somente da
incompatibilidade entre o modelo estabelecido constitucionalmente e uma estrutura
econbmico-salarial que exclui nao-contribuintes, mas provém de processos e escolhas
politicas, ajustadas pelo favorecimento do capital e pela subordinacdo aos ajustes impostos
pelas agéncias internacionais de encolhimento do aparelho estatal (VIANNA, 2000). O que
se verifica € a materializagdo da chamada contra-reforma ao movimento constitucional entdo
proposto em 1988. Desse modo, para alguns dos defensores do conceito de Seguridade
Social, esta j& ndo tem mais existéncia formal nem administrativamente, desde que a
legislagdo ordindria separou as trés areas componentes, e nem financeira, j& que houve
uma progressiva especializacdo das fontes (VIANNA, 2003).

Mas nao se pode perder o horizonte e observar que, embora a Seguridade Social
como principio dirigente da protecéo social consagrado na Constituicdo Federal de 1988 nao
tenha sido efetivada organizacionalmente, financeiramente ou em relacdo ao padrdao de
beneficios e a cobertura, continua como orientador dos movimentos e lutas sociais,
transpondo a burocracia publica na defesa da universalizagdo dos direitos sociais, tendo
sido evidenciada sua capacidade de resisténcia as conjunturas mais desfavoraveis.

2.5 A Seguridade Social e o Mundo do Trabalho

As discussOes sobre a Seguridade Social e as politicas sociais em geral tém sido
circunscritas ao contexto da crise dos padrdes de regulagdo socioestatal com que se
confrontam as politicas sociais na sociedade capitalista contemporanea. Uma das marcas
das transformacdes societarias em curso trata do processo de precarizacao das relagoes de
trabalho e do crescimento do desemprego, que se torna estrutural. Sao inflexiveis e

perversas as transformacgdes que a reestruturagdo da ordem econémica mundial acarreta ao
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mundo do trabalho.

As inovagoes tecnoldgicas e informacionais subvertem o modelo fordista; dispensam
trabalhadores; desenvolvem maodulos produtivos terceirizados e segmentam a prdpria classe
trabalhadora; elevam as formas de trabalho precarizado e aumentam o mercado informal;
desestabilizam os trabalhadores do Estado e das industrias; ampliam o trabalho temporario
e subcontratado; geram demissdes e ampliam o desemprego. Novos e modernos padrées
de producdo coexistem com formas arcaicas de relagdes de trabalho, instalando o que
Mattoso (1999) nomeia “desordem do trabalho”.

Nesse novo contexto, a questdo social se revela na inseguranca do trabalho
assalariado e na penalizacdo dos trabalhadores. Visto que do trabalho, de sua protegéo e
garantia se formaram, em um processo de conquistas, os direitos sociais, a Seguridade
Social:

0 assalariamento formal-legal (sancionado pelo Estado) foi — e em grande
medida continua sendo — a porta de entrada das pessoas no mundo da
protecdo social, tanto no que se refere a cobertura de riscos sociais
derivados das atividades laborais (casos do seguro contra acidentes de
trabalho, seguro desemprego, auxilio-maternidade etc.), como no que diz

respeito a passagem para a inatividade por idade, tempo de servigo ou
contribui¢éo, invalidez e viuvez (CARDOSO Jr. e JACCOUD, 2005, p. 251).

Atualmente, a questado social tem entre suas multiplas expressées uma manifestacao
concreta na perda dos padrdes de protecdo da sociedade salarial (CASTEL, 1998). O
trabalho tem suas conquistas e garantias postas “em xeque”, onde se apresenta a
vulnerabilizagao do trabalho, fato mais grave do que o préprio desemprego.

Nesse contexto, a Seguridade Social brasileira entdo instituida pela Constituicao de
1988 foi de tal forma estabelecida e condicionada pelo acesso ou ndo ao mercado de
trabalho que, para compreendé-la em sua totalidade, € necessario relaciona-la com a
organizacao social do trabalho.

Fleury (1994) esclarece que “a utilizagdo do conceito de Seguridade representou
uma inovagao importante, na medida em que houve uma dissociagdo parcial entre protegao
social e vinculo contributivo, assumido, no mesmo nivel os beneficios contributivos e
assistenciais” (FLEURY, 1994, p. 224).

Em razao disso, a Seguridade Social, mesmo apresentando um carater inovador,
cujo objetivo é a composicdo de um sistema amplo de direitos sociais, € norteada pelos
principios do modelo de seguros (Previdéncia Social) e também pelo modelo assistencial
(Saude e de Assisténcia Social), configurando-se, assim, um “sistema hibrido” (FLEURY,
1994, p. 224) que equipara, mas nao integra principios competitivos pelos quais tém de
orientar a sua prética: contributivos de um lado e distributivos de outro, ou seja, onde

coexistem direitos sociais decorrentes e dependentes do trabalho (previdéncia) com direitos
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de carater universal (saude) e direitos seletivos (assisténcia). Os principios estabelecidos no
art. 194 da Constituicdo Federal foram empregados distintamente em cada uma dessas
politicas, ndo formando um sistema homogéneo, integrado e articulado.

De acordo com arguto estudo de Boschetti (2003a), a seguridade social brasileira
instituida pela Constituicdo Federal ndo rompeu a l6gica do seguro, permanecendo assim, a
instituicdo do complexo previdenciario-assistencial, fundado tanto na légica do seguro
quanto na da assisténcia. Tal formacao nao € novidade, considerando que estiveram
sempre presentes na histéria do Estado brasileiro. Embora as agdes, desde sua origem,
fossem predominantemente fundadas na légica do Seguro Social. Contudo, a autora
salienta que a Constituicao intensifica a dupla categorizacdo que indica este complexo:
“proteca@o estritamente ligada e condicionada a uma contribuicdo direta pela previdéncia e
prestagdes e servicos assistenciais focalizados em categorias bastante limitadas, cuja
principal caracteristica € a incapacidade para trabalhar” (BOSCHETTI, 2003a, p. 15).

O modelo de seguros ou bismarckiano objetiva a manutengdo da renda dos
trabalhadores nos momentos de risco social derivados da perda de trabalho e o modelo
assistencial ou beverigdiano visa ao enfrentamento da pobreza (CASTEL, 1998; PEREIRA,
1998). Cabe salientar que essas duas légicas constituem os sistemas de seguridade social
em diversos paises, com maior ou menor predominancia (BOSCHETTI, 2003a).

Essa vinculacao histérica entre principios da assisténcia social e do seguro social
poderia ter incitado a conformagao de uma seguridade social, embasada na universalidade,
redistributividade e nos direitos sociais de cidadania:

Nao foi, entretanto o que ocorreu, e a seguridade social brasileira, ao
incorporar uma tendéncia de separacao entre a légica do seguro e a légica
da assisténcia, e nao de reforgo a classica justaposicdo existente, acabou
materializando politica com caracteristicas préprias e especificas que mais
se excluem do que se complementam, fazendo com que, na pratica, o
conceito de seguridade social figue no meio do caminho, entre o0 seguro e
a assisténcia (BOSCHETTI, 2003a, p. 74, grifo nosso).

As transformacdes resultantes desse ajuste e uma reestruturagdo produtiva,
agregada a uma insercao passiva e subordinada do pais na economia global, colaboraram
decididamente para o recrudescimento do seu quadro social, a partir dos anos 1990,
caracterizado pelos baixos niveis de crescimento econdmico; pela deterioracdo das
condigdes de trabalho e da renda da populagéo; pelo aumento das desigualdades sociais e
pela nova diregao regressiva das politicas sociais (CARVALHO, 1995a).

Segundo essa autora, acentuando a integragéo do Brasil aos mercados globalizados,
a competitividade e a atracdo de capitais e de investimentos externos e a reconfiguracao do
seu desenvolvimento ndo foram acompanhadas por estimulos a uma modernizacao do

parque produtivo brasileiro que elevasse a sua produtividade e capacidade de competicao e
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nem de politicas comerciais defensivas e de medidas que abrandassem os impactos
seletivos e desfavoraveis dessas transformacgdes, conciliando-as, com uma integracao
nacional e social mais propicia.

Numa conjuntura internacional adversa e em decorréncia das suas proprias
implicacées e contradicdes,® as promessas do ajuste e da reconversdo econémica nao
indicaram perspectivas préximas de se materializar. Com a desaceleragdo da producao,
baixos niveis de investimentos, um aumento do endividamento interno e externo, uma
continua concentragdo de renda, crescente desemprego, uma dependéncia dos mercados
financeiros e capitais volateis e vulnerabilidade aos ataques especulativos e as crises
internacionais, o Brasil cresceu pouco nos anos de 1990, sendo esta considerada uma
segunda década perdida (POCHMANN, 2001). Afinal, ao longo dessa década, as taxas
anuais médias de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) — (2,5%) — ndo chegaram a
ser muito superiores as registradas na década anterior (1,6%), conforme os dados
apresentados por Dedecca (2001), mantendo-se sistematicamente abaixo das taxas do
crescimento da Populagcdo Economicamente Ativa (PEA), de 32% e de 3,1%
respectivamente.

De 2001 a 2004, Pochmann (2005) nos apresenta que o numero de empregos
criados foi menor do que o de pessoas que ingressaram no mercado de trabalho, ou seja, a
PEA cresceu 2,7% ao ano, ao passo que o curso de abertura de novas vagas foi de 2,5%
por ano (7,8% abaixo da expansdo da PEA). Isso resultou em "cerca de 376 mil novos
desempregados", em média, por ano no Brasil.

Contrariamente ao que as autoridades publicas tém declarado, o desemprego nao
aflige somente o trabalhador de baixa qualificacdo. As pesquisas recentes revelam que o
desemprego esta crescendo proporcionalmente mais entre os que tém maior escolaridade, e
que 0s empregos que estdo sendo gerados sdo justamente aqueles que exigem baixa
qualificacdo: “Entre 1989 e 1998, o desemprego cresceu relativamente mais entre os
homens, de mais idade (40 anos ou mais), cénjuges e para os de maior escolaridade”
(MATTOSO, 1999, p. 14). O desemprego aumentou 124% para os que tinham mais de onze
anos de escolaridade e cresceu 111% entre os que tinham menos de cinco anos (p.14). As
pesquisas de Pochmann chegaram a mesma conclusdo: “Durante o periodo de 1992 a
2001, o numero de ocupados com curso superior cresceu 62%, contra uma expansao dos
desempregados universitarios de 120,7% (...)” (POCHMANN, 2003, p. 6). A maior
quantidade de empregos que tém sido gerados nos Ultimos anos sdo os precarios: até trés
salarios minimos (POCHMANN, 2004, p. 4).

82 Sobre 0 assunto, ver Fiori, 2001; Pochmann, 2001; Dedecca, 2001.
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Se durante as décadas de 1940 e 1970, a cada dez postos de trabalho criados
somente dois ndo eram assalariados, sendo sete com registro formal, a década de 1990 é
assinalada de forma bastante diferente, a cada dez empregos criados apenas dois eram
assalariados e ainda nao possuiam registro formal, o que denotou 0 panorama ocupacional
de maior propagacdo de postos de trabalho ndo assalariados (POCHMANN, 2001).
Segundo esse autor, a verificagdo sobre a intensa desaceleracao dos postos de trabalho
assalariados formais possibilita identificar uma mudanca profunda na qualidade da
ocupagao desenvolvida no Pais. Tendo como base dados do Ministério do Trabalho,
Pochmann (2001) mostra que o total de assalariados com emprego formal caiu de 25,5
milhdes em 1989 para 22,3 milhdes em 1999.

Alguns autores se debrugaram sobre as causas do crescimento ininterrupto do
desemprego nesse periodo (MATTOSO, 1999a, 1999b; POCHMANN, 2001) e indicam como
os principais fatores: a abertura econémica e financeira indiscriminada;* os juros elevados;
o alto superavit primario; e a baixa taxa de investimento por parte do Estado. Ademais,
Pochmann (2001) afirma que o agravamento atual do desemprego no Brasil ndo é
consequiéncia apenas do problema da insuficiente geragdo de postos de trabalho, mas
também da existéncia de eminente caréncia de renda para amplos segmentos da
populacao, responsavel pelo acréscimo de uma parcela social no mercado de trabalho que
deveria estar fora dele. E o caso, por exemplo, de 2,8 milhdes de criangas menores de
quatorze anos de idade que estao no mercado de trabalho atualmente, e de 5,3 milhdes de
aposentados e pensionistas previdenciarios, que em 1998, embora recebessem recursos
publicos, ainda se mantinham ativos no mercado de trabalho. Neste ultimo caso, a melhora
do valor da aposentadoria poderia contribuir para impedir que pessoas com mais idade
continuassem a exercer pressao sobre o mercado de trabalho, do mesmo modo que a
introducdo de mecanismos de garantia de renda para familias carentes ajudaria a
manutencado dos filhos nas escolas.

Segundo Soares (2000, p. 68), a informalidade (importante indicador da precarizacao
das relagcbes de trabalho) “se reflete na proporcdo daqueles que contribuem para a
Previdéncia Social”. Desse modo, a “ja historicamente baixa propor¢dao de trabalhadores
ativos contribuintes — pouco mais da metade — se traduz a menos da metade a partir de
meados dos anos 90”. A proporcao de assalariados com carteira assinada (indicador de
formalizagao das relagdes de trabalho no Brasil), que contribuem para a Previdéncia Social,

8 A abertura comercial permitiu a entrada de produtos estrangeiros com baixa taxa de protegdo, o que levou a
quebra de indmeras empresas que ndo suportaram a concorréncia. Empresas multinacionais com melhor
tecnologia e com mais recursos derrubaram sem grande dificuldade empresas nacionais do mesmo ramo. E
produtos de paises com baixa remuneragdo dos trabalhadores chegavam com pregos menores que 0s
praticados aqui, devido a redugéo das tarifas. Enquanto isso, os paises desenvolvidos continuaram protegendo
sua propria produgdo com altas tarifas. Essa abertura foi o primeiro fator a demolir uma parte do parque
produtivo nacional, gerando uma forte alta do desemprego.
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passou de 56,9% em 1990 para 45,5% em 1999, com implicacées bastante negativas,
inclusive, sobre a ja instavel situagdo de financiamento da seguridade social, “situacdo essa
que vem sendo justificada pra a Reforma da Previdéncia com corte linear nos beneficios
sociais”.

Mesmo verificando um aumento da cobertura previdenciaria, com base nos dados da
PNAD/IBGE (2003), existem cerca de 74,0 milhdes de pessoas com mais de dez anos de
idade ocupadas no setor privado, das quais 31,7 milhdes sdo contribuintes da previdéncia
social contra 42,2 milhdes de nao-contribuintes. Isso significa que desses 74,0 milhdes de
pessoas ocupadas, 57,10% séo de trabalhadores que nao contribuem, ou seja, em cada
cem trabalhadores ativos no setor privado, cerca de 57 ndo tém acesso aos direitos da
seguridade social, entre eles: seguro-desemprego, seguro acidente de trabalho, décimo
terceiro salario, salario-familia, auxilio-satde e aposentadorias e pensdes.®

Entretanto, os dados oficiais do MPS (2005) mostram que, dos 42,2 milhdes de
pessoas sem qualquer cobertura previdenciaria, ha um contingente que esta impossibilitado
de contribuir a Previdéncia Social que compdem basicamente trés grupos: o primeiro €
constituido por pessoas com insuficiéncia de renda, ou seja, “pessoas ocupadas, mas que
nao auferem renda ou que recebem menos de um salario minimo”; o segundo grupo é
composto por pessoas com idade entre dez e dezesseis anos que, embora sejam
considerados como populacdo economicamente ativa, estdo “aquém da idade minima
autorizada pela legislacao brasileira para o trabalho e, portanto, a filiacao previdenciaria”; e
o terceiro grupo refere-se as pessoas com mais de sessenta anos de idade que dificilmente
podem vir a contribuir “dada a dificuldade para a populacdo idosa de preencher as
condicoes de elegibilidade relacionadas com a caréncia e o tempo minimo de contribuigéo.
Estas sé@o potenciais beneficiarias de assisténcia social” (PINHEIRO e BAAR, 2003, p. 2).

Esses trés grupos equivalem a 24,4 milhdes de pessoas, potenciais usuarios da
politica de assisténcia social que, se nado estiverem nela incluidos, encontrar-se-ao
completamente desprotegidos, considerando que nao dispde de condicbes de assegurar
sua sobrevivéncia pela insercdo no mercado de trabalho e que nao tém direito aos
beneficios da politica de Previdéncia Social.

De acordo com estudos realizados pelo Ministério da Previdéncia Social (MPS)
(2005), adotando-se um conceito de “populagdo ocupada restrita”, do qual se excluem os
menores de 16 anos, os maiores de 59 anos e 0s que ganham menos do que um salario
minimo, o numero de nao-contribuintes a previdéncia é de 17,8 milhdes de pessoas,
conforme a Tabela 2 a seguir.

8 Excluem-se militares e estatutarios.
% Esses dados ratificam a tendéncia observada por Boschetti em seu estudo sobre “Seguridade Social e projeto
ético-politico do Servigo Social: que direitos para qual cidadania?” (2004, p.108-139).
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Tabela 2 — Contribuintes e nao-Contribuintes da Populacdao Ocupada Restrita* (2001 a 2003)

Ano Nao contribuinte (B) | Contribuintes (A) | TOTAL (C) | Nao cobertura (B/C) Cobertura (A/C)
2001 18.723.492 28.365.496 47.088.988 39,8% 60,2%
2002 19.678.305 29.050.895 48.729.200 40,4% 59,6%
2003 17.828.561 30.087.339 47.915.900 37,2% 62,8%

Fonte: PNAD/IBGE — 2001 a 2003. Citado em Evolugéo Recente da Cobertura Previdenciaria no Brasil. In: Informe de
Previdéncia Social, fevereiro de 2005, volume 17, n. 2, p. 2.

Elaboragao: SPS/MPS

*Pessoas entre 16 e 59 anos; excluidos militares e estatutarios e trabalhadores com rendimentos inferior a um saléario minimo.
Obs.: A PNAD nao cobre a zona rural da negido Norte, exceto Tocantins.

Verifica-se que, no periodo entre 2001 e 2002, de acordo com o conceito de
populacdo ocupada restrita, o total de trabalhadores apresentou uma variacao positiva de
3,4% (de 47.088.988 para 48.729.200). A variagdo de ndo-contribuintes e contribuintes
seguiu a mesma tendéncia positiva, ou seja, de 5% (de 18.723.492 para 19.678.305) e de
2,4% (de 28.365.496 para 29.050.895), respectivamente. Ja no periodo entre 2002 e 2003,
o total de trabalhadores sofreu uma redugéo de 1,7% (de 48.729.200 para 47.915.900). O
mesmo ocorreu com o percentual de nado-contribuintes, que apresentou uma queda de
9,4%, enquanto o contingente de contribuintes teve um acréscimo de 3,6%. A relagéo entre
esses dois movimentos resultou em aumento de 5,3% da taxa de cobertura da populagéo
restrita (de 59,6% para 62,8%), que apresentava um resultado negativo em 2002, com
queda de 1% em relagdo a 2001 (SCHWARZER, PAIVA e SANTANA, 2005).

Ressalte-se que, nesse mesmo estudo realizado por técnicos do MPS (2005),
aplicando uma outra metodologia, ou seja, se considerarmos a populacado ocupada entre 16
e 59 anos, incluindo os estatutarios e militares, e ndo incluirmos o critério de renda, o quadro
da protecdo e da desprotecdo no Brasil sofre pequenas alteracdes, mas fundamentais de
serem apresentadas, conforme a Tabela 3.
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Tabela 3 — Protecao Social para Populacdao Ocupada entre 16 e 59 anos* — 2003

Quantidade de trabalhadores %
Contribuintes RGPS (A) 30.814.189 43,0
Contribuintes RPPS (B) 5.030.800 7,0
Militares 250.206 0,3
Estatutarios 4.780.594 6,7
Segurados especiais** (RGPS) (C) 7.680.621 10,7
Nao contribuintes (D) 28.121.147 39,2
Total (E=A+B+C+D) 71.646.757 100,0
Beneficiarios ndo contribuintes *** (F) 1.266.460 1,8
Trabalhadores socialmente protegidos (A+B+C+F) 44.792.070 62,5
Trabalhadores socialmente desprotegidos (D-F) 26.854.687 37,5
Desprotegidos com rendimento inferior a 1 salario minimo 11.329.351 15,8
ra?:i%'gtegldos com rendimento igual ou superior a 1 salério 15.211.533 212

Fonte: PNAD/IBGE — 2003. Citado em “Evolugdo Recente da Cobertura Previdenciaria no Brasil”. In: Informe de
Previdéncia Social, fevereiro de 2005, volume 17, n. 2, p. 3.

Elaboragao: SPS/MPS

* Independentemente de critério de renda

** Moradores da zona rural dedicados a atividades agricolas, nas seguintes posi¢des na ocupagao: sem carteira, conta
propria, produgéo para préprio consumo, construgdo para proprio uso e ndo remunerados, respeitada a idade de 16 e 59
anos.

***Trabalhadores ocupados (excluidos os segurados especiais) que, apesar de nao contribuintes, recebem beneficio
previdenciario.

Obs.: A PNAD néo cobre a zona rural da regido Norte, exceto Tocantins.

Obs.: Dentre os trabalhadores socialmente desprotegidos, 313.803 possuem rendimento desconhecido.

Essa tabela mostra que ha 44,8 milhdes de pessoas socialmente protegidas no
Brasil, com idades entre 16 e 59 anos, que fazem parte de um universo de 71,6 milhdes de
pessoas que se declaram ocupadas; mas, por outro lado, mostra que 26,9 milhdes de
pessoas, ou seja, 37,5% da populacdo ocupada, encontram-se sem qualquer tipo de
cobertura previdenciaria.

A maior categoria entre os protegidos, em termos relativos e absolutos, é a dos
contribuintes do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) — 43,0% dos ocupados com
idade entre 16 e 59 anos, seguida pela dos segurados especiais — 10,7%, diferenciados em
funcéo de particularidades na contribuicdo e elegibilidade ao beneficio previdenciario, dos
segurados dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) — 7,0%, e dos nao-
contribuintes que recebem beneficios previdenciarios — 1,8%.

Os técnicos do MPS calculam que, dos 26,8 milhdes®® de trabalhadores socialmente
desprotegidos,®” 15,2 milhdes possuem capacidade contributiva, com renda mensal igual ou
superior a um salario minimo, e que, portanto, poderiam ser incorporados ao RGPS,
enquanto os outros 11,3 milhdées, por auferirem renda inferior ao valor do salario minimo,
dificilmente teriam condi¢des de contribuir para a previdéncia social, e, portanto, tendem a

ser potenciais beneficiarios da politica de assisténcia social.

¥ Dentre os trabalhadores socialmente desprotegidos, ha um contingente de 313.803 pessoas que possuem
rendimento desconhecido.

7 S0 aqueles que no contribuem para a Previdéncia Social, ndo recebem beneficios previdenciarios e nio se
enquadram na categoria de segurados especiais — trabalhadores rurais que contam com regras diferenciadas de
contribuicao e de elegibilidade para o recebimento dos beneficios.
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Outra situagdo grave apresentada relacionada a esses 15,2 milhdes de
trabalhadores desprotegidos com capacidade contributiva é que a maior concentracao
relativa em relacdo as faixas de rendimento ocorre entre aqueles que possuem rendimento
de um salario minimo mensal — a propor¢do de desprotegidos nessa faixa é 1,4 vezes a
proporcao de trabalhadores ocupados com o mesmo nivel de renda. A maior concentragéo
absoluta da-se no grupo que recebe entre um e dois salarios minimos (6,7 milhées ou
44,18% do total de nao-contribuintes). O percentual que ganha igual a um salario minimo
equivale a 18,43% do total de ndo-contribuintes. Portanto, ha um total de 62,61%, ou seja,
9,5 milhdes de trabalhadores desprotegidos que recebem até dois salarios minimos e que,
embora estejam inseridos em alguma atividade de trabalho, encontram-se abaixo da linha
de pobreza. Apenas 1,1 milhdao (1,4%) desses trabalhadores que nao contribuem para a
Previdéncia recebem acima de cinco salarios minimos.

Esses dados revelam a condi¢cdo pungente de exclusdo de acesso aos direitos da
Seguridade Social, fundamentalmente os previdenciarios e assistenciais, instituidos pela
Constituicao de 1988, fundamentados no antigo julgamento de capacidade/incapacidade
para o trabalho.

Essa forma de organizagao da seguridade social brasileira que combina previdéncia
para os trabalhadores capazes e assisténcia para os pobres incapazes para o trabalho
parece ter sentido onde predomina (ou predominou) a sociedade salarial (CASTEL, 1998;
BOCHETTI, 2003a), porque garante protecdo social universal, ou seja, protecéo a todos os
trabalhadores integrados no sistema produtivo. Porém, no Brasil, essa forma de organizagcao
da seguridade social permite deixar desprotegidos os pobres economicamente ativos que
apresentam condicées de trabalhar, mas que sado apartados ou expulsos do sistema
produtivo e ndo contribuem com a Previdéncia Social.

No caso especifico do Brasil, onde o mercado de trabalho nunca chegou a
incorporar, sob forma de assalariamento, a totalidade dos trabalhadores, esse processo
intensificou a geracdo de um numero cada vez maior de necessitados, a partir do seu
regime econdémico e social altamente concentrador e excludente.

Diante do quadro de aumento da pobreza, de desemprego estrutural e de
precarizacdo do trabalho, é recorrente a afirmacéo que estariamos diante de uma “nova”®
questao social e que, para enfrenta-la, haveria a necessidade de também pensar em uma
nova forma de intervencao supostamente mais adequada a essas questoes (CASTEL, 1998;
ROSANVALLON, 1998).

8 Defende-se aqui que nao se trataria de uma nova questao social, tampouco de uma questéo social idéntica a
do século XIX.
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Nesse ambito emerge o debate internacional sobre programas de transferéncia de
renda, apontados por politicos, organizagdes sociais e estudiosos das questdes sociais
como parte da solugdo da crise do emprego, constituindo forma de protecdo aos
trabalhadores aptos ao trabalho, os situados a margem dos sistemas tradicionais de
emprego € renda, além de compor junto as demais politicas sociais estratégias de
enfrentamento da pobreza.

Dissociar a remuneragdo da condicdo de empregado introduz uma verdadeira
ruptura tanto na esfera econémica, quanto na de direitos de cidadania. No campo
econdmico, os rendimentos individuais, desde o advento da sociedade moderna, estavam
atrelados a prévia insercao na produgcdo. No caso dos assalariados e autbnomos, essa
insercéo dava-se via mercado de trabalho, sendo este ultimo a principal forma de acesso a
integragao social (SILVA, 1997).

No caso especifico do Brasil, os programas de transferéncia de renda surgiram no
bojo de um Sistema de Protecao Social em reordenamento, situando-se numa conjuntura de
aumento do desemprego, do reconhecimento da baixa qualificagdo de nossa mao-de-obra
para atender as demandas do modelo de produgcdo e de um amplo contingente da
populacao vivendo abaixo da linha de pobreza absoluta (SILVA et al., 2004).

2.6 Verso e Reverso da Politica de Assisténcia Social como Integrante da
Seguridade Social

No Brasil, os primeiros passos em dire¢@o a assisténcia social como direito contrério
ao mero assistencialismo foram dados com a promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988.
Indubitavelmente, essa legislagdo € um marco histérico na luta pela redefinicdo da
assisténcia social no Estado brasileiro e, com a salde e a previdéncia social, passou a
configurar a politica de Seguridade Social, propriedade essencial para atribuir a assisténcia
social um status de politica social.

Tal formulagéo, apesar de ter facil compreensédo no plano formal, torna-se de dificil
assimilagdo e processamento no plano politico, seja nas arenas de decisdo ou no ambito da
aplicagéo prética do direito. A assisténcia social, semelhante a qualquer politica, constitui
uma representacdo de interesses. E evidente que na sua formulagdo e no seu
desenvolvimento estdo denotadas demandas e necessidades distintas, de delicada
conciliagéo.

Mesmo promulgada como direito na Constituicdo de 1988, a quase totalidade das
determinacdes legais ali consignadas demandam desdobramentos para que se garantisse
sua regulamentacdo especifica. A Loas, por exemplo, dada a baixa capacidade de

reivindicacdo de seus usuarios, e apesar do intenso movimento e participagdo dos
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profissionais da area, arrastou-se por um longo processo de cinco anos e somente em
dezembro de 1993 foi aprovada. No Capitulo |, em seu art. 12, define:
Art. 12 A assisténcia social, direito do cidadao e dever do Estado, & Politica
de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais,

realizada através de um conjunto integrado de agbes de iniciativa publica e
da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas.

Pode-se dizer que a aprovacao da Loas foi um momento de avango democratico,
quando foi retomada a construcao do modelo constitucional, fundado na existéncia de um
sistema descentralizado composto de conselhos gestores, com participagdo comunitaria, e
na existéncia de fundos de assisténcia em cada esfera governamental, além dos conselhos
de defesa dos direitos (da crianga, da mulher, da pessoa humana etc.). Segundo Pereira
(1996), a Loas é um documento juspolitico — juridico e politico, que expressa no seu
conteldo, aparentemente neutro, uma série de contradicoes que caracterizam a histéria da
assisténcia social desde a Poor Law, entre os séculos XVI e XIX, até os dias atuais,
passando pelas politicas sociais do Welfare State, do p6s-Segunda Guerra Mundial. Nela
esta inserida a reproducdo de antigos embates em torno da questdo social e de velhas
resisténcias em transformar a protecéo ao pobre em direito de cidadania.

A assisténcia social, antes de se tornar um direito social reconhecido
constitucionalmente, era basicamente uma acdo voltada para minorar ou combater a
pobreza. Sua trajetéria sedimentou representacdes sobre ela como uma politica ou pratica
de segunda categoria, além de trazer a marca da benesse ou de favor distribuidos pela
sociedade caridosa ou pelo Estado, sendo sinbnimo do mero assistencialismo
(CARVALHO,1995b).

Historicamente, essa politica caracterizou-se por ag¢des centralizadas no governo
federal, pulverizadas, descontinuas, fragmentadas e com parcos recursos; € pela
inexisténcia da transparéncia e de prestagbes de contas do que era feito. Para Faleiros
(1989), a assisténcia social foi orientada pelo assistencialismo, ou seja, um relacionamento
doador-receptor, onde o doador tem o controle da distribuicdo caso a caso, conhece o
receptor e pode cortar ou retirar a ajuda, ndo sendo, portanto, uma relacao formal ao direito
por parte de todos.

O reconhecimento legal da assisténcia social como direito social acenou a
possibilidade de ruptura com o carater assistematico e descontinuo que marcava seu

passado®. Ademais, ndo existia nenhuma forma de controle, o que levava os politicos a

8 Antes desse periodo, as acbes assistenciais ndo eram claras e ndo existia nenhuma forma de controle da
assisténcia social, constituindo-se em agbes fragmentadas e descontinuas de 6rgdos governamentais e
instituicbes privadas, compondo um universo multifacetado de praticas sociais nas quais transparecem as
contradi¢cdes entre o estatal e o privado (RAICHELLIS, 1998). Quanto a gestdo, a assisténcia social efetivava-se
sem a participagdo dos usuarios no processo de elaboragao, fiscalizagdo e execugdo. As agdes assistenciais
eram extremamente centralizadas e havia uma excessiva burocratizagdo na concessédo dos beneficios, com
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utiliza-la como forma de autopromocdo ou de cabresto politico, gerando, assim, praticas
cada vez mais clientelistas e populistas. Ou seja, a assisténcia social era tida como
instrumento de manipulagdo politica. Na verdade, tratava-se mais de assistencialismo do
que propriamente de assisténcia social como politica publica, que, de acordo com Pereira
(1996, p. 50), corresponde a assisténcia social strictu sensu, “aquela agao toépica,
circunstancial e sem garantia legal, voltada, mecanicamente, para minorar caréncias graves,
que deixaram de ser assumidas pelas politicas socioeconémicas setoriais”.

Nesse sentido, a Loas, ao regulamentar as disposi¢cdes constitucionais, assegurou a
assisténcia social o carater de politica publica, e aos seus usuarios tornarem-se de fato
detentores de direitos, por meio da prestagdo de servigos e beneficios sistematicos e
continuados, e de programas e projetos, que devem contar com recursos materiais e
financeiros regulares e obrigatérios. Essa lei representou, segundo Boschetti (1998b, p. 12)
o “fim da travessia do deserto”, ao superar a compreensdo corrente de dever moral de
ajuda, passando a entendé-la como dever legal de garantia de beneficios e servigos sociais.
Esses direitos sdo passiveis de ser reclamados por qualquer cidaddo, com vistas a
concretizagdo do atendimento das demandas sociais. A condicdo do usuario passa de
cliente de uma assisténcia espontanea para sujeito detentor de direito a protecdo devida
pelo Estado. Sendo assim, foi atribuida uma nova compreenséao para a assisténcia social.

Os avancgos desde entado foram graduais e significativos. Dentre eles destacam-se:

a) a criacao do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) — Decreto 1.605, de
25/8/1995, que implantou as regras para financiamento dessa politica, definindo,
entre outros, as fontes, os mecanismos e os critérios objetivos de transferéncia
dos recursos entre as esferas governamentais. Desde entdo, todo recurso
destinado a area de assisténcia social deve, necessariamente, passar pelos
Fundos Nacional, Estaduais e Municipais, e sua aplicacdo deve responder as
necessidades sociais identificadas e expressas nos Planos Municipais e
Estaduais de Assisténcia Social (art. 30 da Loas);

b) efetiva implantagcao e funcionamento dos respectivos Conselhos de Assisténcia
Social, que se constituem em instancias importantes de participagdo e de
criacdo de novas relagdes politicas entre Estado e sociedade civil; aprovacao
dos Planos de Assisténcia Social, instrumento técnico que viabiliza o controle
das agbes governamentais em todas as esferas de governo, as quais estao
previstas nas despesas do Fundo, podendo e devendo ser acompanhadas pela
populacao, representada pelos conselheiros da sociedade civil;

financiamento indefinido e perverso.

127



C) organizacdo da assisténcia social como um sistema descentralizado e
participativo, composto, nas trés esferas de governo, por 6rgaos gestores e por
instancias deliberativas de natureza colegiada.

O reordenamento politico-institucional prevé uma forma de gestdo compartilhada e
descentralizada, de modo que as acbes devem responder as necessidades identificadas
localmente com a participacdo da populacdo usuaria. As conferéncias, conselhos e fundos,
bem como os planos de assisténcia social constituem os mecanismos que compdem o
sistema descentralizado e participativo e, ao fortalecer a esfera publica (RAICHELLIS,
1998), objetivam a construgdo da autonomia e da transparéncia na elaboracao da politica e
na implementacao e avaliagao de seus servigos, beneficios, programas e projetos.

Essa lei dispbe sobre a definicdo e os objetivos da assisténcia social, bem como
sobre suas diretrizes, principios, organizagao e gestao, agdes e financiamento; priorizando a
descentralizagdo politico-administrativa e a participacdo da populagdo no processo de
formulacao e de controle das a¢des em todos os niveis. Apresenta duas fungdes basicas:
garantir o que esta declarado na Constituicao Federal, pois a Loas é uma lei complementar
que da concretude ao direito proclamado; e definir, detalhar e delimitar a natureza, o
significado e o campo caracteristico da assisténcia social na area da seguridade social
(BOSCHETTI, 1998b).

E importante acrescentar, ainda, que para se materializar a assisténcia, medidas e
orientagcdes sao construidas responsaveis pela operacionalizagdo de agdes que devem
repercutir na devida protegcdo social dos seus destinatarios. Em consonancia com o
dispositivo da Loas, a PNAS é essa diretriz, ou seja, um plano com base em principios
democraticos, com fungdes de insercao, prevencao, promogao e protecao, integralizadoras,
cujas proposi¢gées formam um conjunto de politicas sociais determinantes em ambito
nacional.

Para tanto, sdo desenvolvidos agdes, programas, projetos e beneficios, com vistas a
garantir o atendimento as necessidades basicas dos segmentos populacionais
vulnerabilizados por diversas faces da questao social. A complexidade dessas questbes
envolvem os destinatarios da PNAS e algumas fungbes sdo desenvolvidas por intermédio
de:

e beneficios, que asseguram uma prestagcdo monetaria continuada (BPC -
salario minimo para idoso e deficiente) ou eventual (auxilio-natalidade e auxilio-
funeral) caracterizam-se por ser um direito pessoal e intransferivel,
condicionado a existéncia e a comprovacgao da situagdo de necessidade;

e servigos (art. 23), que sdo as atividades continuadas com vistas a melhoria de
vida da populacdo e cujas agdes estejam voltadas para as necessidades
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basicas da populacédo. Destinam-se a servicos de habilitagéo e reabilitacdo de
pessoas com deficiéncia, atendimento a idosos em asilos e atendimento a
criancas e adolescentes;

programas (art. 24), que compreendem as acoes integradas complementares
com objetivos, tempo e area de abrangéncia definidos para qualificar, incentivar
e melhorar os beneficios e 0s servigos assistenciais;

projetos de enfrentamento da pobreza (art. 25), que se caracterizam como
investimentos econémico-sociais nos grupos populares em situagdo de
pobreza, buscando subsidiar técnica e financeiramente iniciativas que lhes
garantam meios e capacidade produtiva e de gestdo para a melhoria das
condi¢des gerais de subsisténcia, elevagao do padrdo da qualidade de vida, a

preservagao do meio ambiente e sua organizag¢ao social.

Segundo Pereira (2002), a concepcao legal da assisténcia social como direito

significou, sobretudo, o estabelecimento de um paradigma préprio e orientador, até este

momento inexistente no Brasil. Todavia, essa mesma autora (1998) afirma que estao

Y

presentes na Loas “prdés e contras” referentes a possibilidade de a assisténcia social

subsistir como direito de cidadania, integrante do modelo de seguridade social. Os contras

podem ser elencados em:

utilizacao do principio de menor elegilibidade e da mercadorizagdo na prestacao
de beneficios assistenciais;

énfase nos destinatarios tradicionais, ou seja, nos incapazes para o trabalho;
adocao dos testes-meios (tests means) rigosos, que constrangem e dificultam o
acesso aos beneficios por quem de direito;

invocagao ao furtivo estigma;

predominancia da distributividade sobre a resdistributividade de recursos
materiais e de poder; e

obliteragdo de beneficios mais generosos e acessiveis sobre idosos e pessoas

com deficiéncia e enfermidades.

Os prés podem ser assim especificados:

a)
b)

prerrogativa do status de cidadania sobre o contrato;

inclus@o do destinatario capacitado para o trabalho, embora com restricao;
estabelecimento de um programa de manutencao de renda, embora parcial e
limitado;

mencao do estabelecimento de minimos sociais como direito de todos;

defensa de uma fungéo universalizadora da assisténcia social, apesar de, em
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sim mesma, sdo configure uma politica universal;

f)  ruptura com a cultura da incerteza na pratica da politica de assisténcia social;

g) Iindicagdo ao enfrentamento do estigma, dos testes de meios vexatorios e do
compromisso exclusivo com a pobreza absoluta;

h) transformagéo da assisténcia social em direito reclamavel; e

i) observacao do principio da desmercadorizagao e da gratuidade no ambito dessa
politica.

Os obstaculos na conducdo e na consolidacdo do sistema constitucional de
Assisténcia Social ndo foram poucos, desde o veto do presidente Collor ao projeto da Loas,
por nao assentir com a garantia do salario minimo mensal a pessoas com deficiéncia e a
idosos, até a refilantropizagdo da politica assistencial, com o esvaziamento dos 6rgaos
publicos, repasse de recursos a entidades filantropicas privadas e a retomada da gestao
publica em maos da primeira-dama.

Diante disso, pode-se inferir que o contetdo da Loas, representa por tras de seu
aspecto formal, um conflito de interesses que se por um lado pode afigura-se como
incoerente e pertubar os puristas, por outro pode ser fundamentado e utilizado
estrategicamente. “Isso porque esse conteludo contraditério permite, ao lado da necessaria
mobilizagdo social em favor da extensdo da cidadania aos pobres, o debate e o embate
politicos em torno da interpretacdo mais adequada da assisténcia social como direito”
(PEREIRA, 1998, p. 74).

Mesmo apds o seu reconhecimento legal, a assisténcia social continua a ser
acometida por muitas resisténcias na sua implementacado. Além do mais, trata-se de uma
politica em constante conflito com as formas de organizacdo do trabalho. E imprescindivel
compreender que muitas de suas caracteristicas séo o resultado de uma conjuntura politica,
social e econébmica do mundo, permeado pela ideologia neoliberal, que se tem colocado
como modelo hegem®nico vigente.

Conforme visto na discussdo anteriormente apresentada, o sistema de protecdo
social brasileiro se constituiu, paradoxalmente, no momento em que internacionalmente
ocorriam processos marcados por uma ofensiva revolugao tecnoldgica na produgao, pela
globalizacao da economia e pelo ajuste neoliberal que puseram em duvida a intervengao do
Estado em exercer suas fungdes de proviséo e de financiamento do bem-estar social.

A determinagdo capitalista de expansdo e acumulagdo, nessas duas décadas e
meia, adquiriu uma dimensao gigantesca, por meio da reestruturagdo produtiva que trata,
sobretudo da reestruturacdo de um processo de acumulagao de capital globalizado. Em face
dos altos indices de produtividade decorrentes desse processo, o capital readquiriu um
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poder quase absoluto sobre o trabalho, sendo o desemprego® de longa duracdo, a
precarizacdo das relagbes de trabalho e a heterogeneidade ocupacional suas expressdes
mais nocivas.

Sob a capa do discurso neoliberal, assistiu-se a diminuicdo dos investimentos
produtivos, acompanhados da redugé@o do investimento publico de infra-estrutura fisica e
social, tendo como uma de suas conseqiiéncias mais penosas o crescimento da pobreza e
da desigualdade social.

Dessa forma, o novo sistema de protegéo social brasileiro, configurado pelos setores
democraticos, no periodo pds-Ditadura, comegou, nos anos de 1990, a ser substituido pelo
processo de reestruturagdo capitalista, que gradualmente foi se conformando na contra-
reforma® do Estado; ou seja, da supressdo dos direitos trabalhistas e sociais, conforme
abordado no item anterior, esvaziando as conquistas sociais incluidas na Constituicao de
1988 (MONTANO, 2002; BEHRING, 2003). Trata-se de reajustar essa Lei Maior as
necessidades do capital.

Com o agravamento da crise econémica e da crise fiscal do Estado brasileiro e com
uma intensa aceleragdo do processo inflacionario, o padrdao de desenvolvimento foi
reorientado, levando-se a pratica um conjunto de politicas convergentes, recomendadas
pelas agéncias multilaterais. Assim, todo processo de conquista efetivado com a
Constituicao de 1988, passou a ser visto como “excessivo”, comegando a ser contestado em
favor das determinacdes neoliberais (filiado ao Consenso de Washington) e de um conjunto
de mudangas macroestruturais, marcadas por um rigoroso esforco de estabilizacao, ajuste e
reformas institucionais, sustentados pelos governos nacionais e pelas agéncias financeiras
internacionais: politica fiscal austera, desregulamentacdao dos mercados, sobretudo o
financeiro e do trabalho; politica de privatizacdo; renegociacdo da divida externa;
liberalizagdo dos precos; abertura comercial, politicas monetarias rigidas que passam
inevitavelmente por um programa de reformas administrativas, previdenciarias e fiscais, e
um corte violento no gasto publico (FIORI, 2002).

Conforme constatado por Anderson (1995), se esses processos, por um lado,
reanimaram as taxas de lucro, por outro ndo se converteram em investimento e em
crescimento econdémico real, pois a desregulamentagao financeira criou condicdes mais
propicias para a inversao especulativa do que produtiva. Contudo, socialmente, obtiveram
sucesso, pois criaram sociedades mais desiguais.

% O desemprego nio pode ser tratado como uma novidade, mas como um fendmeno inerente ao processo de
acumulacao de capital.

0 projeto politico de contra-reforma do Estado brasileiro, manobrada pela hegemonia neoliberal, encalga a
desregulacao (flexibilizagdo) da acumulagao, abrindo fronteiras, desvalorizando a for¢a de trabalho, cancelando
(total ou parcialmente) os direitos trabalhistas e sociais, desonerando o capital e desresponsabilizando-o da
questao social (MONTANO, 2002, p. 48).
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Os eixos da politica social proposta no bojo das estratégias conservadoras de
ajustamento econémico sado a focalizacdo, a privatizacdo e a descentralizagcdo. Conforme
Draibe (1993), o argumento da focalizagédo funda-se no fato de que o gasto social do Estado
nao atinge a populacao mais pobre; por esse motivo, faz-se necessario redirecionar esses
gastos, concentrando-os nos campo de maior pobreza (pobreza absoluta). A privatizagéo é
sustentada com o argumento do alivio da crise fiscal e da irracionalidade na utilizacdo de
recursos. E a descentralizagdo é submetida diretamente a questao de eficiéncia e eficacia
do gasto ao aproximar problemas e gestdo e ao transferir novas responsabilidades ao
Estado e aos municipios.

Assim, as transformagbes resultantes do ajuste macroeconémico e uma
reestruturacdo produtiva, agregada a uma inser¢cao passiva e subordinada do Pais na
economia global, colaboraram decididamente para o recrudescimento do seu quadro social,
a partir dos anos de 1990, caracterizado pelos baixos niveis de crescimento econémico;
pela deterioragdo das condicbes de trabalho e renda da populacdo; pelo aumento das
desigualdades sociais; e pela nova direcao regressiva das politicas sociais (CARVALHO,
1995a).

Delgado (2004), em seu estudo recente sobre a génese e a reproducao da economia
de subsisténcia no Brasil,”* demonstra que, em apenas meio século (1930-1980) de
crescimento industrial, aconteceu um processo de urbanizacdo do conjunto da sociedade
brasileira, absorvendo nas cidades de grande e médio portes um enorme contingente
demografico do chamado setor de subsisténcia rural. Entretanto, o autor chama atengéo
para o fato de que essa mudanca demografica da populagcédo agricola para o meio urbano
nao se refletiu apenas em um crescimento da massa assalariada do setor urbano, como
também em um enorme contingente de trabalhadores sem vinculo com a economia formal.

Essa analise reafirma o que outros estudos sobre a pobreza no Brasil vém
mostrando: tanto a pobreza como a desigualdade social, independentemente de sua
expressao como questao social, no decorrer da histéria brasileira, sdo estruturais na nossa
economia (ROCHA, 2003), e delas sao elementos constitutivos a informalidade, o
desemprego, a economia de subsisténcia e tantas outras estratégias de sobrevivéncia.

Conforme informagdes do “Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial do Bird”,*
verificou-se que o Brasil, nos anos de 1990, apresentou uma realidade “indecorosa”, com
um dos maiores indices de concentragcao de renda do mundo. Os dados demonstram que,

% Delgado (2004, p. 22) afirma que a génese e a reproducdo da economia de subsisténcia no Brasil
caracterizam-se por um “conjunto de atividades econOmicas a relagdes de trabalho que propiciam meios de
subsisténcia e/ou ocupagéo para um parte expressiva da populagdo, mas tais relagbes ndo sao reguladas pelo
contrato monetario de trabalho assalariado, nem visam primordialmente a producdo de mercadorias ou de
servicos mercantis com fins lucrativos”.

% Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial, 1995: O trabalho e o processo de integracdo mundial.
Washington. DC: BIRD, 1995.
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nesse ano, os 40% mais pobres da populacdo se apropriavam apenas de 8,9% da Renda
Nacional, enquanto os 10% mais ricos apoderavam-se de 48,2%. Dados do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea),®* apontam que 41,9% de brasileiros (58,21 milhdes)
vivem abaixo da linha de pobreza e que 19,9% vivem abaixo da linha de indigéncia (27,71
milhdes de pessoas).

Boschetti (2004) afirma que a nao-instituicdo de uma “sociedade salarial” no Brasil
gera a permanéncia de quase metade da populagdo economicamente ativa fora do mercado
formal de trabalho e, por conseguinte, ndo assegurados do acesso aos direitos derivados do
trabalho. Em um pais no qual o mercado de trabalho nunca chegou a incorporar, sob forma
de assalariamento,® a totalidade dos trabalhadores, tais processos intensificaram a geragao
de um numero cada vez maior de necessitados, do desemprego e da informalidade, bem
como o agravamento da pobreza e da miséria, a partir do seu regime econdmico e social
altamente concentrador e excludente.

Segundo Telles (1998), sem contar com a clara fragilizacdo das condi¢cbes de
trabalho e de vida da maioria, a ndo-efetivagdo dos direitos mostra também o desgaste das
mediagdes politicas entre 0 mundo social e as esferas publicas, nas quais se erige o
consenso de que o mercado é o unico e exclusivo preceito estruturador da sociedade e da
politica, que a forma mais adequada de enfrentar os seus imperativos € a sociedade a ele
se adaptar e que os individuos, livres das protecdes tutelares dos direitos, podem comprovar
sua capacidade empreendedora.

No campo politico, hd um deslocamento da pobreza como “questdo de politica” para
um lugar de nao-politica, onde é concebida como dado a ser administrado tecnicamente ou
administrada pelas praticas de filantropia. Apesar da vigéncia da Loas e de o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) estar instalado e funcionando, o governo Fernando
Henrique Cardoso® decidiu criar um sistema paralelo, o Programa Comunidade Solidaria,®’

94 Informagoes disponiveis no IPEAdata : http://www.ipeadata.gov.br/ipeaweb.dll/ipeadata?632257687.

A promogao de direitos sociais no Brasil, no periodo de 1930 a 1980, obedecia a légica do que Santos (1987)
classificou como uma “cidadania regulada”, concedida néo ao individuo e com um carater universal, mas apenas
a algumas categorias sociais e ocupacionais regulamentadas do nucleo dos assalariados urbanos.

% No primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, tanto a LBA como a Fundagdo Nacional do Bem-Estar do

Menor (Funabem) foram extintas pela Medida Proviséria 813 de 19/1/1995, e nessa mesma medida também foi
extinto o Ministério do Bem Estar Social e criada a Secretaria de Assisténcia Social (SAS) no MPAS. Essa
Secretaria passou a assumir a coordenacgéo da Politica Nacional de Assisténcia Social. Partes do patrim6nio da
LBA e do Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia (CBIA) foram repassadas aos Estados e aos
municipios, o quadro de pessoal foi realocado e uma grande maioria dos técnicos migrou para as secretarias
estaduais. A mudancga radical e abrupta, sem qualquer planejamento, gerou a necessidade de uma rapida
adaptacgao, visto o desmonte e as desativagbes, ocasionando desestruturagéo dos respectivos 6rgaos em todos
0s niveis de governo. Além disto, essa reforma administrativa criou um vazio institucional que desorganizou as
acOes assistenciais em curso, pois, a extingdo destes 6rgdos governamentais ndo foi acompanhada de uma

roposta capaz de garantir a unidade da politica na area (RAICHELLIS, 1998).

’ De acordo com Telles (1998, p.19), a criacdo do PCS “opera como uma espécie de alicate que desmonta as
possibilidades de formulacdo da Assisténcia social como politica publica regida pelos principios universais dos
direitos e da cidadania: implode prescrigdes constitucionais que viabilizariam integrar a Assisténcia Social em um
sistema de Seguridade Social, passa por cima dos instrumentos previstos na Loas, desconsidera direitos
conquistados e esvazia as mediagdes democraticas”.
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instituido pela Medida Proviséria 813, de 1% de janeiro de 1995. Assiste-se a uma
permanente tentativa de ruptura com o modelo constitucional, materializada na estrutura
descentralizada e participativa regulamentada pela Loas, que se expressou com a criacao
do Programa Comunidade Solidaria (PCS),*® introduzindo uma estrutura paralela aquela
definida na Constituicdo. A criacdo do PCS, carro-chefe da politica social desse governo,
comandado pela primeira-dama, desempenhou importante papel simbdlico na disseminacao
de uma imagem de inovacao da gestdo publica, pois ndo possuia prerrogativas executivas,
sendo voltado para novas formas de articulagdo entre ministérios e organizagbes da
sociedade civil e para a integracao das trés esferas de governo em agdes conjuntas de
combate a exclusdo social. O PCS tratava-se de um bom exemplo da relagcdo desse
governo com a concepgao constitucional de Seguridade Social, isto €, um exemplo de como
um programa independente do sistema de seguridade e ignorando a Loas, que apresentou
ao longo dos ultimos anos uma dotagao orgamentaria sempre superior a do Fundo Nacional
de Assisténcia Social (BOSCHETTI, 2003a), foi via de formulacdo da legislagdo do terceiro
setor, reproduziu o tradicional primeiro-damismo e foi alvo de denudncias de clientelismo ao
longo de sua existéncia.

Presenciou-se a partir das mudangas no mundo do trabalho, o agravamento da
situacdo de pobreza da populacédo e, em particular, dos vulneraveis priorizados pela Loas,
dimensionando e alternando as demandas postas pela Politica de Assisténcia Social, em
que apenas parte dessa demanda continuava e continua sendo atendida por acdes
assistenciais, das quais muitas sdo de curta duracao ou de carater instavel.

A pesquisa detalhada realizada por Boschetti (2003a) demonstrou que os governos
posteriores a Constituicdo de 1988, até o mandato de Fernando Henrique Cardoso, nao
seguiram o que estava disposto na legislacdo® em relacdo & execucdo dos programas
assistenciais, caracterizando sua agao politica pelos principios da seletividade, focalizagcéo e
restricdo ao acesso e a abrangéncia dos beneficios, em nome de supostas prioridades, a
comegar pela criagdo do entdo PCS. Prioridades essas confirmadas a partir das tendéncias

% Com uma agenda basica composta de um conjunto de programas diversificados e do estabelecimento de parcerias
com agentes governamentais e ndo governamentais, as agdes seriam descentralizadas para os municipios mais pobres
do pais, escolhidos mediante um processo de focalizagdo baseado no Mapa da Fome do Ipea.

Observou-se outro aspecto que demonstra o processo de materializagdo da politica de assisténcia social, que
se refere a prépria consolidagdo da estrutura da politica de assisténcia social que ainda se encontra em
andamento, comprovado pelas constantes mudangas na estrutura de seu 6rgdo central gestor. Em 1974, foi
criado o MPAS. Entre 1989 e 1995, a Assisténcia Social esteve vinculada ao Ministério do Interior, ao Ministério
da Acédo Social e posteriormente ao Ministério do Bem-Estar Social. Em 1995, integrava o Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, sendo competéncia da Secretaria de Assisténcia Social (SAS), que, em 1999,
ganhou status de ministério e transformou-se em Secretaria de Estado de Assisténcia Social (Seas). Em 2003,
foi criado o Ministério da Assisténcia Social (MAS). E, finalmente, em 2004, por meio da Lei 10.869, de
13/5/2004, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), responsavel pelas
politicas nacionais de desenvolvimento social, politica de seguranga alimentar e nutricional, de assisténcia social
e de renda de cidadania, assumindo um conjunto amplo e estratégico de politicas e programas (IPEA, 2004).
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de redugao dos atendimentos financiados via FNAS e do caréater residual de seu alcance'®
durante esse periodo, muito embora os recursos tenham se elevado, ainda que a execucao
nao tenha sido integral e nem progressiva. O numero de criangcas em creches se reduziu de
1.652.337 em 1994 para 1.309.985 em 1998; o0 numero de idosos atendidos caiu de 235.878
para 226.773; e as pessoas com deficiéncia passaram de 117.464 para 112.520
(BOSCHETTI, 2003a). Além desses problemas, verifica-se a reintrodugdo do processo de
refilantropizagdo, como organizador da acao social, afastando-se de uma estratégia de
universalizacio da cidadania.

E fato que o nivel federal passou a ter funcdo mais normatizadora e reguladora do
que executiva, porém manteve o poder significativo de celebrar convénios com entidades
assistenciais; os estados tiveram atribui¢gdes supletivas e de coordenagédo de acoes; e 0s
municipios de organizar a prestagdo de servicos. Nao foram definidos claramente as
modalidades e os critérios de transferéncia. Em suma, apesar da concepgao consignada na
Constituicao e na Loas, a politica de assisténcia social ndo obteve, nos primeiros anos da
década de 1990, a formacao de uma coalizdo reformista capaz de realizar mudangas no
modo tradicional de se executar a politica assistencial.

A transferéncia prevista de um saldrio minimo, relativa aos beneficios eventuais
(auxilio-natalidade e funeral para familias com renda per capita abaixo de 1/4 do salario
minimo), sequer foi implementada, por falta de regulamentagdo. Por meio de medidas
provisérias, o governo tornou as condi¢cdes de acesso a outros beneficios mais restritivas,
elevando, por exemplo, a idade de acesso do idoso pobre ao salario minimo mensal do BPC
de 65 para 67 anos. O acesso das pessoas com deficiéncia foi estabelecido, pelo INSS, com
critérios extremamente rigidos, limitando, assim, o acesso ao BPC a pessoas incapacitadas
de prover seu sustento.

Infelizmente, no conjunto das prioridades governamentais, a politica de assisténcia
social foi assinalada pela escassa efetividade social e pela subordinacdo aos ditames
econdmicos. Dentro da concepg¢é@o neoliberal, essa politica foi sendo requisitada para
situagdes de extrema pobreza, com alto grau de seletividade, acdes fragmentadas e néao
orientada pela justica e igualdade sociais. Ela se apresentou como uma politica social
residual, freqlentemente compensatéria, apenas para complementar o que nao se
conseguiu por meio do mercado, mesmo com 0s avangos no marco legal e nas discussdes
tedricas. Dai as tendéncias de desresponsabilizacdo e desfinanciamento da protecéao social
pelo Estado, o que vai configurando um Estado minimo para a grande massa da populagao
e um Estado méximo para o capital.

1% Anglise detalhada por Boschetti (2003a) subsecdo 1.3.3, p. 96-166.
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Essa afirmativa po6de ser comprovada quando se constatou que a proposta
orgamentaria do FNAS'™' foi sendo cortada consideravelmente pela Secretaria de
Orcamento e Finangas (SOF), do Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO). Ou
diante da negacdo do governo em aumentar o valor per capita dos servicos de acao
continuada, que sao irrisérios para o funcionamento das instituicoes prestadoras de servico
assistencial, agravado pelos constantes atrasos no pagamento destas, pois mesmo com
provisdo de recursos da lei orgcamentaria, o governo nao disponibilizou os recursos
financeiros do FNAS.

Essa condigéo de subalternidade adotada pela politica de assisténcia, em especial,
em funcdo da orientacdo do grande capital, violou centralmente a Constituicdo de 1988,
apresentando uma alteracdo drastica em seu perfil formado no ambito do processo
constituinte, passando a configurar-se, segundo Montano (1999), de maneira focalizada,
desconcentrada e precarizada. Também essa renovada forma assumida sinaliza, por outro
lado, dois desdobramentos diferentes: a remercantilizagdo dos servicos sociais; e a
refilantropizacdo das respostas “questéo social” (MONTANO, 1999, p. 65).

Para Mota (1995), as mudancas das reformas no sistema de Seguridade Social
brasileiro se desenvolvem sob o comando da classe burguesa, que, além da forca e
coercao, dotam de novos conteudos as concepgdes politicas e historicas dos trabalhadores
brasileiros, como a instituicdo da figura do cidadao-consumidor, em detrimento do cidadao
trabalhador; salienta, ainda, que nesse processo, com todas as suas contradi¢coes, emerge
um modo de enfrentamento das desigualdades sociais baseado na “cultura da solidariedade
social”, que se representa em “politicas de combate a pobreza”, “comunidades solidarias” ou
de expansdo dos “programas de assisténcia social’. E na estreita fronteira entre direitos e
caréncias — fio da navalha —, figura adotada por Telles (1998), que os programas de

transferéncia de renda transitam.

19" Registra-se que desde 1996, os recursos aprovados para o0 FNAS apresentam um constante crescimento,
tendo como principal responsavel o BPC, que “passa a consumir uma fatia cada vez maior dos recursos
executados, saltando de 22,3% em 1996, para 75,0 %, em 2002. Na proporgdo inversa, os Servicos de Agao
Continuada ficaram com 46,6% em 1996, e somente 8,5% em 2002, ja que os montantes absolutos sofreram
importante redugao a partir de 1998, nédo alcangando os valores aplicados em 1997. Os Programas e Projetos
tiveram um comportamento mais instavel. Sua participagdo no total dos recursos do FNAS caiu de 31,1%, em
1996, para 9,6% , em 1999 , e voltou a subir para 14,4%, em 2002” (BOSCHETTI, 2003a, p. 240-241).
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3. PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA: NOVA CONFIGURAGCAO DE
PROTECAO SOCIAL?

3.1 Fundamentos Teoéricos e Concepcoes dos Programas de Transferéncia de
Renda nao Contributivos — Um debate internacional

O debate internacional sobre programas de renda minima nao contributivos (PTR),
em suas diversas concepgodes, vem se intensificando nas duas ultimas décadas em torno da
seguinte questdo: como responder, sob o prisma da seguridade social, as mudancas
ocorridas no mundo do trabalho pela utilizagdo das novas tecnologias nas atividades de
produgao e servigos?

Tal questionamento busca destacar que essa revolugdo técnica esvaeceu a relagao
entre crescimento econémico e crescimento do nivel de emprego, apresentando, por
conseguinte, rebatimentos significativos na sociedade salarial, com profundos impactos na
economia do trabalho. As transformacdes econémicas e do mundo do trabalho refletiram
diretamente no processo de mudangas sociais, especialmente na sociabilidade da
sociedade salarial, levando estudiosos a identificarem a existéncia de novas expressoes da
questdo social'® derivadas desse processo e a necessidade de reordenamento do Welfare
State (CASTEL, 1998; ROSANVALLON, 1998).

Nesse contexto, o Welfare State keynesiamo — sustentado pelo pleno emprego,
crescimento econdémico e familia estdvel — vem sendo posto em xeque,'® pois nao
conseguem dar respostas satisfatérias as novas expressdes da questao social no ambito da
economia globalizada. O crescimento do desemprego de longa duracao e o correspondente
surgimento de um elevado contingente de beneficiarios da seguridade social tém como
consequéncia uma crise aguda no financiamento dessa politica, ou seja, “o crescente déficit
nos orcamentos da seguridade social e a extensdo da pobreza testemunham essa
inadequacgao entre a tradicional protecdo social e a nova dinamica econdmica” (RAMOS,
1998, p. 23). Seja em decorréncia do excedente de trabalho, do envelhecimento da

'%2 Tema discutido no primeiro capitulo deste trabalho.

198 Apesar de questionado, deve ser reconhecido que o Welfare State representa ainda uma instituicdo forte e
atuante em muitos paises.
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populacdo, das mudangas nos arranjos familiares, da ampliacao dos trabalhos precarios ou
da combinacdo de todos esses elementos, instala-se a exigéncia de mecanismos novos de
protecao social.

E nesse contexto que o debate internacional sobre os PTR ganha expressdo. Em
diversos paises, principalmente na Europa, ampliou-se a discussao sobre esses programas,
cada um com suas peculiaridades, mas todos se apresentando como estratégia de politicas
sociais em face as novas demandas postas ao Welfare State no contexto de crise da
sociedade salarial, ou seja:

buscam-se alternativas para fazer face a incapacidade e inadequabilidade
do Welfare State em responder os desafios de uma economia e uma
sociedade dual, cuja separacdo basica ndo é mais s6 entre capitalistas e
trabalhadores, mas também entre os que detém ou ndo o trabalho (SILVA,
1997, p. 28).

A recente proliferagdo dos PTR expressa uma mudanca no desenho dos programas
e beneficios sociais (SILVA, 1997; FALEIROS, 1992). Vale ressaltar, todavia, que a idéia de
se instituirem beneficios monetarios que atendam as principais necessidades da populacao
mais pobre das sociedades capitalistas ndo é propriamente uma novidade. Segundo Gorz
(2003, p. 201), essa “questao é tao antiga quanto a propria revolugédo industrial ou, se se
prefere, quanto a desintegracao da sociedade pelo capitalismo”.

Esse processo vem sendo engendrado ao longo da histéria. A exemplo disso, pode-
se citar a primeira iniciativa de renda minima, a Speenhanland Law, instituida na Inglaterra,
em 1795, e a Poor Law, inglesa de 1834, em que os principios cristdos e aqueles fundados
em uma moral comunitaria podem ser considerados a origem de uma politica de minimos
nas civilizagdes ocidentais (POLANYI, 2000). Iniciativa vinculada aos nascentes fenédmenos
do pauperismo e da pobreza da nova sociedade industrial inglesa, essa lei constitui 0 marco
na histéria do que hoje denominamos rendas minimas e demonstra que o problema das
desigualdades sociais tem uma longa trajetoria, possivel de ser encontrada em diferentes
sociedades no decorrer da histéria do capitalismo.

Suplicy (2002) afirma que os fundamentos basicos de sustentacao do direito a uma
renda basica independente do trabalho tém raizes no campo religioso: no Alcordo, no
Budismo e no Velho e Novo Testamento da Biblia sagrada; em filésofos classicos, como
Confucio e Aristoteles; em pensadores revolucionarios como Marx — “A cada um de acordo
com sua capacidade, a cada um de acordo com suas necessidades” (apud SUPLICY, 2002,
p. 33). Aponta Thomas More, na sua obra “Utopia” (1516), a importancia desses programas
por apresentar a importancia de se assegurar a todos o minimo de sobrevivéncia digna.
Economistas classicos, como Adam Smith, Thomas Malthus, David Ricardo e Karl Polanyi,
sao defensores de programas de transferéncia de renda, ainda que com concepcgdes
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diferentes. More destaca a proposta, do fim do século XVIIl, de Thomas Paine, em seu livro
“A Justica Agraria” (1795), onde considerava que a apropriacdo da terra por alguns
justificava a concessédo aos outros de meios de subsisténcia, ou seja, defendia uma renda
incondicional e fundada na socializacdo do uso da terra.

Desde entdo, essa idéia foi retomada principalmente apdés a Segunda Guerra
Mundial e nos anos de 1960, reacendendo, na Inglaterra e nos Estados Unidos, o debate
sobre a garantia de uma renda minima. Alguns paises precursores ja tinham introduzido
programas correspondentes, como a Dinamarca, em 1933; a Inglaterra, em 1948; a
Alemanha, em 1961; a Holanda, em 1963. Esses programas se difundem em grande parte
dos paises-membros da Unido Européia e da Organizagdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémicos (OCDE) (LAVINAS e VARSANO, 1998).

O debate internacional sobre renda minima foi retomado em diversos paises
europeus, principalmente na década de 1980, como consequéncia do aumento do
desemprego e da crise do Welfare State, entre um crescente numero de académicos,
politicos e organiza¢des sociais de variadas matizes teoricas, originando concepgbes e
propostas distintas.

Atualmente, a concepcao quanto ao papel de renda a ser transferida, no conjunto
das politicas sociais, vem sendo questionada pelas mudangas em curso do mundo do
trabalho. Duas questées ampliam e trazem novo vigor ao debate: uma é a percepcao de que
o emprego formal e protegido, vinculado a um determinado tipo de sistema de Seguridade
Social, é privilégio de um contingente pouco numeroso e decrescente da populagcéo ativa,
em razao da flexibilidade dos poucos postos de trabalho e da sua supressao; e a outra € a
constatacdo de que as altas taxas de desemprego sdo um dado estrutural que exige
medidas radicais para sua solugdo, como a reducédo do tempo de trabalho para todos e,
consequentemente, estruturam a instituicdo de novas formas de distribuicdo do trabalho
(GORZ, 2004).

A particularidade dos programas recentemente propostos é que ja ndo se trata mais
de assegurar uma protecao episédica para o enfrentamento de certos riscos pontuais ou de
situagdes de maior vulnerabilidade. Nos debates internacionais sobre os programas de
garantia de renda, reavalia-se o lugar do trabalho assalariado (emprego) como meio de
acesso a renda, dada a incapacidade de absorgao pelo mercado de trabalho de todos os
que estdao em condi¢des de trabalhar. Ou seja, aponta-se para a ruptura dos vinculos entre
emprego, renda, esquemas contributivos e beneficios.

Desse modo, no que tange as diferentes modalidades dos programas de
transferéncia de renda, encontram-se questdes relacionadas com o conteludo social desses
programas previsto no seu conceito original: “constituir uma politica distributiva que

concretiza, perante o cidadao, um direito a posse incondicional de um montante de recursos
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monetdrios para a sua sobrevivéncia, independentemente de seu vinculo com o trabalho”
(PEREIRA, 2000a, p. 114).

Lavinas e Varsano (1998) apresentam trés posi¢coes que estruturam a polémica. Uma
defende a incondicionalidade de uma renda de subsisténcia, também denominada de
beneficio universal ou renda de cidadania, e sustenta o estabelecimento de um valor minimo
de renda ao alcance de todos os individuos, sem que lhe seja exigida nenhuma
contrapartida. Essa posicdo possui duas vertentes: i) imposto negativo somente para
aqueles que nao dispdéem do minimo para viver dignamente; e ii) renda de subsisténcia para
todos, sem distingdo nem pressupostos condicionantes.

Uma segunda posicao refuta essa visao que admite a vigéncia de uma sociedade na
qual inexistiria o direito ao trabalho para todos, ou seja, uma sociedade de desiguais, pois, a
priori, o0 trabalho se tornaria um privilégio e sairia do campo dos direitos universais. O
argumento principal dessa linha de raciocinio reside na ameaga de que a renda transferida,
por ser incondicional, venha a se tornar um fator de degradacao do trabalho, que pode
provocar redugao dos salarios e dos direitos que lhe sao constitutivos, o que aumentaria,
portanto, o assistencialismo. Segundo Castel (1998), tal opcdo pode conduzir a um
paradoxo, pois o trabalhador desempregado que nao for também beneficiario de renda
minima tende a ser preterido no mercado de trabalho por outro que reuna essas
caracteristicas e aceite, assim, um nivel de remuneracdo menor. Nesse caso, a renda
transferida funcionaria como pré-salario basico, o que estimularia os empregadores a
contratarem preferencialmente certa categoria de trabalhador precario, indiretamente
remunerada pelo Estado. Outra consequiéncia indireta seria a supressdao de um salario
minimo estabelecido por lei e, hoje, referencial na definicdo das condi¢des minimas de vida
de um trabalhador. Porém a critica mais contundente é feita por Rosanvallon (1998), para
guem a renda incondicional termina por referendar a excluséo, e “constitui a figura perversa
de paradoxal do encerramento da nogado classica do Estado-providéncia”. Para ele, o
beneficio universal incondicional expressa uma visdo equivocada de sociedade “pOs-
trabalho”, em que se reforca uma separagcdo entre o mundo do trabalho e do
assistencialismo. Afirma que “a inserg¢éo pelo trabalho deve continuar a ser pedra angular da
luta contra a exclusao”, pois o trabalho tem a fungéo de reprodugcao material e também de
utilidade social e, por esse motivo, é necessério se empenhar muito mais na “reinvencao da
idéia do direito ao trabalho do que na formacdo de um direito a uma certa renda”
(ROSANVALLON, 1998, p. 104).

Uma terceira abordagem insiste nas limitagbes da transferéncia de renda como
politica de combate a pobreza e ao aumento das desigualdades. Defende-se a ampliagéo da
protecdo social indispensavel em bases mais solidarias e universais, ndo subordinadas ao

exercicio de uma atividade formal que implique, automaticamente, ades@o a um sistema de
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contribuicdo. O argumento € que a universalizagcdo do direito a saude, habitagao,
aposentadoria e outros direitos sociais devem prevalecer, o que propiciaria uma reforma
substantiva de previdéncia, de modo a implantar um sistema nao excludente.

Silva (1997, p 39-42), baseando-se nas classificagbes gerais realizadas pelos
autores Milano (1998), Goujon (1994) e Euzéby (1991), que apresentam tendéncias e
orientacbes das diversas modalidades dos PTR, identificam trés correntes de
fundamentagdo tebrica: a corrente de inspiracdo liberal, a corrente de inspiracéo
distributivista e a corrente que faz da insercao e da formagéo profissional um elemento

central e de complementagdo com a renda minima.

3.1.1 Corrente de inspiracao liberal

A corrente liberal vé nesse programa uma confirmagdo da pertinéncia de suas
classicas posicoes, que enfatizam a necessidade da substituicdo do antigo Welfare State e
da legislagao trabalhista por uma nova politica social. Defende a implantagao de programas
que garantam uma renda minima a populacdo, baseada na defesa da tese de um Estado
minimo (RAMOS, 1998).

Para os liberais, um Estado intervencionista é ineficaz tanto no que se refere a
racionalidade econ6mica quanto no que tange ao atendimento das recentes demandas
sociais (GOUJON, 1994). Assim, suas propostas de renda minima tém como objetivo central
a racionalizacao dos sistemas de protecao social existentes. Partindo de uma forte critica ao
intervencionismo estatal, que é visto ndo apenas como excessivamente burocratico, mas
também como insuficiente para dar resposta a nova realidade econémica e social, 0s
liberais sustentam a necessidade de reorientagdo do Estado de Bem-Estar (ou melhor,
dizendo, sua substituicdo) por uma renda monetaria Unica, como meio de simplificar a
protecdo social e como um mecanismo efetivo para enfrentar a pobreza. Ademais, os PTR
tornariam possivel a estabilizagdo das despesas sociais e viabilizariam a flexibilizagao do
trabalho, sendo funcionais ao desenvolvimento do sistema capitalista no contexto da
globalizacao.

O que se observa é a matriz tedrica e a argumentacao basica dessa corrente, é a
busca pela eficiéncia econémica da atual etapa do capitalismo, assim como a viabilizagao
do processo de flexibilizagao do trabalho. A partir de uma revisao dos principios de justica e
fundamentando-se principalmente no maximum proposto por Rawls, que defende uma
concepcdo de justica mais generosa para aqueles que tém menos, sustentam a
necessidade de amenizar os altos indices de desemprego estrutural e de pobreza absoluta
a partir de uma luta sistematica e global contra a injustica relativa; a idéia subjacente é a
focalizagao e a eliminagéao dos sistemas de protecao universais (GOUJON, 1994).

Nessa concepcao, a renda minima consiste em uma alternativa de politica social
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residual, visto que, ao conceder uma alocacdo monetaria, de base individual ou familiar,
contribui para que os beneficiarios utilizem os recursos de acordo com suas preferéncias
individuais e ndo interfiram no livre curso das forcas de oferta e procura dos mercados, ou
seja, deixando os cidaddos numa relacdo direta com o mercado para atender a suas
necessidades basicas. Todavia, parece que nao é considerado pelos liberais que, se o
mercado agir livremente, sdo os trabalhos precarios que aumentardo sua oferta,
configurando-se em uma sociedade dual, cada vez mais dividida entre empregados
estaveis, os possuidores de trabalho precério e os desempregados (GORZ, 1996).

Dentre as modalidades de feicao liberal, destacam-se o Imposto de Renda Negativo
(IRN) e o Dividendo Nacional (DN), que tém como seus maiores defensores,
respectivamente, Milton Friedman (1962) e Keith Roberts (1983).

Historicamente, a idéia do Imposto Negativo (negative income tax) comegou a ser
debatida nos Estados Unidos desde a década de 1970, como conseqiiéncia do aumento da
pobreza perante o fracasso do programas de ajuda social criados para enfrentar a
desigualdade social.

Segundo Euzéby (1988), essa proposta encontra-se estreitamente vinculada ao
sistema de arrecadacdo de impostos. Com a finalidade de evitar uma verdadeira
redistribuicdo de renda e sem separar-se do sistema tributério, refere-se a uma renda
compensatéria com o objetivo de assegurar um nivel de renda minima (equivalente a linha
de pobreza ou da prestacdo assistencial minima, estabelecido pelo Estado) a toda a
populacdo mediante a politica fiscal: se a declaracdo de renda for positiva, ou seja, se
ultrapassa esse nivel, a familia contribuira para o financiamento dessa complementacéo,
pagando os impostos correspondentes; e ao contrario, se for negativa, quando a familia
encontra-se abaixo da linha de pobreza, o Estado garante a diferencga, tendo o direito de
receber uma complementacdo monetaria de renda que eleva a renda até que se alcance o
minimo estabelecido. Dessa forma, pode-se afirmar que se trata de uma renda condicional,
ja que a obtengao desse beneficio implica a comprovacao de renda por parte das familias.

A razao do carater condicional dessa modalidade encontra-se na forte preocupacao
em manter a motivagdo ao trabalho e é concebida de forma complementar, diferencial e
regressiva, em fungao da renda familiar e substitutiva de todo o conjunto dos beneficios
sociais existentes, com excecdo da educacao (EUZEBY, 1988).

O principal objetivo do IRN é assegurar a todas as familia um minimo garantido, ndo
interessando a causa de suas necessidades, resguardando um grau significativo da
liberdade de escolha, da independéncia e da responsabilidade dos individuos, mantendo o
incentivo para que melhorem sua situacao.

De acordo com Friedman e Friedman (1980), sdo varias as vantagens do IRN, entre
elas:

142



a) enfrentamento imediato do problema da pobreza, ao transferir pecunia
diretamente aos beneficiarios;

b) supressao da burocracia presente nos programas do Welfare, diminuindo, assim
os dispéndios do governo e a ineficacia dos gastos;

c) reducdo da sonegacdo atualmente existente, considerando que todas as
pessoas seriam obrigadas a preencher declaragdes; e

d) adaptacédo ao sistema de imposto e de renda em vigor, podendo ambos serem

administrados em conjunto.

Euzéby (1988) afirma que uma das vantagens do IRN € o fato de seu financiamento
ser mais flexivel ao Estado, visto que os érgaos administrativos do governo definem a linha
de pobreza e a taxa do impostos negativo conforme suas disponibilidades financeiras e seus
objetivos. Em contrapartida, essa autora afirma que o IRN possui as seguintes
desvantagens:

a) requer enquetes sobre as rendas e as relagdes familiares, cuja informagéo é

colhida de fontes pouco confiaveis;

b) restaura uma divisdo social dentro da prépria camada pobre da populacao,
gerando discriminagdo entre as pessoas que estdo imediatamente acima do
limite da linha de pobreza dos que estdo abaixo; além da presséo fiscal, com o
crescimento do trabalho informal;

c) estabelece limite minimo de renda garantida num nivel muito baixo em que as
necessidades das familias mais desprovidas e com mais handicaps
(desemprego, doencga, velhice, moradia, idade, moradia etc.) nao sao
completamente cobertas; e

d) inclui uma linha que separa os pobres dos nao-pobres, os trabalhadores dos
excluidos — temporaria ou definitivamente, do mercado de trabalho —, ratificando
a sociedade dual, intensificada pela supressdo dos servigos publicos da
assisténcia social (EUZEBY, 1988).

A proposta de Renda Minima Universal, defendida pelos liberais radicais, apresenta
diferentes versdes, entre elas o “Dividendo Nacional”. Contudo, procedem da mesma
reflexdo a respeito da idéia do aumento da produtividade e da flexibilidade do mercado de
trabalho, produtores do desemprego e subempregos e da precarizagdo do trabalho, e
apresentam uma proposta de uma renda monetaria igual a todos, sob base individual,
independentemente de outras rendas derivadas do trabalho ou de outras fontes.

Com o intuito de impedir o recrudescimento do desemprego, da pobreza e o
entorpecimento do sistema de protecéo social, Roberts (apud SILVA, 1997) apresenta uma
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proposta, denominada Dividendo Nacional (DN), que se refere a uma renda minima (minimo

vital)'® destinada a todos os individuos, visando & substituicdo do conjunto de servicos

sociais publicos, por uma renda monetéria Unica, estimulando seus beneficiarios a buscarem

atender suas necessidades basicas diretamente no mercado. Permite apenas ao Estado

empregar suas acdes em medidas concretas direcionadas a elevar a riqueza da nacao e a

melhoria da qualidade do meio ambiente.

Segundo Euzéby (1988), de acordo com seus defensores, essa proposta apresenta

0s seguintes avangos:

a)

b)

simplificacdo administrativa dos sistemas de protecdo social vigentes, com
reducao de custos;

compatibilidade com as exigéncias de flexibilidade do mercado de trabalho,
diminuindo as barreiras ao estabelecimento de trabalhos de baixa remuneracdo
e de tempo parcial;

incentivo de criacao de pequenas e médias empresas;

abolicdo do carater filantrépico e de humilhagdo inerentes das prestacdes
relacionadas as condi¢cdes de renda das pessoas;

reducdo do custo da mao-de-obra pela supressdao de encargos sociais e pelo
menor pagamento aos trabalhadores menos produtivos;

adaptacdao ao crescente individualismo e a multiplicagdo de familias
monoparentais; e

melhoria na qualidade de vida da populacdo, pois propicia lazer, atividades

criativas nao remuneradas, intensificando a solidariedade familiar e comunitaria.

Seus oponentes, todavia, indicam alguns de seus problemas:

a)

para cobrir toda a populacao, se o valor da transferéncia for acanhado, podera
ser insuficiente para atender as necessidades basicas dos mais desfavorecidos;
se o valor for elevado, ha o risco sobre as contas publicas;

a auséncia de seletividade e a supressdo da prestagdo de servicos sociais
contribuem para o aprofundamento da linha entre os pobres e os ndo-pobres;
refere-se a uma perspectiva unicamente monetéria, de elevado custo, em que os
empresarios sdo os seus maiores favorecidos, tendo em vista a racionalidade da
propositura ao bom funcionamento do mercado; e

nao responde com eficacia as necessidades das familias que acumulam uma
série de handicaps, sendo incapaz de atender aos aspectos multifuncionais da
pobreza.

104

De valor suficientemente baixo para estimular os beneficiarios a aceitarem empregos irregulares, sazonais e

pouco remunerados.
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Esses dois casos pressupdem a substituicdo da maioria, sendo da totalidade, dos
servicos ou prestacdes dos sistemas de protecdo social pelos programas de transferéncia
de renda. Essas propostas tém como objetivo desregulamentar a protecdo social e o
trabalho.

Ao contrario das perspectivas apresentadas, a esquerda sustenta a necessidade de
introduzir a compensagdo monetaria como uma politica que complementa as histéricas
conquistas do mundo do trabalho, que aumentaria os direitos de cidadania. Defende que
certos programas poderdo ser substituidos, mas o arcabougo do Welfare State e o marco
legal-institucional de protecdo ao trabalho devem ser mantidos e complementados por
algum tipo de programa de transferéncia de renda (SILVA, 1997; RAMOS, 1998).

3.1.2 Corrente de inspiracao distributivista

Para Silva (1997) a corrente distributivista'®

propde a renda minima como um
mecanismo que possibilita a racionalizacdo na forma de distribuicdo de renda, e visa
combater a pobreza relativa, com vistas a constituicdo de uma sociedade de tempo livre, na
qual também o trabalho seja redistribuido entre todos os cidadaos. A revolugao tecnologica
e a constante substituicdo do homem pela maquina vém aumentando as taxas de
desemprego e diminuindo jornadas de trabalho, abalando as estruturas sobre as quais se
edificam os sistemas contemporaneos de protecao social, isto é, o seguro social fundado na
relacéao salarial.

Diferentemente da corrente liberal, que compreende a renda minima como uma
politica substitutiva dos sistemas de protecao social, a distributivista a compreende de forma
complementar aos outros beneficios e servigos sociais do Estado, ressaltando o seu carater
como um direito universal.

A partir dessa perspectiva, a racionalizagdo ndo estaria na transformacao dos
sistemas de protecao social, mas no modo de distribuicdo do trabalho e da renda. Por essa
razao, promovem a reforma do sistema socioecondmico prevalecente por meio da
redistribuicdo da riqueza nacional, independentemente do grau de participacdo que tiveram
na produgao, ou seja, a garantia de renda minima a todos os individuos, isentos de sua
participagdo na esfera produtiva, representaria um novo modo de “conceber a distribuicao
de renda da riqueza social” (DRAIBE, 1993, p. 95).

A matriz tedrica e a argumentagao basica dessa corrente sdo a separagdo ou o
rompimento da relagdo entre a renda e a quantidade de trabalho necesséaria para a

1% De acordo com Van Parijs (2003), pode-se afirmar que foi a idéia de Oskar Lange, nos meados de 1930,
acerca da propriedade coletiva dos meios de produgéo independente da prestacdo de trabalho, que inspirou,
posteriormente, os denominados “distributivistas”.
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producdo, a partir da constituicao de uma sociedade com tempo livre para permitir o
desenvolvimento de projetos pessoais, sociais e a qualificacdo permanente de mao-de-obra
gue possa atender as demandas atuais do sistema produtivo.

Dentre as propostas que se fundamentam nessa corrente, destacam-se a Renda
Social, de André Gorz (2003) e 0 “Segundo Cheque”, de Aznar (apud SILVA, 1997).

A tese central delineada por Gorz (2003) ¢ a indissociabilidade entre o direito a renda
e o direito ao trabalho:

Cada cidadao deve ter o direito a um nivel de vida normal; mas cada um e
cada uma deve ter também a possibilidade (o direito e o dever) de fornecer
a sociedade o equivalente-trabalho daquilo que ele ou ela consome; o
direito, em suma de “ganhar a vida”; o direito de ndo depender para sua
subsisténcia da boa vontade daqueles que tomam as decisdes econémicas
(GORZ, 2003, p. 202).

Para esse autor, a unidade indissociavel entre o direito a renda e o direito ao trabalho
€ a base da propria cidadania.

A proposta de Renda Social (GORZ, 2003) articula-se com um projeto alternativo de
sociedade, fundado na suposi¢cao de que o emprego permanente, em tempo integral para
todos, deixara de existir e que, por essa razao, o trabalho, no sentido classico, ja ndo pode
ser a base exclusiva dos direitos dos individuos. A questéo, para Gorz, é descobrir como a
economia de tempo de trabalho propiciada pelas inovacdes tecnolégicas pode ser
transformada “em recurso e como a sociedade pode se apropriar e redistribuir este recurso
de maneira que todos tenham acesso a ele e possam se tornar mestres de seu tempo,
mestres de suas vidas, produtores livres de relacdes de cooperacao e de troca”. E ele
mesmo tem a resposta: “é essencialmente politica e s6 pode encontrar resposta no quadro
de um projeto politico de transformagao social” (GORZ, 1995, p. 137).

Em defesa do que denomina de “utopia realista”, Gorz realiza uma descrigao incisiva
do mundo do trabalho a partir da introdugdo da robotizagao e da informatizagcdo combinada
com a reengenharia da organizagao.

Seguindo essa linha de andlise, a renda minima ndo seria garantia suficiente para
aqueles que estdo fora do mercado de trabalho.'® Ele propde a redistribuicdo do trabalho,
isto €, a reducao das jornadas de trabalho para que todos possam trabalhar. Assim, a renda
minima adquire sentido se for aplicada juntamente com politicas de redistribuicao de
trabalho e tempo livre, que configuram uma perspectiva de superagéao da sociedade salarial,

que se encontra, atualmente, em crise. De forma geral, esse projeto apresenta como

16 A esse respeito, Gorz (2003, p.203-204) assinala que “nunca se deve perder de vista a unidade dialética
desses dois momentos o trabalho no sentido econémico, exatamente por sua abstragdo impessoal, libera dos
elos de dependéncia particulares de pertencimento reciproco que regem as relagdes da esfera microssocial ou
privada [...] Se for dispensado de toda e qualquer obrigagdo social [...] deixo de existir como “individuo social”.
[...] Tal é a condi¢do do desempregado involuntario; e ndo é a garantia de um minimo social que mudara alguma
coisa”.
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caracteristicas principais:

1. uma redugdo do tempo de trabalho: seguindo o principio de justica e ndo da
racionalidade econ6mica, sustenta a necessidade da divisdo do trabalho entre
todos os individuos economicamente ativos e através da reducao do tempo de
trabalho dos ocupados. Dessa forma, mais pessoas trabalhariam e todos
trabalhariam menos, e poderiam utilizar o tempo livre para desenvolver seus
projetos e expectativas pessoais;

2. reducdo da duragdo de trabalho de modo intermitente: a possibilidade de
interromper a atividade profissional em semanas, meses, periodicamente,
permite a realizacdo de projetos individuais ou coletivos, artisticos ou técnicos
gue devem ser estimulados numa sociedade cultural;

3. reducgdo do tempo de trabalho ndo corresponde a uma diminuicdo do salario:
uma vez que se tenha reabsorvido o desemprego, a duragéo do trabalho deve
ser reduzida sem que a renda siga a mesma tendéncia. Gorz afirma que
qualquer que seja a qualificacdo da for¢a de trabalho, a esfera de produgao
capitalista emprega um volume menor de forga de trabalho para produzir um
volume crescente de riquezas. Assim, a criagdo de empregos sé pode ser
efetivada mediante um duplo movimento: redistribuicdo e partilha dos empregos
e desenvolvimento de atividades fora da esfera capitalista.

E nesse esquema que se situa o protagonismo da renda minima. O autor enfatiza
que nao se trata de uma renda de assisténcia nem tampouco de protecdo social, mas
representa a efetivacdo do direito ao trabalho. Nesse sentido, Gorz incita o entendimento
sobre o conceito da plena atividade desvinculada do pleno emprego, em seu sentido
classico. O direito ao trabalho néo se refere somente ao trabalho remunerado, mas também
a outras formas de ocupagao ou de atividade, atividades nao rentaveis economicamente.

A constatagdo do aumento de riqgueza com reducdo da quantidade de trabalho
necessario e do volume dos salarios distribuidos leva Gorz'"” a atribuir novo sentido a esse
processo: trata-se do fim da sociedade de trabalho assalariado e, nessas condi¢des, a renda
nao pode depender da quantidade de trabalho, assim como o direito a renda ndo pode
depender de um posto de trabalho. Em suma, a renda social é apenas um elemento a mais
dentro de um projeto de sociedade alternativa. Projeto que apenas pode ter respostas no
marco da tomada de decisao politica de transformagéao social.

07 g importante ressaltar que, em seu livro “Misérias do presente, riquezas do passado”, de 2004 (publicagdo

original, de 1997), Gorz muda radicalmente de opinido, passando a defender a renda bésica universal e
incondicional, que antes criticava e a qual se opunha veementemente.
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A proposta de Aznar (1988 apud SILVA, 1997) denominada de “Segundo Cheque”
(Deuxieme Cheque) refere-se a instituicdo de uma renda destinada aos individuos em
decorréncia da perda salarial sofrida pela diminuicdo do tempo de trabalho. Na mesma
direcdo de Gorz, Aznar defende uma renda minima complementar ao salério, de forma a
permitir a inclusdo de todos no mercado de trabalho e, portanto, fundamentada na
manutengéo da cidadania assentada no trabalho. O salario remuneraria o trabalho, sendo a
carga hordria estabelecida por meio das negociacbes coletivas, e o “Segundo Cheque”
compensaria a redugao do salario decorrente da redugédo da duragéao do trabalho. Ambos,
salario e segundo cheque, seriam fixados mediante negociagdes coletivas. Os individuos
teriam duas rendas: uma pelo trabalho e outra pela partilha da riqueza coletiva.

Em suma, Aznar (apud SILVA, 1997), com seu “Segundo Cheque”, Gorz (2003), com
sua “Renda Social”, defendem que a renda minima deve ser destinada ndo aos pobres, mas
aos trabalhadores, como uma compensacgao pela redugdo de sua jornada de trabalho, de
modo a impedir a legitimagdo de uma sociedade dual. Essa proposta mantém a percepgao
do trabalho como base da cidadania e defende a redugado da jornada sem prejuizo da renda,
fato que faz da renda minima uma forma complementar ao salério, sendo, porém, diferente
das proposicdes da direita, isto é, representando uma forma de inverter o processo de
transformagdes no sentido do favorecimento dos trabalhadores. O objetivo, na visdo desses
autores, é incluir a todos no mercado de trabalho, com garantia da jornada reduzida e de
melhores condi¢des de trabalho, criando assim, uma sociedade de tempo livre, em que as
pessoas possam usufruir mais das atividades politico-culturais.

Para os adeptos dessa corrente, os PTR expressam trés vantagens: i) esses
programas séo defendidos como um modo de melhorar a distribuicdo de renda na base da
piramide de estratificagdo social, aumentando o nivel minimo de renda da populacéo; ii)
expressam um processo de mudanca do modo de distribuicdo de renda e de ganhos de
produtividade frente as transformacdes no processo de produgdo e nas relagbes de
trabalho, ao surgimento do desemprego estrutural e de longa duragdo, ao crescimento do
dualismo social, a precarizacdo do trabalho e a conformacdo da nova pobreza; e iii)
permitem o desenvolvimento de uma nova solidariedade baseada na relagdo entre o setor

privado (empresarios e assalariados, Estado e comunidade).

3.1.3 Corrente que apresenta como elemento central a “insercao”

Os PTR que conjugam a renda minima a idéia de inser¢ao ou reinsergao profissional
e social referem-se a uma tentativa de instituir uma nova relagdo entre emprego e Welfare
State, de forma que todo o cidaddao que enfrentasse dificuldades no mercado de trabalho
teria direito a uma alocagcdo monetéria, permitindo-lhe manter sua dignidade e
independéncia, no propésito de superar a passividade que tem marcado os sistemas de
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protecao social (ROSANVALLON, 1998).

De acordo com Silva (1997), a Renda Social de Insercéo, de Serge Milano (1989), é
uma das propostas mais elucidativas dessa corrente de argumentagao teédrica, que inspirou
e determinou a Renda Minima de Insergéo (RMI), implantada na Francga, a partir de 1989.

A RMI francesa constitui a primeira expressdao do novo paradigma de modelo de
renda minima que se consolida nos paises ocidentais ao longo da década de 1990. A
insercao desempenha o papel de combater a pobreza a partir da luta contra a exclusao, e
de impedir que o RMI se converta em uma assisténcia permanente. Desse modo, a RMI
representa a introducdo de duas dimensdes em seus objetivos: a dimensao econdmica,
centrada no objetivo de garantir uma renda minima a populacdo desprovida de recursos; e a
dimensdo mais propriamente social, fundada na idéia de inser¢éo social e profissional dos
beneficiarios desse sistema. Nesse aspecto, surge como uma passagem da condi¢cdo de
excluido ao status de inserido.

O conteudo basico desse programa pode ser sintetizado da seguinte maneira:

e trata-se de uma renda de alcance nacional, de caréter transitério,'® concedida

apos analise de cada situagao particular local;

e & um direito integral, que tem vantagens econémicas, sociais, cobertura médica
e auxilio-moradia. Isso significa que, além de adquirir meios indispensaveis de
existéncia, tem como objetivo a insercao profissional e social dos beneficiarios;

e ¢é direcionado a populagdo desempregada (geralmente de baixo nivel de
qualificagéo), e aquelas pessoas que se encontram escassamente cobertas pelo
sistema de protecao social;'

e baseia-se no duplo compromisso: o dos beneficiarios, a obrigagdo de assinar um
contrato de insercdo como prova de interesse e engajamento, e o das
instituicbes publicas, que deverdo propor a cada beneficiario atividades de
insercao;

e 0 contrato de insercao estabelecido deve fazer mengédo ao tipo de projeto de
insergado que se vai realizar, podendo adquirir formas de atividades de interesses
coletivos, atividades ou situagbes transitorias de inser¢do no meio profissional

determinando o aperfeicoamento de uma qualificagao profissional.

1% De acordo com Boschetti (1996, p. 48-49) a RMI foi inicialmente instituida como “programa transitério, que
deveria ter o numero de seus beneficidrios reduzido a medida que estes fossem inseridos no mercado de
trabalho”, todavia “vem se consolidando como um programa permanente”.

1% Tem direito a receber a RMI toda pessoa que resida na Franga, maior de 25 anos, ou aos menores dessa
idade que tenham filhos sob sua dependéncia, que ndo possuam renda ou que seu valor seja inferior ao da RMI,
e que sempre se comprometa a participar de atividades a eles ajustadas e que sdo necessarias para sua
insergdo social e profissional (BOSCHETTI, 1996).
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Segundo Castel, as politicas de insercao:

obedecem a uma légica de discriminacdo positiva: definem com precisao
a clientela e as zonas singulares do espagco social e desenvolvem
estratégias especificas para elas [...] As politicas de inser¢do podem ser
compreendias como um conjunto de empreendimento de reequilibrio para
recuperar a distdncia em relacdo a uma completa integracdo (um quadro de
vida decente, uma escolaridade “normal”’, um emprego estavel, etc.). Mas
eis que hoje surge a suspeita de que os esforcos consideraveis, que vém
sendo realizados, hd mais ou menos 15 anos, nessas diregbes, poderiam
ndo ter, fundamentalmente, mudado a seguinte constatacdo: essas
populacbes séo, talvez e apesar de tudo, na atual conjuntura,
inintegraveis” (CASTEL, 1998, p. 538, grifo do autor).

E nessa direcdo que se encontram as principais criticas aos programas de renda
minima de inser¢ao:

a) no que tange a sua eficacia para promover a insergdo, visto que esses
programas, ao pretenderem que o0s beneficiarios sejam inseridos
profissionalmente, enfrentam uma grave barreira, a crise do emprego, imposta
pelas atuais transformacdes do processo produtivo;

b) anocao ambigua da inser¢do como direito ou como contrapartida; e

c) a RMI, ao conservar a relagdo entre a renda minima transferida e determinada
atividade profissional, possibilita a formacdo de um status dos beneficiarios
fundado por uma mencdo a um trabalho e ndo a assisténcia social
(BOSCHETTI, 1996).

Segundo Milano e Euséby (apud BOSCHETTI, 1997), a RMI francesa é um
programa de renda complementar, que apresenta como principio do direito a solidariedade
social, o que lhe demarcaria como uma alocagdo compensatéria generalizada que
complementa a renda dos beneficiarios com a inten¢cdo de aumenta-la até um patamar
minimo. Ja para Laroque (apud BOSCHETTI, 1997), trata-se de um “direito revolucionario”,
que rompe com a concepgao tradicional da assisténcia e de seguro social e apresenta a
possibilidade de estabelecer um novo conceito de protecao social. Em outra perspectiva
menos radical, ha os que situam o RMI como uma nova resposta a “lacuna” que se
estabeleceu na articulagcdo da assisténcia e dos seguros social, tal como estdo organizados
atualmente. Essa é a idéia defendida por Castel, que reconhece que a RMI ndo pode ser
considerada apenas como um novo dispositivo setorial que se superpde aos dispositivos
anteriores. Para ele, esses programas significam um esforco de resposta as novas formas
de inseguranga social e de precariedade de situacdes de trabalho, as quais as politicas

sociais que os antecederam ndo sdo mais capazes de responder.
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A criagcado e o estabelecimento de programas de transferéncia de renda podem, por
um lado, apenas expressar o desenvolvimento do sistema de protegdo social diante de
novas categorias de beneficiarios, ou seja, como um complemento dos programas ja
existentes, destinados a preencher uma caréncia residual de um sistema de protecao social
qgue continua a se desenvolver sobre a l6gica fundada na oferta de assisténcia aos pobres
inaptos ao trabalho e de seguros sociais e trabalhos aos aptos a desenvolver uma atividade
produtiva e, nesse sentido, caracterizar-se-ia como um paliativo, no sentido de curar as
mazelas sociais provenientes das relagbes econémicas desiguais do capitalismo
(BOSCHETTI, 1997).

Por outro lado, tais programas podem configurar uma possibilidade de
restabelecimento do sistema de protegéo social, significando mais do que um complemento,
isto €, um elemento de recomposi¢cao e mudanca de sua prépria l6gica produzida até entao.
Assim sendo, tais programas constituiiam ndo apenas mais um programa de protecao
social, mas um indicador das possibilidades do futuro do Estado Social, em uma realidade
que nao mais seria caracterizada pelo pleno emprego e onde a Seguridade Social seria
ameagada pela situacao de precariedade do trabalho (BOSCHETTI, 1997).

Nessa direcao, segundo Boschetti, os programas de transferéncia de renda devem
indicar a possibilidade de:

subverter a légica assisténcia/seguros sociais na medida em que introduz o

‘direito & assisténcia’ a todas as pessoas validas que se encontram em
situagdo de incapacidade de trabalhar, seja em decorréncia de uma
dificuldade pessoal, social ou econdémica (BOSCHETTI,1997, p. 34).

Outras classificacbes atravessam as posicoes antes abordadas, como a
possibilidade ou ndo de os PTR serem cumulativos e complementares, adicionados aos
servigos e programas de protecao social ja existentes; ou substitutivos, com a supressao do
conjunto de prestacbes sociais pela renda de alocagdo monetaria da garantia de renda
minima. A primeira € a modalidade mais recorrente nos paises que adotaram esses
programas. Ha também uma discordancia sobre a unidade a ser considerada (se familia ou
pessoa), e esta cada vez mais em voga a idéia de tal aporte de renda ser individualizado,
devido as mudancgas nos arranjos familiares que impedem a demarcagao de uma norma, ao
sugerir uma grande diversidade.

Ademais, ha os que defendem a “renda basica” ou “de cidadania”, baseada no
critério da incondicionalidade do beneficio, resguardando a garantia dos cidadaos ao acesso
a um rendimento basico, sem condicionar o seu recebimento a contrapartidas, dissociando o
beneficio de lealdades, de obediéncias e do estigma (PEREIRA, 2000a).
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Esse é o caso da proposta de Alocacdo Universal''® de Van Parijs (1992) que, ainda

que sob inspiragao liberal, segundo Silva'"

(1997), apresenta como elementos constitutivos
a “incondicionalidade”, a "universalidade” e a duracao “ilimitada”, distinguindo-se de outros
esquemas de politica social; seu fundamento se encontra na desvinculagéo entre emprego e
renda, pondo em duvida a racionalidade de continuar unindo o trabalho assalariado a
plenitude dos direitos econémicos (LO VUOLO, 2001).

Van Parijs (1992) utiliza razbes de natureza econOmica e ideolégica como
argumentacao que justificam a implementacdo de sua proposta. A primeira segue para o
consenso da afirmativa de que cada vez mais sdo as familias que ndo podem atender a
suas necessidades béasicas. Desse ponto de vista, a cidadania é considerada como titulo de
direito. Diz respeito a uma renda basica universal empregada de forma incondicional e
independentemente do trabalho, tida como uma estratégia e uma solugao indispensavel no
avango do capitalismo mundial, como uma forma de combater a pobreza e o desemprego
estrutural. Quanto a razdo ideolégica, o autor afirma que a atribuicdo de uma renda
incondicional ndo significa um desmantelamento, mas sim a culminancia do Welfare State.
Para ele, a renda minima representa uma profunda reforma, semelhante ao fim da
escravidao ou ao sufragio universal, que pode ser concebida como um caminho do
capitalismo ao socialismo: “um passo na diregcdo da emancipacao da espécie humana” (VAN
PARIJS, 1992, p. 7).

E ainda ressaltado pelo autor que a alocagdo universal é mais eficiente do que as
estratégias até entdo empregadas para equalizagdo de recursos ou para trazer de volta os
excluidos para a cidadania. E, portanto, um mecanismo efetivo para enfrentar a pobreza e o
desemprego.

Gorz (2003), que recusava a idéia de uma renda social que permitisse “viver em
trabalhar”, passa a defender uma alocacao universal suficiente garantida incondicionalmente
a todos, em sua obra “Miséria do Presente, Riqueza Possivel” (2004), ou seja, abandona
sua concepgao anterior e passa a conferir “uma alocac¢ao universal e incondicional de uma
renda basica acumulavel com o rendimento de um trabalho é, portanto [...], o melhor
instrumento para redistribuir 0 mais largamente possivel, ao mesmo tempo, o trabalho

remunerado e as atividades ndo remuneradas” (GORZ, 2004, p. 97-98).

"% van Parijs (2003) explica que a expressao “alocacao universal” (allocation universelle), foi assim denominada,
em analogia com o sufragio universal.

" Silva (1997), em sua tentativa de classificar as modalidades de renda minima, com base nos estudos de
Milano (1998), Goujon (1994) e Euzéby (1991), definem a proposta de Renda Bésica ou a Alocagao Universal de
Van Parijs de liberal, embora reconhegam que as vezes fica “dificil qualificar o que se denomina no contexto
desse trabalho, de propostas de renda minima universal de inspiragéo liberal e de inspiragéao progressista. [...] E
importante considerar os limites de qualquer esforgo classificatério, mesmo quando a inspiragdo mais geral é
uma determinada matriz tedrica, no caso, o liberalismo, sendo necessario compreender que é a especificidade
da fundamentacdo que confere a particularidade a proposta” (p. 69-70).
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O autor justifica sua mudanca de posicao afirmando que a producdo social exige
cada vez menos trabalho e distribui cada vez menos salarios, de maneira que se torna cada
vez mais dificil assegurar uma renda suficiente e estavel mediante trabalho remunerado. A
solugdo, para Gorz, ndo € “criar mais trabalho”, mas repartir melhor todo o trabalho
socialmente necessério e toda a riqueza socialmente produzida [...] o tempo de trabalho
deixara de ser o tempo social dominante” (GORZ, 2004, p. 85-86, grifo do autor). E,
nesse sentido, o tempo liberado sera destinado a multiatividades ndo mercadorizadas, e
consequentemente, ndo subordinadas ao ditame do capital, do mercado. Ainda segundo o
autor, “a sociedade da multiatividade ndo é um rearranjo da sociedade do trabalho. E uma
ruptura: uma outra sociedade” (p. 90).

Segundo Pereira:

esta € uma concepcao nitidamente transgressora da ética capitalista do
trabalho ainda valorizada por sociedades que ndo mais garantem empregos
suficientes por razdes estruturais. E, em assim sendo, considera a renda
basica ndo um elemento de um agregado de bem-estar, mas instrumento de
redistribuicao do produto social e de justica (PEREIRA, 2000a, p. 118).

Todavia, foi o conceito de renda minima garantida, e ndo o de renda basica, que
passou a vingar dentro e fora da Europa, reforcando tanto no discurso quanto na pratica da
protecao social atual antigos critérios viciosos de elegibilidade e de gestao publica, que vém
transfigurando a assisténcia social em “armadilha da pobreza” (PEREIRA, 2000a).

De qualquer forma, em termos gerais, € possivel estabelecer pontos convergentes e
divergentes com relagéo as diferentes propostas ora apresentadas.

A corrente liberal (Dividendo Nacional) e a distributivista (Renda Basica, Segundo
Cheque) apresentam a concessao de uma renda minima de forma incondicional e de
duracdo ilimitada. Nessas propostas, o individuo € a unidade de referéncia para a
concessao, e nao existe requisito prévio, ou seja, a exigéncia de declaragao de condigao de
pobre ou desempregado, por parte das pessoas para sua obtengao.

Sem duvida, ao comparar outros aspectos, as diferengas encontradas entre as duas
propostas sdo preeminentes. Enquanto na corrente liberal é preponderante a légica da
substituicdo, com proposta de implantagdo de uma renda minima, objetivando suprir os
programas e 0S Servicos sociais existentes, a corrente distributivista tem na
complementacao a base de sua légica, sendo uma politica adicional ao sistema de protecao
social vigente. Essa diferenca deve-se principalmente ao objetivo principal contido nessas
propostas: a busca pela eficiéncia do capitalismo na sua fase atual para os liberais e a
redistribuicdo de renda e da riqueza nacional (a construcao de uma sociedade alternativa)
para os distributivistas.
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Quanto a relacao estabelecida entre trabalho e renda, essas correntes também se
distinguem. Para os liberais, a renda proposta deve ser modesta, a fim de ndo desmotivar os
individuos ao trabalho, o qual representa um dever de todo o cidaddo. Ja para os
distributivistas, a renda proposta é mais alta possivel em concordancia com a produtividade
social, e o trabalho € um direito e um mecanismo de participagéo social.

Ao analisar as propostas da corrente liberal, verifica-se que o IRN apresenta uma
visdo mais conservadora e tem como objetivo primeiro a “assisténcia social focalizada” para
tornar toleraveis as situagoes de pobreza e marginalizagdo, sendo beneficiarios as familias
que se encontram abaixo da linha de pobreza. E condicional e de duracéo limitada; além
disso, é subordinada a rigido controle de acesso e acompanhamento (testes-meios). Ja a
Renda Minima Universal/Alocacdo Universal se inspira em principios socioeconémicos
radicalmente distintos: tem o objetivo de assegurar uma renda a todos os cidadaos, é de
carater universal e nao esta sujeita a qualquer tipo de condicionalidade.

E, por dltimo, a corrente que tem como elemento central a inser¢do difere
substancialmente das propostas anteriores, embora seja condicional e de duragao limitada e
tenha a familia como unidade de referéncia para atribuicao da renda.

Assim, é importante notar que os PTR podem ter conformagdes que entremeiam as
caracteristicas das diversas formas “puras” de se alocar renda minima. Verifica-se que as
modalidades de PTR adotadas nos paises capitalistas desenvolvidos sdo as mais variadas
de um pais para o outro, especialmente sob a perspectiva das:

restricdes ao publico-alvo, mediante as condigbes de acesso (idade, tempo
de residéncia, contrapartidas) ou referente ao montante do beneficio e sua
férmula de calculo; do tipo cobertura (individual ou familiar); do prazo de
recebimento do beneficio (ilimitado na maioria dos casos, ainda que nao
poderia ultrapassar seis meses); da forma de financiamento (integralmente
coberto pelo Estado ou parcial/gradualmente financiados pelos municipios
ou outras esferas subnacionais); ou ainda, de seu perfil exclusivo ou
complementar a outras prestagdes de servicos sociais (LAVINAS e
VARSANO, 1998, p. 51).

Desse modo, independentemente das varias formagdes que os PTR possam
apresentar, sua implementagao nao deve vir desvinculada de medidas de carater estrutural,
pois, se assim o for, expressam uma justica residual e periférica, que se guia por uma visao
harmoniosa da sociedade, encobrindo as lutas sociais contra as desigualdades sociais e
adiando as possibilidades de mudangas intrinsecas e efetivas.
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3.2 A Trajetéria dos Programas de Transferéncia de Renda nao Contributivos
no Brasil

O debate sobre os PTR no Brasil se estabelece no contexto de hegemonia do projeto
neoliberal, com o reordenamento do fragil Sistema de Protegdo Social, quando a
Constituicao Federal de 1988 parecia estabelecer a universalizacdo dos direitos sociais.
Esse periodo é demarcado pela restricdo aos programas sociais em ambito nacional, pelo
debate sobre a descentralizagdo dos programas sociais, observando-se a demanda
crescente de politicas de enfrentamento da pobreza, intensificada com a crise econémica da
década de 1980 e com as medidas e ajuste da economia nacional as exigéncias do capital
internacional, nos anos 1990.

E diante de uma conjuntura “de crescimento do desemprego, da inseguranca nas
grandes cidades, do reconhecimento da baixa qualificacdo de nossa mao-de-obra para
atender as demandas do modelo de producado e num quadro de indice de pobreza onde as
criancas e 0s jovens sdo os mais atingidos” (SILVA et al., 2004, p. 38-39), que vem
sustentando o debate e a pratica dos PTR no Brasil.

Porém, desde a década de 1970, as transferéncias de renda de carater néo
contributivo e com objetivo assistencial realizadas pelo governo federal tém sido mantidas,
sem interrupgcéo, destacando-se a Renda Mensal Vitalicia (RMV), programa destinado a
pessoas com deficiéncia e a idosos de baixa renda, que foi incorporado a nova sistematica
operacional proposta pela Loas nos anos 1990.

Segundo Suplicy (2002), foi o professor Anténio Maria da Silveira o autor da primeira
proposta de garantia de renda minima no Brasil, em seu artigo “Redistribuicdo da Renda”,
em 1975. Sua proposigao para o enfrentamento da pobreza consistia na introdugcdo de uma
renda minima por meio do imposto de renda negativo, seguindo a idéia de Friedman (1962),
o qual impingia uma transferéncia de renda proporcional a diferenga entre um nivel minimo
de isencao e a renda auferida pelo pobre, tendo por base um nivel de subsisténcia como
referéncia para fixacdo do nivel de isengado. Suplicy apresenta, ainda, a proposi¢cao de
Edmar Lisboa Bacha e Roberto Mangabeira Unger, de 1978, que segue a mesma linha da
proposta anterior, afirmando:

que a reforma agraria e uma renda minima por meio de um imposto de
renda negativo deveriam ser instituidos como instrumentos fundamentais de
democratizacdo da sociedade brasileira. SO poderia haver democracia
politica se houvesse um limite aos extremos de desigualdade e erradicacédo
da miséria (SUPLICY, 2002, p. 120).

Apesar dessas propostas, a tematica referente aos PTR ocupou um espago marginal
no ambito do debate brasileiro sobre a questao social. Somente a partir de 1991, passou a
fazer parte da agenda publica, tornando-se um elemento importante do debate nacional,
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com a aprovagao, no Senado Federal, do Projeto de Lei 80/1991, de autoria do senador
Eduardo Suplicy, que instituia um Programa de Garantia de Renda Minima Brasileiro de
abrangéncia nacional.

2 era destinada a todos os brasileiros residentes no Pais, maiores de

Essa proposta
25 anos de idade, e que auferissem uma renda que corresponde, atualmente, a cerca de
2,25 salarios minimos. Os beneficiarios do programa receberiam um complemento de renda
igual a 30% da diferencga entre a sua renda e aquele patamar. As principais criticas a esse
projeto eram menos direcionadas ao conteudo da proposta e mais as condigbes para
implantagdo e viabilidade de financiamento.

Mesmo contando com a aprovagao no Senado, em 1991, e tendo obtido parecer
favoravel da Comissdo de Financas e Tributagdo da Camara dos Deputados, em 1992,
apenas em 2004, ou seja, treze anos depois, 0 Projeto de Lei 80/1991 foi convertido na Lei

10.835, de 8 de janeiro de 2004, de carater universal:

Art. 1° E instituida, a partir de 2005, a renda basica de cidadania, que se
constituira no direito de todos os brasileiros residentes no Pais e
estrangeiros residentes ha pelo menos 5 (cinco) anos no Brasil, ndo
importando sua condigdo socioecondmica, receberem, anualmente, um
beneficio monetéario.

13 (2005), tal determinacdo é “lei e deve ser cumprida.

De acordo com Lavinas
Deveria ter entrado em vigor em 1° de janeiro de 2005”, mas continua “dormindo em bergo
espléndido”, ou seja, é uma lei sem efeito.

Ainda em 1991, foi feita uma proposta pelo economista José Marcio Camargo,
inicialmente esbocada em um artigo de jornal."* Tratava-se da adogdo de uma transferéncia
monetaria no valor de um saldrio minimo, independentemente da renda, com filhos ou
dependentes de 5 a 16 anos (artigo de 1991), e com filhos ou dependentes de 7 a 14 anos
(artigo de 1993), desde que freqlentando regularmente a escola publica. Sugeria que o
programa de renda minima fosse dirigido a familia e ndo ao individuo, e que fosse vinculado

a escolarizagao de filhos e dependentes em idade escolar.

"2 A proposta do senador Suplicy assume a forma de imposto negativo e se serviu tanto de pressupostos
distributivistas, preconizando a necessidade de redistribui¢do de renda para o enfrentamento da pobreza, bem
como buscou seus fundamentos em pressupostos liberais, que recorriam para o livre mercado e para a
soberania do consumidor (ver SUPLICY, 2002).

"3 Ao comparar o modelo criado no Brasil com o europeu, Lavinas (2004b, p.1) conclui: “O paradoxo consiste
justamente no fato de ndo existir hoje no Brasil nenhuma politica universal que garanta a todos os individuos, em
algum momento do ciclo de vida, os mesmos direitos de cidadania, provendo a todos os mesmos servicos ou
equivalente monetario. Ja na Unido Européia, o paradigma universalista da welfare society continua
prevalecendo, a despeito das pressdes por mais focalizagdo e responsabilizagédo individual. Os programas de
transferéncia direta de renda no Brasil mesclam propostas contraditérias, nem sempre complementares. Tém
perfil residual, e fazem do combate a pobreza e da promogao da inclusdo, meta de curto prazo, dissociada de
uma politica de garantia de renda efetiva, de efeito anti-ciclico e redistributivo, elemento constitutivo, porém nem
de longe exclusivo, de um sistema de protecéo social universal” (p. 1).

"% O artigo inicial de Camargo foi publicado na Folha de Sao Paulo, 26/12/1991, com o titulo “Pobreza e garantia
de renda minima”, posteriormente publicou no mesmo jornal, “Os miseraveis”, em 27/3/1993, e “Os miseraveis 2"
em 18/5/1995.
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Tal proposta pressupunha a articulagéo entre uma politica social compensatéria que,
em curto prazo, amenizasse a pobreza, e em longo prazo, com politicas de teor estrutural,
reduzisse a reproducao da pobreza. Referia-se, desse modo, a uma proposta de politica
social apoiada na compreensao de que a baixa escolaridade era a razao com maior poder
explicativo da reproducao do ciclo vicioso da pobreza.

Camargo (1991, 1993 e 1995), embora reconhecesse a importancia do projeto inicial
do senador Suplicy, apontou que esse comegava beneficiando os mais idosos, contrariando
a perspectiva de romper com a reproducado estrutural da pobreza em longo prazo. Ademais,
incentivava a informalidade e era de dificil fiscalizagdo. Observa-se que, com Camargo, o
projeto do Suplicy teve sua primeira proposta de mudanca.

A partir de 1992, com a emergéncia de um novo cenario politico articulado em torno
do Movimento pela Etica na Politica, desencadeando o impeachment do presidente Collor, e
com a Campanha da Cidadania de Acao Contra a Fome, a Miséria e pela Vida, emerge uma
nova sensibilidade publica para a urgéncia do enfrentamento da questao social e para a
exigéncia de formulagdo de politicas de assisténcia social, orientadas pela nogao de
cidadania e em conformidade com o paradigma de protecdo social tracado pela Loas
(TELLES, 1998).

Em 1995, o governo Fernando Henrique Cardoso apresentou como prioridade
absoluta a continuidade da estabilizagdo econémica, visando a inser¢do do Brasil na
economia globalizada. Nessa direcdo, adotou uma politica neoliberal que marcou novos
rumos para o trato da questao social, especificamente da pobreza. O Plano de Combate a
Miséria foi substituido pelo Programa Comunidade Solidaria (PCS), cuja caracteristica
principal era a focalizagdo conservadora, norteada pela concentracdo do enfrentamento da
pobreza somente nos municipios que apresentavam altos indices de miséria, e pelo
alijamento do movimento social, apesar de ser incitada a participacdo da sociedade civil na
luta contra a pobreza.

Assim, em termos efetivos, é sé a partir do governo Fernando Henrique Cardoso que
a pobreza (mais especificamente, a pobreza absoluta) ganha certa importancia na agenda
publica, com o PCS, que coincide com a implantacdo de algumas iniciativas locais de PTR,
destacando-se as do governo do Distrito Federal e das prefeituras municipais de Campinas
e Ribeirdo Preto, iniciadas em 1995.

Parafraseando Telles (1998, p. 9), verifica-se que os PTR ‘“circunscrevem um
terreno, ndo de consensos, mas um terreno polémico, de dilemas e de desafios [...]
circunscrevem, sobretudo um campo de disputa sobre os significados de direitos e
cidadania”. Essa questédo traz a tona velhos desafios, que se redefinem nos marcos da
Constituicdo de 1988, a qual instituiu um sistema de seguridade social firmado na
construcao da cidadania de uma grande parte da populagdo que vive a margem do mercado
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de trabalho e fora de qualquer mecanismo de protecao social.

Diante desse contexto, o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) foi
assinalado pela proliferacdo de programas de transferéncia de renda, de iniciativa do
governo federal, com implementagdo descentralizada nos municipios. Entre eles, tem-se a
regulamentacdo do BPC, instituido pela Constituicdo Federal de 1988. Seguido do
Programa de Erradicacédo do Trabalho Infantil (Peti), criado em 1996, com experiéncias na
regido das carvoarias do Mato Grosso do Sul.

A crescente Vvisibilidade das iniciativas localizadas de renda compeliu a
apresentagao de diversos projetos de lei, com o objetivo de estender essas experiéncias a
todo o territério nacional, resultando na aprovagao da Lei 9.533, de 10 de dezembro de
1997, que instituiu a concessao de apoio financeiro de 50% aos municipios que criassem
programas de garantia de renda minima associados a agdes socioeducativas, admitindo
tanto a fragilidade financeira do municipio, ao prover-lhe aporte de recursos, quanto sua
maior facilidade em executar programas de redugéo da pobreza, pela maior proximidade
com os beneficiarios. Esse programa era destinado as familias com renda familiar per capita
inferior a meio salario minimo, com filhos ou dependentes menores de quatorze anos,
freqlientando escola regularmente. Essa iniciativa foi substituida, em 2001, pela Lei 10.219,
de 11 de abril de 2001, que criou o Programa Nacional de Renda Minima vinculada a
educacédo, denominado de Bolsa Escola.

Em 1999, foi inaugurado o Programa Agente Jovem. E, em 2001, os Programas de
Auxilio-Gas e Bolsa-Alimentacao. Esses programas, com excec¢ao do BPC e da RMV, de
carater permanente, consistiam em grande parte, em auxilios monetéarios, na forma de
“bolsas” (safety nets)'"® dirigidas a clientelas especificas (LAVINAS, 2004a).

Segundo Ramos (1998), a implementagéo de programas de transferéncia de renda
no Brasil, vem sendo justificada a partir de trés pontos principais:

1. o primeiro refere-se aos direitos do cidaddo no cenario de uma pratica politica
que utilizou e utiliza as politicas sociais em beneficio individual ou partidario;
nesse caso, 0s beneficios sociais ndo sdo reconhecidos como direitos de
cidadania, mas como troca de favores entre o politico a procura de votos e o
cidaddo, marginalizado econémica e socialmente (clientelismo politico). Um
programa de transferéncia de renda, estabelecido no campo de direito de
cidadania, seria uma contribuicdo as mudangas na pratica politicas e a
democracia, a medida que a utilizacdo pessoal ou partidaria de recursos
publicos deixaria de ser uma ferramenta de campanha eleitoral,

"% L avinas (2004a) define safety nets como transferéncias de renda compensatérias que tem como objetivo
assegurar uma rede de protegdo vital minima, no plano da subsisténcia. Sdo garantidas, por meio de
comprovagéo de insuficiéncia de renda aguda.
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2. 0 segundo sustenta-se na histérica segmentacdo da sociedade brasileira,
inclusive no préprio mundo do trabalho. As familias e os individuos que
procuram uma estratégia de sobrevivéncia nos trabalhos informais ndao tém
direitos a maioria dos beneficios destinados aos trabalhadores assalariados,
como aposentadoria, décimo terceiro, férias remuneradas etc. Frente a essas
dificuldades, um programa de transferéncia de renda que abarcasse o0s
trabalhadores pobres do mercado informal poderia amenizar essa falta de
cobertura social;

3. o0 terceiro e ultimo considera que programas de transferéncia de renda como
instrumento suscetivel de melhorar a distribuicio de renda. A continua
dificuldade de aumentar os salarios reais mediante politica salarial instiga a
pensar que mudangas na distribuicdo de renda devem passar, ou serem
complementadas, por medidas que estejam a margem do mercado de trabalho.

Uma renda minima garantida permitiria uma mudanga no perfil distributivo.

Em que pesem os argumentos acima citados, a principal prioridade do governo era a
manutencao da estabilidade econ6mica, norteada pela compreensédo de que a reducao da
pobreza e o trato da questado social eram variaveis dependentes da economia.

No discurso federal, segundo Silva et al (2004, p. 92), esses PTR “passam a ser
considerados eixo central de uma ‘grande rede nacional de protegéo social’ implantada no
pais, sendo estes implementados de modo descentralizado em quase todos os 5.561
municipios brasileiros”.

A partir de 2003, iniciou-se o governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva,'®
marcado por inovagdes institucionais e promessas de mudangas, objetivando o

1" e do

fortalecimento da area assistencial, com a criagdo do Ministério da Assisténcia Socia
Gabinete de Seguranga Alimentar da Presidéncia da Republica. Mesmo antes de
empossado, Lula ja tinha em mente a definicdo do carro-chefe de sua politica social — o
combate a fome —, langando de forma apressada na midia o Programa Fome Zero. Esse
programa pressupunha, entre outros aspectos, a transferéncia de renda para familias em
situacao de extrema pobreza, a qual poderia ser utilizada somente na compra de produtos

alimenticios estabelecidos pelo governo. Apés o fracasso operacional desse programa, no

"8 Dois documentos sobre politicas sociais foram divulgados antes e imediatamente apos as eleigdes: o Projeto
Fome Zero — uma proposta de politica de seguranga alimentar para o Brasil, de 2001; e Politica econémica e
reformas estruturais (MF, 2002), produzido entre a elei¢do e a posse desse governo. O segundo documento
inspirado em A Agenda Perdida (texto preparado por um grupo de economistas de orientagéo liberal, sob a
coordenacao de Alexandre Scheinkman, da Universidade de Princeton, e apresentado como contribuicdo ao
debate durante a campanha eleitoral de 2002), retomava temas da agenda prévia da reforma social, dando-lhe
tratamento préximo do endossado pelo Banco Mundial e pelo ideario neoliberal. Os dois documentos colocavam
as acdes focalizadas sobre os mais pobres no centro da politica do novo governo.

"7 Ministério da Assisténcia Social (MAS) foi criado em janeiro de 2003, pela Medida Proviséria 103, de 12 de
janeiro de 2003, homologado pela Lei 10.683, de 28 de maio de 2003.
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inicio de 2004, pode-se considerar a iniciativa mais importante na area social do governo
federal a integracdo da politica de combate a fome com as politicas de transferéncia de
renda e de assisténcia social.

O primeiro procedimento adotado foi a criacdo do Programa Bolsa Familia,''® ainda
em outubro de 2003, sancionada pela Lei 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que consolidou a
unificacao de diferentes programas de transferéncia de renda em uma Unica agao. A partir
dessa decisdo, os programas de transferéncia de renda entdo em vigor, tal como o Bolsa
Escola, o Bolsa Alimentagdo, o Cartdo Alimentacdo e o Auxilio-Gas foram unificados no
Bolsa Familia. No segundo procedimento adotado, destaca-se a criagdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome — MDS,""® mediante a Lei 10.868, de 13 de
maio de 2004, que passou a ser responsavel pelas politicas de seguranca alimentar, de
transferéncia de renda, pela politica nacional de assisténcia social e, ainda, pela politica
nacional de desenvolvimento social, assumindo, dessa forma, um conjunto amplo e
estratégico de politicas e programas, o que representou um avango significativo, tendo em
vista a organizagdo de um sistema estruturado e coerente de protecao social para as
populacdes em situagao de risco ou de vulnerabilidade social.'®

Dois mil e quatro também foi marcado, na area da assisténcia social, pela aprovagéao
da Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS, que representa uma ampla mudanca em
relacdo a politica nacional até entdo em vigor. Nessa nova politica, estd prevista a
implantacdo de um sistema descentralizado e patrticipativo, compreendido como uma nova
forma de regular e organizar, em todo o territério nacional, a politica de assisténcia social.
Trata-se de estabelecer um novo marco regulatério nessa politica e, consequientemente, de

promover o aprimoramento de sua gestdo, garantindo a efetividade de suas acbes e a

8 O governo de Lula ainda instituiu, em 2004, o Programa Bolsa Atleta (Lei n° 10.891, de 09 de julho de 2004),
e em 2005, o Programa Nacional de Inclusdo de Jovens — ProJovem (Lei 11.129, de 30 de junho de 2005). O
Programa Bolsa Atleta, de competéncia do Ministério do Esporte, destina-se aos atletas com rendimento em
modalidades olimpicas e para-olimpicas. O valor da bolsa varia entre R$ 300 a R$ 2.500 mensais, dependendo
da modalidade em que estiverem inseridos. O ProJovem, destinado aos jovens de 18 a 24 anos, moradores das
capitais, excluidos do mercado formal de trabalho e que, tendo passado pela 42 série, ndo concluiram o ensino
fundamental. Os beneficiados tém, num periodo de um ano, bolsas de R$ 100,00 mensais. Apresenta como
objetivos a execugdo de agdes integradas que propiciem aos jovens brasileiros, elevacdo do grau de
escolaridade visando a conclusdo do ensino fundamental, qualificagédo profissional voltada a estimular a insergao
produtiva cidadad e o desenvolvimento de agbes comunitarias com praticas de solidariedade, exercicio da
cidadania e intervencdo na realidade local. Programa. E de responsabilidade da Secretaria Nacional de
Juventude, érgao ligado a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

"% Anteriormente, o Ministério de Assisténcia Social era responsavel pela gestiao da PNAS, enquanto que o
Estado Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome respondia pela Politica de Seguranga
Alimentar e Combate a Fome, e a gestdo do Programa Bolsa Familia estava vinculada a Presidéncia da
Republica.

120 Observa-se que o MDS passou ainda a ter sob a sua responsabilidade a gestao de dois fundos — Fundo
Nacional de Assisténcia Social e Fundo Nacional de Combate e Erradicacdo da Pobreza —, estando a eles
vinculados os seguintes érgaos colegiados: CNAS, Conselho de Articulagédo de Programas Sociais, Conselho
Consultivo e de Acompanhamento do Fundo Nacional de Combate e Erradicagio da Pobreza e Conselho Gestor
do Programa Bolsa Familia. E ainda apresenta cinco secretarias: Secretaria Nacional de Assisténcia Social
(SNAS); Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc), Secretaria de Seguranga Alimentar e Nutricional
(Sesan), Secretaria de avaliagdo e Gestao da Informagdo (Sagi) e Secretaria de Articulagdo Institucional e
Parcerias (Saip).
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universalidade como protecao social ndo contributiva de responsabilidade estatal.

Foi a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em 2003, que indicou
como principal deliberacdo a construcdo e a implementagdo do Suas. Segundo a propria
deliberacdo da Conferéncia, esse Sistema, organizado em torno de trés eixos centrais — a
participagéo popular, a territorializagéo e a familia como matriz estruturante —, demanda uma
hierarquizagdo da rede de protecdo social por niveis de complexidade e territorialidade,
cabendo ao MDS a responsabilidade pela sua efetivacdo, reorganizando o papel do Estado
em suas competéncias e atribuicdes nas trés esferas do governo, conforme determinagao
da Loas (MDS/SNAS, PNAS, 2004). Fazem parte das provisdes do Suas 0s programas de
transferéncia de renda BPC, Peti, Agente Jovem e RMV, que séo geridos pela SNAS, érgao
responsavel pela gestdao da PNAS. Sob a responsabilidade da Senarc, que visa implementar
a Politica Nacional de Renda de Cidadania no Pais, o Programa Bolsa Familia tem sua

21 Essa Secretaria faz a

gestdo separada dos demais programas de transferéncia de renda
gestao do PBF e do Cadastro Unico.

Com a implementagéao do Suas, pretende-se organizar em novas bases o papel das
esferas federal, estadual e municipal, permitindo ainda o estabelecimento de um padréo
comum nos servigos, tanto no que concerne ao acesso quanto ao padrao de qualidade,
repercutindo na implementag@o de um sistema de acompanhamento e avaliagdo da politica
por intermédio de indicadores previamente selecionados (SPOSATI, 2004). Quanto ao
financiamento, vislumbra-se a superagado da relagdo convenial entre esferas de governo,
substituindo-a por repasses automaticos do FNAS aos fundos estaduais e municipais de
assisténcia social, e garantindo o financiamento pelos trés niveis de governo.

Diante dos avancos e dos limites, os PTR no Brasil vao ganhando expressao dentro
do Sistema de Protecdo Social brasileiro, sobretudo da Politica de Assisténcia Social.
Contudo, algumas questdées vém sendo pautadas: os PTR se mantém no terreno das
politicas residuais e compensatérias, ou constituem instrumentos de politicas sociais
embasadas nos principios universais de cidadania? Rompem com a logica do seguro e
fortalecem a perspectiva da assisténcia social como politica universalizadora de acesso aos
direitos sociais? Qual sua efetividade como politica publica de enfrentamento da pobreza no
Brasil? Constituem direito social? As reflexdes e as andlises desenvolvidas a seguir instalam
pontos caracterizadores e problematizadores fundamentais.

21 £ importante informar que, a partir de 2006, é assinalado o fortalecimento da integragéo das acoes da SNAS
e da Senarc, visto que o atendimento as familias do PBF esta sendo realizado nos Centros de Referéncia da
Assisténcia social (Cras) — unidade publica estatal responsavel pela oferta de servigos continuados de protegao
social béasica de assisténcia social as familias, grupos e individuos em situagdo de vulnerabilidade social;
efetivadora da referéncia e contra-referéncia do usudrio na rede socioassistencial do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas) e unidade de referéncia para os servigos das demais politicas publicas (PNAS, 2004).
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3.3 Qualificando os Programas de Transferéncia de Renda nao Contributivos
no Brasil

No campo social, a diregdo de agao do governo Lula foi consolidar a unificagdo dos
programas de transferéncia de renda nao contributivos criados pelo governo FHC — Bolsa
Escola, Bolsa Alimentacdo, Cartdao Alimentacdo, Auxilio-Gas. Tal indicativo, porém, ja era
objeto do governo anterior, mais precisamente desde 2001, ao propor o desenvolvimento do
que chamou de Rede de Protecdo Social.”® Consistia num esforco articulador de
programas, notadamente compensatoérios, tendo como centro principal os programas de
transferéncia de renda, entre eles a RMV, o BPC, o Peti, o Agente Jovem, o Bolsa Escola, o
Bolsa Alimentacdo, o Auxilio-Géas; acrescidos, no governo Lula, do programa Cartao
Alimentacgao.

Sob a justificativa de reduzir custos e de controlar as concessdes, bem como de criar
“condicao para a obtencéo de financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento
— BID” (STEIN, 2005, p. 316), foi criado, pelo Decreto 3.877, de 24 de julho de 2001, o
Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal, concebido para formulacéo,
acompanhamento e avaliacao dos programas sociais direcionados a populacao em situagcéao
de extrema pobreza. Comecgou a ser implantado em setembro de 2001 e foi o instrumento
utilizado para cadastrar e identificar os potenciais beneficiarios de todos os programas da
Rede de Protecéao Social, ou seja, as “familias em situacdo de extrema pobreza de todos 0s
municipios brasileiros, objetivando a focalizagdo das politicas publicas nessa populagéo”
(SILVA et al., 2004, p. 96). Inicialmente, apenas os programas Bolsa Escola e Bolsa
Alimentagao utilizavam o sistema; posteriormente, foram incorporados o Auxilio-Gas e o
Cartao Alimentagao.

Também com o intuito da unificacdo no atendimento ao publico-alvo, foi instituido o
Cartao do Cidadao, criado com o objetivo de substituir os varios cartbes magnéticos
utilizados em cada programa, para possibilitar que as familias sacassem diretamente do
banco o valor pecuniario referente ao beneficio que lhe é devido.

Apesar das criticas e restrigdes indicadas pelo novo governo, empossado em 2003, o

Y

Cadastro Unico apresentou impactos positivos quanto & gestdo dos programas sociais

governamentais, conforme indicado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU):'®

Especificamente na ampliagdo da cobertura das agbes sociais, uma vez que
houve significativa melhora na identificagdo e implementacdo de novas
acoes das familias carentes, favorecendo, ainda, o planejamento e
implementacéo de novas agdes destinadas as suas necessidades. Também

122 E um conceito extraido do relatério intitulado “Brasil 1994-2002: a era do Real”, publicado pela Secretaria de

Comunicagao Social do governo Fernando Henrique Cardoso, onde se encontram consolidados os resultados
das agdes sociais do periodo.

2 O TCU publicou o resultado de suas auditorias de programas sociais, incluido ai o “Cadastro Unico”,
publicado em 2003.
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€ importante registrar a auséncia de indicios, como pratica generalizada, de
cadastramento direcionado por razdes clientelistas (TCU, 2003, p.15).

O Cadastro Unico indubitavelmente serviu de base para a idéia de unificacdo dos
programas nacionais de transferéncia de renda.

Uma andlise sobre os PTR implementados pelo governo federal remete ao reflexo
das experiéncias exitosas municipais'®* de renda minima (Bolsa Escola), implantados a
partir de 1995 e, conseqlentemente, ao contexto de ampliacdo de debate nacional,
observando-se que as primeiras iniciativas federais concretas de uma politica de
implantagédo desses programas tiveram seu inicio em 1996.

E importante registrar que o entendimento acerca dos PTR é de que estes sdo
destinados a efetuar uma transferéncia de renda monetaria direta do governo a individuos
ou familias que carecem de um minimo vital para satisfazer suas necessidades basicas'®
(LAVINAS, 1998). Ou, ainda:

como aqueles que atribuem uma transferéncia monetaria a individuos ou a
familias, mas que também associam a essa transferéncia monetaria,
componente compensatoério, outras medidas situadas principalmente no
campo das politicas de educagado, saude e trabalho, representando,
portanto, elementos estruturantes, fundamentais, para permitir o
rompimento do ciclo vicioso que aprisiona grande parte da populagédo
brasileira nas amarras da reprodugdo da pobreza [..] sdo aqueles
destinados a efetuar uma transferéncia monetaria, independente de prévia
contribuicdo, a familias pobres, assim consideradas a partir de um
determinado corte de renda per capita familiar, predominantemente no caso
dos programas federais, de meio salario minimo (SILVA et al., 2004, p. 19 e
131).

Segundo Boschetti, esses programas podem ser caracterizados como de
transferéncia de renda, por assegurarem o repasse de um abono ou auxilio financeiro que

substitui ou complementa a renda familiar, e por cumprirem dois requisitos basicos:

a) asseguram o repasse de um abono ou auxilio financeiro que substitui
ou complementa a renda familiar; e

b) possuem carater permanente e ndo eventual diferente daqueles
prestados apenas em contingéncias sociais (bolsa em situagédo de
seca, enchente etc.) (BOSCHETTI, 2003d, p. 11).

124 Para conhecer mais especificamente as analises de experiéncias municipais ver Silva et al., 2004; Rocha e

Sabdya, 1998; e Bava, 1998.

Pereira (2000a), ao trabalhar com as categorias, minimos sociais e necessidades basicas, apresenta os
conceitos de minimo e basico como antagoénicos. O primeiro compreende o teor de menor, infimo, que concebe a
condicao da satisfagdo de necessidades proximas da desprotecéo e pressupde cortes de atendimento, conforme
pregado pela ideologia neoliberal. O segundo consiste em algo essencial, fundamental, que serve de base de
sustentagdo imprescindivel, uma vez que reclama por maiores e melhores investimentos sociais para que os
atendimentos possam ser prestados e otimizados. As necessidades basicas sdo compostas por dois conjuntos:
salde fisica e autonomia, precondigbes para materializar os objetivos universais de participagdo das pessoas
“tanto nas formas de vida e cultura das quais fazem parte (autonomia de agéncia) quanto nos processos de
avaliagdo e critica dessa cultura, com o proposito de melhora-la ou modifica-la (autonomia critica)” (PEREIRA,
20004, p.83). O atendimento das necessidades basicas ndo pode se resumir apenas aos aspectos biolégicos e
naturais, uma vez que o ser humano é um ser social.
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O sentido principal desses programas é transferir “renda” diretamente aqueles que
permanecem em um padrdo de risco e vulnerabilidade sociais e estéo alijados do exercicio
da cidadania.

A partir da Lei 10.868/2004, todos os programas de transferéncia de renda
atualmente implementados pelo governo federal passaram a ser de responsabilidade do
MDS. Tal fato deve vir acompanhado pela incorporacao do papel institucional em exercer o
comando unico da Politica de Assisténcia Social, orientando-se por uma proposta que possa
levar a frente um novo conteddo politico institucional para as agdes assistenciais pautadas
no campo democratico de direito.

Esses programas caracterizam-se por sua centralidade na instancia federal, com
regras, beneficios e objetivos definidos nacionalmente, e os municipios parecem ter, até o
momento, um papel secundario na execugao e, em alguns casos, na complementagéao de
valor. Também apresentam um aspecto positivo: produzir um tratamento igualitario aos que
vivem realidades semelhantes, evitando a migragao interna (BOSCHETTI, 2003d).

Com o intuito de sistematizar elementos qualificadores que representam
caracteristicas dos programas de transferéncia de renda de ambito federal, a analise de leis,
decretos, medidas provisérias, portarias ministeriais, manuais e relatérios permitiram a
construcao do quadro demonstrativo a seguir, referente aos programas de transferéncia de
renda federais, tanto os de natureza constitucional quanto os criados pelo Poder Executivo.

Quadro 1 — Programas de Transferéncia de Rendas Federais em Vigor

rl:::gra- Pt;l:‘l;go- LR el aEEED Contrapartida Valor Legislacao
Renda Idade | Condicionalidade
Comprovagao de sua
condigao de ex- Lei
Idoso t@balhador ou de ex- 6.179,
RMV 1 70 f|||ad_o ao regime da X de 1974
1974 Pessoa 'V2 SM anos _prewder_lma, ede - 1 SM/més _
invalida |ncapa(;|dade laboral, Lei
determinada pela 8.213,
situagao de idade ou de 1991
invalidez.
Idosos:
- Nao exercer
atividade
remunerada;
- ndo receber outro
beneficio pecuniario
no ambito da Lei
65 | seguridade social, 8.742,
BPC 1doso anos sal\{otg dg » de 1993
ou | assisténcia médica. A
1996 PcD % SM mais | PcD: ) 1 SM/més Decreto
para |- Incapacidade para 1.744,
idosos | a vida independente de 1995
e para o trabalho;
- ndo receber outro
beneficio pecuniario
no ambito da
seguridade social,
salvo o da
assisténcia médica.
(Continua)
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RroaragiiBublicos Critérios de acesso Contrapartida Valor Legislacdo
d alvo Renda Idade | Condicionalidade
- Comprovar freqiiéncia
minima de 75% na
- Situagao de escola e jornada Portaria
vulnerabilidade e ampliada; 2.917,
Peti 7214 risco social, - ndo retorno ao c riF;ing’%g Z?; a de 2000
1996 Criangas Y2 SM anos envolvidas com trabalho dos filhos rural e R$ 40,00 na
trabalho insalubre, menores de 16 anos; area urba’na Portaria
penoso ou -participagao das 458,
degradante. familias nas agoes de 2001
socio-educativas e de
geracao de renda.
Portaria
-Freqiiéncia minima de 1.111,
Agente 15a |- Situagao de 75% nos cursos de de 2000
Jovem | Jovens Y2 SM 17 | vulnerabilidade e capacitacédo e de R$65,00/més
1999 anos | risco social. atividades Portaria
comunitarias. 879,
de 2001
Beneficio Beneﬁ_cio basico -
basico - valor fixode
renda B$50,09 concedido
mensal per as fam_lllas em
capita de situagao de
até Acompanhamento de extrema pobreza,
R$60,00 saude e do estado podendo ser Lei
Benef!icic; nutri"cjonz_al das familias; acr_e,scido do valor 10.836
Bolsa variavel - freqliéncia es~colar de variavel do grupo Il de '200"1
Familia | Familia |renda 85.%; educagao d"? acordo com o
5004 mensal per ahmen_tar; e, qu?ndo nimero de Decreto
capita entre oferecidos, frequentar criangas. Teto 5509
R$60.01 e cursos.de ) maximo de de 200’4
RS1 2’0 006 alfabetizagao, R$95,00.
com ’ profissionalizantes etc. Grupo III - Bemlaficio
: variavel, no valor
jcor\llir;lgsa:netre de R$15,00 por
0 e 15 anos crianga, até o limite
’ de R$45,00 por
familia.

Fonte: Legislagdes Especificas de cada Programa de Transferéncia de Renda. Elaboracao prépria.

A Renda Mensal Vitalicia (RMV), instituida pela Lei 6.179, de 11 de dezembro de
1974, pode ser considerada a primeira iniciativa, em ambito federal, de se programar um
programa de transferéncia de renda no Brasil. Embora de carater assistencial, a RMV era
concedida no &mbito da Previdéncia Social'®® e tinha vinculagdo com a filiagdo da pessoa
idosa e da pessoa com deficiéncia — dito invalido — sob o regime do Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS) da época.

Podiam beneficiar-se da RMV as pessoas idosas acima de 70 anos e as pessoas
consideradas invélidas que, em algum momento de suas vidas, tivessem sido filiadas ao
regime do INPS, em qualquer época, por um periodo minimo de doze meses, tendo
posteriormente perdido a condicdo de segurado. Beneficiam-se, ainda, os que tivessem
exercido, por cinco anos, atividade abrangida pelo regime do INPS e do Funrural, mesmo

126 A partir da década de 1970, a Previdéncia Social comecou a realizar reformas no sentido da ampliagéo da
populagdo coberta, algumas das quais passaram a incorporar critérios que fogem da légica da contribuicdo
(BOSCHETTI, 2003a). Podemos destacar duas medidas que alteraram, ainda que de forma parcial, o principio
contributivo tradicional: a criagdo do Prorural/Funrural (Fundo de Assisténcia e Previdéncia ao Trabalhador Rural)
em 1971 e a instituicdo da RMV, em 1974.
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sem ter contribuido, e também os que tivessem contribuido para a previdéncia apds
completar 60 anos de idade. Foi destinada, desse modo, a um expressivo contingente de
trabalhadores rurais e urbanos, no caso de pessoas idosas e de pessoas invalidas, os quais,
ainda que tivessem direito, ndo tinham acesso a previdéncia social, pelo seu carater nao
universal (GOMES, 2001).

A ampliacdo inusitada do sistema de protecao social por parte do Estado ditatorial
ocorreu para aliviar as tensées vividas pela sociedade brasileira, como os conflitos no
campo, originarias do periodo anterior ao golpe militar, e também da politica econdmica
adotada em detrimento do desenvolvimento social, exigindo alguma ateng¢ao por parte do
governo militar que impedia qualquer reivindicagcao trabalhista ou popular (MARQUES,
2004).

Para o financiamento da RMV, n&o foi criada nenhuma nova fonte de custeio: os
encargos seriam cobertos pelo destaque de uma parcela da receita do INPS, para os
requerentes urbanos, e do Funrural, para os requerentes do campo (CARDOSO Jr. e
JACCOUD, 2005). Essa parcela correspondia a 0,4% da folha de salarios-de-contribuicao,
onerando em partes iguais cada uma das institui¢coes.

A renda mensal era equivalente a 50% do maior saldrio minimo vigente, ndo
podendo ultrapassar 60% do salario minimo da localidade em que o pagamento era
efetuado. Foi fixada em metade de um salario minimo, durante dezessete dos seus 21 anos
de existéncia. Com a Constituicdo Federal de 1988, foi determinado que nenhum beneficio
tivesse seu valor inferior a um saldrio minimo; mas, apenas em 1991, com a
regulamentacédo da Previdéncia Social, pela Lei 8.213, de 24 de julho, que a RMV teve seu
valor para um salario minimo.

A RMV estabeleceu um aparato assistencial dentro da previdéncia que pode ser
justificado pela complacéncia ou flexibilidade de um sistema contributivo, que alargava um
ramo assistencial para “amparar” a velhice e a invalidez com um auxilio, por principio e valor
distintos dos demais beneficios previdenciarios.

E importante destacar que, embora a RMV ndo apresentasse exigéncia da
contribuicdo prévia a previdéncia social, mantinha uma relagdo com o trabalho, pois seus
requerentes, em quaisquer das situacoes de elegibilidade, de alguma maneira tinham de
comprovar sua condigdo de ex-trabalhador ou de ex-filiado ao regime, e de incapacidade
laboral, determinada pela situacdo de velhice ou de invalidez (GOMES, 2001).

Com a promulgacéo da Lei 8.742, de 7de dezembro de 1993 — Loas, foi introduzida
uma relagcdo entre o BPC e a RMV, ao dispor que a concessao desta fosse extinta
progressivamente no ambito da previdéncia social, com a implantacao do BPC pela Loas.

A RMV era uma renda garantida de maneira vitalicia. Uma vez atingidos os critérios

de concessao, eles ndo mais seriam suspensos e o beneficio também ndo passava pelos
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processos de revisdo periddicos. A partir de janeiro de 1996, ndo houve mais novas
concessoes da RMV, e a manutencdo dos beneficios remanescentes tornaram-se
responsabilidade da assisténcia social. Estes, contudo, continuaram a ser pagos com
orgamento da previdéncia social até 2003. Em 2004, foi determinada, pela Lei 10.707, de 30
de julho de 2003 — Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), em seu artigo 58, § 5% a
transferéncia dos recursos desse beneficio para o FNAS:

Art. 58. ...
§ 52 As despesas relativas ao pagamento dos beneficios assistenciais a que
se refere o art. 40, caput e § 1% da Lei n.? 8.742, de 7 de dezembro de
1993, mantidas as suas fontes de financiamento, serdo efetuadas a conta
do Fundo Nacional de Assisténcia Social.
A incorporagao da RMV pelo FNAS absorveu, em 2004, 22,17% do seu orgamento e,
em 2005, caiu para 17,08%, equivalente ao montante de R$1.850.895.916,00 e de
R$1.775.978.077,00,

respectivamente, distribuidos conforme a Tabela 4.

para o atendimento de 551.093 e 498.575 beneficiarios,

Tabela 4 — Evolugcao Anual do Montante de Recursos Investidos na RMV, por Grupo de Espécie

— 2001 a 2005
Invalidez Idade Total
Ano % % - % SM*
i cresc. i cresc. it . cresc. (R$)
2001 | 1.586.056.985 941.760.043 2.527.817.028 180
2002 | 1.284.331.551 | -19,02 | 707.975.125 | -24,82 | 1.992.306.675 | -535.510.353 | -21,18 200
2003 | 1.242.383.703 | -3,27 | 641.068.530 | -9,45 | 1.883.452.233 | -108.854.442 -5,46 240
2004 |1.257.709.764 | 1,23 |593.186.152 | -7,47 | 1.850.895.916 | -32.556.317 -1,73 260
2005 |1.192.765.307 | -5,16 |583.212.770 | -1,68 | 1.775.978.077 | -74.917.839 -4,05 300

Fonte: Conorf/Camara dos Deputados; Conorf/Senado Federal; Banco de Dados Prodasen, 2005

Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI. Exclui os gastos com administragéo e servigos de
manutengao e revisdo da RMV.

* O valor do salario minimo (SM) néo esta deflacionado, é usado apenas a titulo de referéncia.

Destaca-se que a tendéncia de atendimento de beneficiarios da RMV é de gradativa
reducéo, devido a impossibilidade de novas concessdes, aos 6bitos, e no caso, de idosos, a
possiblidade de optarem pelo BPC.'®” Tais fatos podem ser observados ao se analisar o
crescimento negativo do numero de beneficios mantidos, conforme tabela 5: a RMV/idoso
apresenta uma média de -12,70%; o RMV/por invalidez, 7,99%, no periodo de 2001 a 2005.
Ademais, o valor investido na RMV — embora o valor total apresente uma constante
diminuicdo de recursos — pode oscilar positivamente, como foi o caso do atendimento ao

beneficiério por invalidez, em 2004, tendo em vista a alteragéo do valor do salario minimo.

27 A Instrucao Normativa INSS/DC 118, de 14 de abril de 2005, que estabelece critérios a serem adotados pela
area de Beneficio, dispde em seu artigo 630 — “... § 2° Se o segurado, embora recebedor de outro beneficio,
enquadrar-se no direito ao beneficio assistencial, lhe é facultado o direito de renuncia e de opgao pelo mais
vantajoso, exceto nos casos de aposentadoria por idade, por tempo de contribuigcdo e especial, tendo em vista o
contido no art. 181-B do Decreto 3.048/1999, observado o disposto no art. 452 desta IN”. Vale ressaltar que o
beneficiario da RMV s6 podera optar pelo BPC desde que atenda os critérios de elegilibidade deste ultimo.
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Tabela 5 — Evolucao do Numero de Beneficiarios Mantidos pela RMV, por Grupo de Espécie,
no Periodo de 2001 a 2005

Invalidez Idade ; °
Ano Meta % oresc. Meta % oresc. Total Diferenca ano % cresc.
2001 475.555 271.829 747.384
2002 436.672 -8,18 237.162 -12,75 673.834 73.550 -10,92
2003 403.174 -7,67 208.297 -12,17 611.471 62.363 -10,20
2004 370.079 -8,21 181.014 -13,10 551.093 60.378 -10,96
2005 340.715 -7,93 157.860 -12,79 498.575 52.518 -10,53

Fonte: Sintese/Dataprev/MDS, 2005

Foi por forca da prépria Constituicao de 1988 que ocorreu a alteragdo no escopo da
Politica de Assisténcia Social e no delineamento de seus programas, sendo garantidos, por
meio da Loas, o BPC. Este corresponde a um beneficio, a titulo individual, no valor de um
salario minimo, aos idosos com 65 anos ou mais e as pessoas com deficiéncia incapazes
para a vida independente e para o trabalho, que ndo tenham condi¢cbes de prover a prépria
manutencao ou té-la provida por sua prépria familia. Em ambos os casos, devem pertencer
a familias'®® com renda per capita inferior a um quarto do salario minimo. Trata-se, portanto,
de uma transferéncia de renda, de carater ndo contributivo, intransferivel, ndo vitalicia e que
nao pode ser acumulada pelo titular com outro beneficio no @mbito da Seguridade Social ou
de outro regime, salvo o da assisténcia médica.

O BPC caracteriza-se como o Unico entre os programas de transferéncia de renda a
se constituir como direito social, podendo, assim, ser reclaméavel judicialmente
(BOSCHETTI, 2003d).

O carater nao vitalicio do BPC esta baseado na suposi¢cdo de que o beneficiario
possa sair ou alterar a situacdo de vulnerabilidade e pobreza que o levou a requeré-lo.
Desse modo, faz parte do processo de concessao e manutengao dos beneficios sua revisao
a cada dois anos, para avaliagdo da continuidade das condi¢ées que lhe deram origem,
conforme disciplina o art. 21 da Loas (MDS/Cedeplar, 2005).

O grande alcance e o crescimento desse beneficio, como também seus impactos na
perspectiva de protecao social e no orcamento publico, impds ao MDS a necessidade de
aprimorar sua gestdo, com énfase nas agdes de controle e monitoramento. A concessao do
BPC é operacionalizada em parceria com INSS, autarquia federal com ampla experiéncia na
gestao dos beneficios previdenciarios e com capilaridade em todo territério nacional.

128 O conceito de familia para efeitos de concessdo do BPC foi alterado pela Lei 9.720, de 30 de novembro de
1998 — entende-se por familia o conjunto de pessoas elencadas no art. 16 da Lei 8.213, de 24 de julho de 1991,
desde que vivam sob o mesmo teto, assim entendido: o requerente; o conjuge; a companheira; o companheiro; o
filho, o enteado e o menor tutelado ndo emancipado, de qualquer condigdo, menor de 21 anos ou invalido; os
pais; e o irmao ndo emancipado, de qualquer condicdo, menor de 21 anos ou invalido. Ressalta-se que a Lei
8.213/1991 dispde sobre os planos de beneficios previdenciarios.
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Fundado nos atuais critérios de habilitacdo e de manutencdo do beneficio,
regulamentado pela Loas e posteriormente pelo Decreto 1.744, de 8 de dezembro de 1995,
um total de 2.277.365 pessoas foram atendidas pelo BPC em 2005, dos quais 1.211.761
(53,20%) foram destinados as pessoas com deficiéncia e 1.065.604 (46,80%) aos idosos,
totalizando R$7.491.375.252,00 de recursos investidos, referentes a 72,05% dos recursos
do FNAS.

Tabela 6 — Evolucao Anual de BPC Emitidos, por Espécie de Beneficio — 2001 a 2005

PcD Idoso . o
Ano Meta % oresc. Meta % oresc. Total Diferenca ano % cresc.
2001 870.072 469.047 1.339.119
2002 976.257 12,20 584.597 24,64 1.560.854 221.735 14,21
2003 1.036.365 6,16 664.875 13,73 1.701.240 140.386 4,52
2004 1.127.849 8,83 933.164 40,35 2.061.013 359.773 26,07
2005 1.211.761 7,44 1.065.604 | 14,19 2.277.365 216.352 11,38

Fonte: Sintese/Dataprev/MDS, 2005

Tabela 7 — Evolucao Anual do Montante de Recursos Investidos no BPC, por Espécie de
Beneficio — 2001 a 2005

PcD Idosos Total

Ano % % - % SM*

R$ cresc. RS cresc. R$ Sl cresc. (R$)
2001 | 2.693.130.999 1.400.877.722 4.094.008.721 180
2002 | 2.741.711.607 1,80 1.554.394.952 10,96 | 4.296.106.559 | 202.097.838 4,94 200
2003 | 3.148.928.635 | 14,85 1.965.302.516 | 26,44 | 5.114.231.151 818.124.592 19,04 240
2004 | 3.340.587.429 6,09 2.458.627.634 | 25,10 | 5.799.215.062 | 684.983.912 13,39 260
2005 | 4.056.730.967 | 21,44 | 3.434.644.285 | 39,70 | 7.491.375.252 | 1.692.160.190 | 29,18 300

Fonte: Conorf/Camara dos Deputados; Conorf/ Senado Federal; Banco de Dados Prodasen. 2001-2005
Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI. Exclui os gastos com administracéo e servigos de
manutencao e revisdo do BPC.

De acordo com as Tabelas 6 e 7, verifica-se um crescimento continuo de beneficios
mantidos, embora com algumas oscilagdes.

Os dados demonstram um aumento expressivo de beneficios para idosos, com um
aumento de 40,35% de 2003 para 2004, enquanto para as pessoas com deficiéncia, o
aumento foi de apenas 8,83% no mesmo periodo. Tal fato pode ser explicado com o
advento do Estatuto do Idoso, aprovado em 2003, que instituiu importantes alteracées nos
critérios de acesso do idoso ao BPC: a idade minima dos elegiveis baixou de 67 para 65
anos'® e determinou que um BPC ja recebido por idoso nao fosse computado como renda
no célculo de renda per capita familiar quando outro idoso da mesma familia requerer o
beneficio. Dessa forma, ampliaram-se as possibilidades de mais idosos terem acesso ao
BPC. O mesmo nao ocorre com as pessoas com deficiéncia, ratificando a nao-isonomia
entre os potenciais beneficiarios do BPC.

29 A Lei 9.720/1998 ja havia alterado o limite de idade de 70 anos para 67 anos, possibilitando o aumento de
atendimento do nimero de beneficiarios em relacdo aos dois anos anteriores.
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O incremento no volume de beneficios em manutencao em 2005 foi de 11,38%,
comparado a 2004, o que significou um crescimento vegetativo de 14,19% de beneficios a
pessoa idosa e de 7,44% a pessoa com deficiéncia. Por outro lado, em 2005 houve
decréscimo no quantitativo de novas concessdes, em comparacdo a 2004. A significativa
reducdo na concessao do beneficio a pessoa idosa deve-se a esperada estabilizagdo no
indice mensal de concessdes, passado o impacto de implantagdo do critério de idade
rebaixado de 67 para 65 anos, a partir de janeiro de 2004.

O BPC caracteriza-se por seu perfil universal, embora seja provavel que tal
atendimento esteja abaixo da demanda efetiva, pois 0 acesso a esse beneficio implica o
critério de renda extremamente restritivo, contribuindo para a exclusdo de grande parcela de
idosos e pessoas com deficiéncia pobres.

Dados do Ipea (2005) demonstram que existem no Pais 9.043.482 idosos entre 60 e
67 de idade, dos quais 1.426.821(15,8% do total) com renda domiciliar'® per capita inferior
a meio salario minimo e 249.314 (2,8% do total) inferior a um quarto do salario minimo sao
demandatéarios da assisténcia social. Se forem considerados os numeros relativos aos
idosos com idade de 67 anos, esse nuUmero passa a 6.495.454, dos quais 1.347.344 (20,7%)
tém renda domiciliar per capita de meio salario minimo e 346.023 (5,3%) tém renda inferior a
um quarto do salario minimo. Com base nesses indicadores, pode-se inferir que o BPC é a
Unica medida prevista na Loas implementada de forma regular, continua e com recursos
determinados, ainda que insuficientes."®’

Gomes (2001), ao analisar esse beneficio, compara-o com a RMV e apresenta que o
controle dos requisitos exigidos para a concessdao da RMV eram menos severos no inicio e,
posteriormente, em funcdo de aumento da demanda e de seu papel como elemento de
propaganda do governo, tornou-se mais severo. Ademais, na RMV, a comprovagdo da
necessidade nao definia, de forma explicita, um corte de renda per capita familiar, ainda que
se pudesse inferir que, na pratica, a renda considerada era de meio salario minimo. Nao
eram impedidos de ter acesso ao beneficio aqueles que auferissem alguma renda, desde
que nao extrapolassem o valor de meio salario minimo, até 1991. Assim, quanto aos
critérios de renda, a RMV atingia maior cobertura do que o BPC.

Quanto as pessoas idosas, a RMV beneficiava aqueles com 70 anos ou mais de
idade e que tivessem tido vinculagdo com alguma atividade laboral e as pessoas invalidas
incapacitadas para o trabalho. O BPC, inicialmente, apresentava o mesmo limite de idade,
que foi reduzido, em 1998, para 67 anos e, em 2004, para 65. E as pessoas com deficiéncia

130 salienta-se que o conceito de familia para efeitos de concessdo do BPC é diferente do IBGE. Dessa forma,
segundo informagdes dos gestores do BPC — Departamento de Beneficios Assistencias/SNAS/MDS - se
considerados os critérios estabelecidos na Loas, o atendimento estd bem focalizado e atende a todos os
potenciais beneficiarios do BPC.

131 Ver mais detalhe andlise realizada por Boschetti, 2003a, p. 98-100.
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devem comprovar serem incapazes para a vida independente e para o trabalho."*

Outra particularidade da RMV era o conceito de familia, definida como responsavel
pela manutencdo do sustento do requerente, ou seja, o beneficio limitava-se aqueles de
qgquem o requerente dependesse obrigatoriamente; na pratica, referia-se ao cénjuge. Ja o
BPC, em sua edicéo inaugural na Loas, em 7 de dezembro de 1993, tinha como definicao
de familia, para efeitos do BPC: “a unidade mononuclear, vivendo sob o mesmo teto, cuja
economia é mantida pela contribuicdo de seus integrantes”. Ou, em outros termos, todas as
pessoas, independentemente da existéncia de lagos de parentesco, vivendo sob o mesmo
teto, compunham o grupo familiar do requerente.’ Posteriormente, com a alteracéo dada
pela Lei 9.720, de 30 de novembro de 1998, o termo “familia”, para efeitos do BPC, passou
a referir-se ao conjunto de pessoas que vivem sob o mesmo teto, assim entendido: o
requerente; o conjuge; a companheira; o companheiro; o filho, o enteado e o menor tutelado
nao emancipado, de qualquer condigdo, menor de 21 anos ou invalido; os pais; e 0 irmao
nao emancipado, de qualquer condi¢do, menor de 21 anos ou invalido.

Seguindo o processo de criagdo de programas de transferéncia de renda federais,
em 1996 foi implantado o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (Peti), com a
primeira experiéncia-piloto nas carvoarias do Mato Grosso do Sul, estendido, em 1997, aos
canaviais da Zona da Mata Sul de Pernambuco e a regido sisaleira da Bahia, iniciando
também o atendimento aos estados do Amazonas e de Goias. Em 1999, o Peti foi estendido
a criancas e adolescentes trabalhadores residentes na area urbana e, em 2005 ja,
encontrava-se implementado em 3.312 (59,5%) municipios brasileiros, atendendo a um
milhao e dez mil criancas e adolescentes (MDS/SNAS, Relatério de Gestao, 2005).

O programa tem como objetivo erradicar as piores formas de trabalho infantil nas
zonas rurais e urbanas, em atividades julgadas penosas, insalubres, perigosas ou
degradantes. E orientado as familias com renda per capita familiar de até ' salario minimo,
com criancas de 7 a 14 anos de idade. O valor mensal da bolsa para a zona rural é de
R$25,00 por crianga/adolescente e, para a zona urbana, é de, no minimo, R$25,00 e, no
maximo, de R$40,00. Além desse valor, repassado diretamente as familias, sdo transferidos

132 A avaliagdo para a vida independente e para o trabalho das pessoas com deficiéncia requentes ao BPC é

realizada pela pericia médica do INSS. Com vistas a reduzir o grau de arbitrariedade e subjetividade nos moldes
atuais de avaliagdo esta sendo proposta a alteragdo de procedimentos e de avaliagdo para o acesso ao BPC,
com base na Classificagdo Internacional de Funcionalidade e Saude (CIF), da Organizagdo Mundial de Saude
(OMS) “que adota um paradigma biopsicossocial do estado de saude, entendido em seu conceito mais amplo,
considerando a deficiéncia ndo apenas como um atributo da pessoa, mas uma consequéncia de um com
conjunto complexo de situagdes, sendo que um numero razoavel dessas deficiéncias sdo criadas pelo proprio
ambiente social” (MDS, Relatério de Gestao, 2005, p. 59).

138 Assim, a legislagéo infraconstitucional adotou um critério de elegibilidade baseado num corte de renda que se
identifica com a linha de indigéncia. Essa definicdo de “familia” coincide com os conceitos utilizados em
pesquisas censitarias, aproximando-se em muito do conceito utilizado pelo IBGE para domicilio. Para os censos,
os domicilios podem abrigar mais de uma familia, sendo os lagos de parentesco os definidores de cada nucleo
familiar. Sdo as chamadas familias conviventes (sdo familias estendidas, compostas por duas ou mais familias
nucleares, parentes ou nao-parentes).
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aos municipios recursos para a manutencao da Jornada Ampliada, no valor de R$20,00 por
crianca/adolescente da zona rural e de R$10,00 para a zona urbana.'®*

Assim, o desenho do programa compreende trés eixos de atuacdo: a concessao da
Bolsa Crianca Cidada, a manutengédo da jornada ampliada e o trabalho realizado junto as
familias, objetivando atingir as trés principais raizes do problema. O beneficio monetario
representa uma alternativa a escassez de acesso a bens e servicos basicos. A jornada
ampliada consiste na oferta de atividades socioeducativas e culturais (atividades de reforco
escolar, alimentacdo, acdes esportivas, artisticas e culturais), fomentando o processo de
aprendizado das criangcas e dos adolescentes envolvidos, em horario extracurricular. O
terceiro eixo € o trabalho com as familias, que envolve o desenvolvimento de agbes
socioeducativas, projetos de qualificacao e requalificacdo profissional e de geragdo de
emprego e renda.

A concessao dessa bolsa exige contrapartida das familias beneficiadas, quais sejam:
as familias tém que matricular seus filhos na escola, comprovando sua freqiéncia minima
nas aulas e nas atividades da jornada ampliada equivalente a 75% do periodo total; além
disso, ndo podem permitir o retorno ao trabalho dos filhos menores de 16 anos e devem
participar das agdes socioeducativas e de geracdo de renda que lhes forem ofertadas,
sendo que a bolsa € cessada quando o adolescente atinge a idade determinada para sua
concessao, isto é, 15 anos de idade.

De acordo com a Tabela 8, observa-se que o Peti, em 2001, atendeu 749.353
criancas e adolescentes, correspondendo a aplicacdo de R$199.188.378 mil/ano,
apresentando um crescimento de atendimento de 40,27% em 2002 e uma redugdo de -
4,97% em 2003, voltando a crescer nos anos seguintes. Em 2005, passou atender
1.010.000 criangas e adolescentes, investindo R$326.430.614 mil/ano. Comparando os dois
ultimos anos, 2004 e 2005 verifica-se que houve um aumento de 7,53% na meta atendida e
de 14,51% nos recursos investidos.

Tabela 8 — Niumero de Bolsas Peti Concedidas e Recursos Utilizados — 2001 a 2005

Ano Meta R$ Cres.% (R$)
2001 749.353 199.188.378

2002 809.228 279.404.429 40,27
2003 814.050 265.521.020 -4,97
2004 930.824 285.056.312 7,36
2005 1.001.000 326.430.614 14,51

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/ Senado Federal; Banco de Dados Prodasen. 2005 e Relatérios de Gestao 2001-
2005.
Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.

3% Os valores para a Bolsa e Jornada Ampliada em areas urbanas serao aplicados apenas em capitais, regides
metropolitanas, em municipios a partir de 250.000 mil habitantes, excepcionalmente, em situa¢des especificas.
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Todavia, apesar desse crescimento de atendimentos, é importante destacar que, no
Brasil, segundo dados da PNAD/IBGE, em 2004 existiam 1.967.446 criangas e adolescentes
entre 5 e 14 anos trabalhando, sendo que 254.548 (4,8%) eram criancas na faixa etaria de 5
a9 anos, e 1.712.897 (32,3%) tinham de 10 a 14 anos.

Sob a justificativa de melhorar a ampliacdo de cobertura e de oferecer maiores
condi¢des para 0 monitoramento e a avaliagdo do impacto e do alcance do Peti, em 2005
ocorreu o processo de integracdo deste Programa com o Programa Bolsa Familia (PBF),
regulado por meio da Portaria MDS 666, de 28 de dezembro de 2005. Atualmente, a
migracdo das familias do Peti para o Cadastro Unico encontra-se em processo, o que
possibilitard o pagamento do beneficio via cartdo magnético da Caixa Econdmica Federal
(CEF) (MDS/SNAS, Relatério de Gestao, 2005). Destaca-se que, com essa integracao, o
PBF efetuara o pagamento do componente transferéncia de renda e o Programa Peti (via
FNAS) passard a custear unicamente as agbes socioeducativas e de convivéncia. As
criangas do Bolsa Familia em situagcdo de trabalho passardo a ser atendidas nas acoes
socioeducativas e de convivéncia.

A gestéo desse programa ocorre de forma descentralizada. Para sua implementagéo,
os estados, por intermédio dos seus 6rgaos gestores de Assisténcia Social, efetuam
levantamento das formas de trabalho infantil que ocorrem em seus municipios; o resultado
desse levantamento é apresentado as Comissdes Estaduais de Erradicagdo do Trabalho
Infantil para validagéo e estabelecimento de critérios de prioridade, e posterior, submissédo a
Comissao Intergestora Bipartite (CIB), para pactuacdo. As necessidades pactuadas sao
informadas ao MDS, com a relagdo nominal das criangas e adolescentes a serem atendidos
e as respectivas atividades econémicas exercidas, sendo entéo solicitado o cumprimento de
algumas etapas por parte dos municipios para permitir a implantacdo do programas, séao
elas: insergdo das familias no Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal;
insercao ou reinsergcdo das criangas e adolescentes na escola; selecdo, capacitagéo e
contratagdo de monitores para implantacdo da jornada ampliada; apresentagédo de
documentagédo das familias; estruturagdo de espagos fisicos para a execugao da jornada
ampliada; disponibilizacdo de transporte para locomog¢ao das criangas e adolescentes,
principalmente as que residem nas areas rurais; e encaminhamento do Plano de Acao ao
MDS (MDS/SNAS, Manual de Orientacao, 2002).

O TCU' realizou avaliagao sobre a gestdo do Peti, sobre a execucéo e a efetividade
das agbes socioeducativas e sobre o controle da gestdo do programa. Dentre as diversas
constatagdes, destaca-se a importancia do Peti na diminuicdo do trabalho infantil, além de

5 O TCU realizou tal avaliagio no periodo de fevereiro a margo de 2005, tendo elaborado Relatério de
Auditoria, a partir de pesquisa realizada junto a 967 municipios que ja haviam sido avaliados em 2001. Também
foram realizados estudos de caso nos estados da Bahia, Maranhao, Mato Grosso do Sul, Parana, Pernambuco e
Sergipe (TCU, 2002).
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sua contribuicdo na redugédo da evasao escolar ao mesmo tempo em que contribui para a
melhoria do rendimento escolar das criancas, principalmente no tocante a leitura e a escrita.
O segundo aspecto refere-se ao repasse da bolsa, incentivando a retirada das criancas do
trabalho e melhorando o nivel de renda das familias. A pesquisa também detectou
problemas, entre os quais a nao-existéncia de dados precisos sobre o total de
criancas/adolescentes exercendo atividades laborais; inexisténcia de critérios uniformes
entre 0os municipios para a inclusao de criangas no programa, o que dificulta a identificacéo
e sele¢ao do publico-alvo; o entendimento dos municipios de que o programa é destinado as
familias pobres, ndo o relacionando a condigéo de que as criangas estejam trabalhando; e,
ainda, a auséncia de agdes especificas para apoiar a execugao do programa nos municipios
mais pobres.

Outro programa de transferéncia de renda financiado pelo FNAS é o Projeto Agente
Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, criado em 1999, e que, embora tenha sido
regulamentado apenas em 2000, pela Portaria 1.111, de 6 de junho, revogada pela Portaria
879, de 3 de dezembro de 2001, somente neste ano passou a garantir bolsa mensal de
R$65,00'* aos jovens inseridos no programa.

O Projeto Agente Jovem destina-se ao jovem entre 15 e 17 anos em situacao de

vulnerabilidade e risco social,'’

pertencente a familia com renda per capita de até meio
salario minimo, preferencialmente, e que esteja fora da escola; a egressos de programas
sociais, como o Peti, e de Programas de Atendimento a Exploracdo Sexual Comercial de
Menores; a jovens egressos ou que estejam sob medida protetiva'® ou socioeducativa; a
jovens que estejam envolvidos em situagcdes de crime ou contravencdo; a jovens com
deficiéncia, sendo-lhes assegurados 10% das vagas de cada municipio. Apresenta, entre
seus objetivos, a insercdo e a permanéncia do jovem no sistema de ensino; a integracao a
familia, @ comunidade e a sociedade; a preparagdo para o mercado de trabalho; além da
reducéo de indices de violéncia entre os jovens, do uso/abuso de drogas, das DST/AIDS e
da gravidez precoce.

O Projeto se destina a oferecer capacitagdo tedrica e pratica, mediante o

desenvolvimento de atividades de capacitagdo, sem, contudo, caracterizar-se como

13 vale ressaltar que, em 1999, ano de criagdo do Projeto Agente Jovem, o valor do salario minimo no Pais era
de R$136,00; assim, o valor da bolsa equivalia a 47,79%. Atualmente equivale a 18,57%.

7 Na PNAS (2004) a situagao de vulnerabilidade e risco social decorre da pobreza, privagdo (auséncia de
renda, precario ou nulo acesso aos servigos publicos, dentre outros) e, ou fragilizagdo de vinculos afetivos —
relacionais e de pertencimento social. “Constitui o publico usuéario da politica de Assisténcia Social, cidadaos e
grupos que se encontram em situagdes de vulnerabilidade e riscos, tais como: familias e individuos com perda
ou fragilidade de vinculos de afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades
estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusao
pela pobreza e, ou, no acesso as demais politicas publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas de
violéncia advinda do nucleo familiar, grupos e individuos; insergdo precaria ou ndo insergdo no mercado de
trabalho formal e informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco
pessoal e social” (MDS/SNAS, PNAS, 2004, p. 27).

138 Referente ao artigo 101, da Lei 8.069, de 13 de julho de 1990 — Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA).
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atividade laboral. A idéia é permitir a permanéncia do jovem no sistema de educacional e
oferecer experiéncias praticas que o prepare para futuras inser¢gdes no mercado de trabalho.

A metodologia de capacitacao teérico-pratica tem duracdo de doze meses, sendo
que a capacitacdo teérica, com carga horaria minima de 300 horas/aula, compreende a
abordagem de temas que estimulem a auto-estima e o protagonismo, visando estimular o
jovem para a construcdo de um projeto pessoal. A capacitacao pratica refere-se a atuacao
do jovem na comunidade, baseada em uma acao planejada entre a equipe técnica do gestor
local e 0 jovem, em consonéancia com a capacitagao teérica (PORTARIA 879, de 2001).

A concessao desse beneficio esta condicionada a freqiiéncia minima de 75% na
atividade escolar e a participacdo do jovem na capacitacdo tedrico-pratica relativa ao
projeto. O periodo de permanéncia do jovem no projeto é de um ano; contudo, em casos de
risco social — quando o jovem, por exemplo, utiliza substancias psicoativas, ou quando é
vitima de violéncia ou de fragilizagao dos vinculos sociais e familiares —, o Conselho Tutelar
e/ou o Conselho de Assisténcia Social tém a competéncia para validar a permanéncia do
jovem por mais dois anos, que expiram impreterivelmente quando o jovem completar 18
anos de idade (PORTARIA 879, de 2001).

A concessao de bolsas' no periodo de 2001 a 2005 sofreu variagbes. Em 2001,
foram beneficiados 34.115 jovens; em 2002, 62.203 jovens foram atendidos, o equivalente a
um aumento de 82,33%. Ja no ano seguinte (2003), houve uma redugédo de -10,57%,
mantendo-se estavel em 2004, com acréscimo de apenas 2,40%.

Tabela 9 — Numero de Bolsas Agente Jovem concedidas e recursos utilizados — 2001 a 2005

Ano Meta R$

2001 34.115 20.485.887
2002 62.203 44.363.816
2003 55.625 41.260.091
2004 56.963 52.916.168
2005* 56.963 52.275.644

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/ Senado Federal; Banco de Dados Prodasen, 2005 e Relatérios de Gestao do
MDS 2001-2005.

Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.

* Em 2005, ndo estdo incluidos os numeros referentes a expansao.

As variagbes quanto aos recursos investidos seguiram a mesma tendéncia: de 2001
para 2002, houve um crescimento de 116,55% dos recursos pagos em bolsa; de 2002 para
2003, esses recursos sofreram uma reducgao de -6,99%; e, de 2003 para 2004, aumentaram
28,25%.

139 Faz-se importante esclarecer que se tomou como referéncia as metas apresentadas nos Relatorios de Gestdo
da SNAS/MDS, considerando que os numeros apresentados encontrava-se “mais compativeis e coerentes” com
os valores financeiros executados, apresentados no Banco de Dados Conof/Camara dos Deputados. Porém, faz-
se necessario esclarecer que foram obtidas através do Departamento de Protecdo Basica da SNAS/MDS as
seguintes informagbes acerca de bolsas Agente Jovem concedidas: em 2001 — 78.540 bolsas, equivalente ao
montante de R$24.016.988; em 2002 — 97.881, correspondente ao montante de R$ 55.777.848. Nos anos
subsequentes, as informagdes sdo equivalentes.
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No que tange a 2005, vale ressaltar que houve, a partir de outubro de 2005, a
expansao do Agente Jovem, segundo as regras da Norma Operacional Basica (NOB/Suas)
e das Portarias que regulam os pisos da protecao social basica, viabilizando a incluséo de
mais 55.565 jovens, o que totalizou, ao final do ano, 112.528 jovens em 1.711 municipios.
Com a expansao, o numero de jovens atendidos praticamente dobrou (MDS/SNAS,
Relatério de Gestdo, 2005). Segundo informagcdes do gestor desse programa, para o
atendimento desses jovens foram injetados recursos de mais R$18.724.356,00, totalizando
o montante de R$71.000.000,00 gastos com Bolsa Agente Jovem.

O aumento referente a 2001/2002 pode ser justificado pelo fato de o Projeto Agente
Jovem ter incluido, em 2002, os egressos do Peti, com duragédo de 3 meses, 0 que elevou o
numero de bolsas concedidas e que, em 2003, ndo estavam previstas no orgamento. Vale
ressaltar que, a partir de 2004, esse projeto tornou-se uma agdo continuada, com a
instituicdo do Decreto 5.085, de 19 de maio do mesmo ano, sendo garantido, dessa forma,
gue o programa nao sofra interrup¢ao no atendimento.

Porém, tais oscilagbes demonstram a descontinuidade, a fragmentacdo do programa,
notadamente de 2001 a 2003,"*° corroborando que esse Programa é assegurado aos seus
beneficiarios em consonancia com a agenda de prioridade de seu “gestor”, configurando-se
um programa assistencial que nao parece seguir os principios de direito social conforme
instituido na Constituicdo Federal.

Ao ser avaliado pelo TCU,' foi detectado que a auséncia nas acdes de
monitoramento e controle estdo dificultando o processo de implementacdo do Projeto
Agente Jovem. A grande preocupacgao dos jovens beneficiados é o fato de ndo existirem
outras iniciativas publicas que assegurem a continuidade desse processo ap6s o término da
participacao do jovem no projeto em que esta inserido.

Tanto o Peti quanto o Projeto Agente Jovem, diferentemente do BPC, nao estédo
dispostos na Constituicdo ou mesmo em Lei Federal; além do mais, foram concebidos sobre
estruturas administrativo-normativas instaveis e/ou incipientes, no que concerne a gestao e
a implementacgéo, estando seus recursos dependentes de negociagao anual do orgamento
publico (IPEA, 2004).

De maneira geral, verifica-se que o0s programas de transferéncia de renda

anteriormente analisados, embora componham a politica de assisténcia social, permanecem

%% Na época da publicacdo, a MP 132, de 20/10/2003, que instituiu o Programa Bolsa Familia, unificando os
Programas de Transferéncia de Renda, ndo faz referéncia ao Programa Agente Jovem; e o PPA tampouco
menciona programa, agdes ou recursos, dano indicativos que o mesmo seria extinto em 2004 (IPEA, 2004).

1 O TCU realizou auditoria no periodo de abril a setembro de 2003. Os trabalhos de campo foram feitos em 16
municipios de quatro Estados da federagdo (BA, AM, SP e RS). A coleta de dados foi realizada por meio de
pesquisa postal com 498 municipios, tendo sido obtida uma taxa de resposta de 60% (300 municipios). Ainda,
foram feitas entrevistas com gestores estaduais nas capitais dos estados, entrevistas com gestores municipais e
equipes técnicas e grupos focais com os agentes jovens (TCU, 2004).
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sujeitos a comprovacao de insuficiéncia de renda (testes-meios) e apresentam como linha
de pobreza a renda familiar per capita menor que meio salario minimo (a exceg¢éo do BPC),
além de serem condicionados ao cumprimento de exigéncias, ou seja, de contrapartidas.
Sao direcionados especificamente aqueles cuja situacao (idade, condig¢ao fisica) nao lhes
permite desempenhar uma atividade produtiva, ou seja, “aos incapazes de trabalhar’ —
criangas, adolescentes, idosos e pessoas com deficiéncia.

Observa-se que a assisténcia social, mesmo tendo recebido o status de politica
social, apresenta particularidades que a diferenciam de outras politicas sociais, pois deve
ser prestada a todos que dela necessitarem. Possui, portanto, a caracteristica de ser
especifica nos destinatarios, estando direcionada aos segmentos mais pobres da sociedade,
definidos como “os desamparados” (art. 62 da Constituicao Federal de 1988). Ao examinar o
desdobramento dos objetivos dessa politica, no art. 203 da Carta Magna e no art. 2° da Loas
fica evidente uma diferenciagdo na aplicacado do direito entre os incapazes e os capazes de
trabalhar, reafirmando-se a classica tensao entre a assisténcia e o trabalho. Verifica-se que
a protecédo, o amparo, a habilitagao e a garantia de uma renda minima sao limitados aos que
se encontram em uma situacdo na qual ndo lhes é permitido trabalhar, ou seja, a
maternidade, infancia, adolescéncia, velhice e deficiéncia. Ja para as pessoas capazes de
trabalhar, ndo inseridas nessas situagdes, o objetivo é fomentar a integracdo ao mercado de
trabalho (BOSCHETTI, 2003a), sem, contudo, garantir o acesso ao trabalho.

Assim, a assisténcia social no Brasil s6 é consentida desde que nao interfira na ética
do trabalho e nao transforme o pobre em um constante beneficiario. Embora nao vise ao
lucro (desmercadorizavel), orienta-se pelo critério de mercadoria, visto que uma das funcoes
da assisténcia é inserir as pessoas no mercado de trabalho (PEREIRA, 1996). Observa-se
que, mesmo reconhecidos como direitos sociais, ainda permanece a velha dicotomia entre o

trabalho e a assisténcia, entre os capazes e os incapazes.

3.3.1 Caracterizagédo dos Programas de Transferéncia de Renda
Remanescentes

A eleicdo do presidente Lula, em 2002, fundada em programas de governo com forte
apelo social, fortaleceu ainda mais a primazia dos PTR. A teméatica foi posta de modo mais
contundente e sistematico a partir de um diagnoéstico elaborado pela equipe de transigao do
governo Lula, que indicou varios problemas na implementacdo dos PTR, justificando a
necessidade de unificagdo destes, tendo como objetivo manter um Gnico no Pais.'*

'“2 De acordo com a analise realizada pelo Ipea (2003), o presidente Lula, na reunido da Camara de Politicas

Sociais, realizada em 12 de junho de 2003, recomendou a unificagdo objetivando impedir que familias com o
mesmo perfil recebessem bolsas com valores diferentes. Nessa reunido, foi criado um grupo de trabalho,
vinculado a Presidéncia da Republica, com representantes dos Ministérios envolvidos para elaborar uma
proposta unica de um Programa Unificado de Transferéncia de Renda.
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O novo governo avaliou que, apesar de esses programas terem significado um
avanco nas politicas sociais brasileiras, eles ignoraram a existéncia de programas
semelhantes conduzidos por estados e/ou municipios, ndo conseguindo superar problemas
tradicionais, como a pulverizacdo de recursos, o elevado custo administrativo, a
sobreposicdo de publicos-alvo, a auséncia de coordenacado e de perspectiva intersetorial
(COHN e FONSECA, 2004).

Desse modo, a partir da articulacao interministerial, coordenada pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica, formulou-se novo programa, denominado Programa de
Transferéncia Direta de Renda com Condicionalidades, o Bolsa Familia. Criado pela Lei
10.836/2004, o Bolsa Familia teve por finalidade a unificagdo dos procedimentos de gestao
e execucdo de quatro programas federais: Programa Nacional de Renda Minima vinculada a
Educacdo — Bolsa Escola (Lei 10.219/2001); Programa Nacional de Renda Minima
vinculada a Saude — Bolsa Alimentacdo (Medida Proviséria 2.206-1/2001); Programa
Auxilio-Gas (Decreto 4.102/2002); e Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo — PNAA
(Lei 10.689/2003). Além disso, o Programa configura-se como gestor do Cadastro Unico
para os programas do governo federal, que foi instituido mediante o Decreto 3.877/2001,
com o objetivo de cadastrar, com o uso de formulario unico, as familias em situacao de
extrema pobreza em todos os municipios brasileiros. Trata-se do suporte administrativo para
a realizagdo da unificagdo das politicas de transferéncia de renda (SILVA et al., 2004).
Nesse sentido, a Bolsa Familia passou a centralizar os recursos destinados aos demais
programas, trabalhando contra a fragmentacdo da acado social e da ampliacdo de sua
dotacao orcamentaria.

Para melhor compreensédo, serdo apresentadas as particularidades do desenho de
cada PTR unificado, com o propoésito de comparar a situacdo anterior e posterior a

unificagao.

Quadro 2 - Programas de Transferéncia de Rendas Federais que Foram Unificadas

Publico- Critériosde Acesso | i i 3 5
Programa g Renda Idade Condicionalidade Contrapartida Valor Legislacao | Gestao
R$15
Comprovar por
freqliéncia crianga
Bolsa Y2 SM L . .
) minima de até 3 Lei 10.219,
Ezsocg:a Crianga cg;/;a 7al4anos 85% da carga | criangas. de 2001 MEC
horaria Maximo
escolar. de
R$45,00
Realizagao de
Criangas de pré-natal, R$o1r5 MP
até 6 anos, vacinagao, crin)anga 2.206-1,
Bolsa Criangas, [ 2 SM gestantes e consultas até 3 de 2001
Alimentacao | gestantes per maes no médicas criancas MS
2001 e nutrizes | capita periodo de regulares e M éxigm o' Decreto
amamentagao atividades de 3.934,
até 6 meses. educativas em R$45.00 de 2001
saude. ’
(Continua)
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Publico- Critérios i i 5 3
Programa o Renda | Idade | Condicionalidade Contrapartida Valor Legislacao | Gestao
- Ser integrante do
Cadastramento
Unico para
Programas
Sociais do
governo federal,
criado pelo
Decreto 3.877, de R$7,50 ao més | Lei 10.453,
Auxilio. G % SM 24;(()90]11th0 de por familia, de 2002
uxilio-Gés - ; 0u pago
2002 Famflia cge/;a - ser beneficiaria bimestralmente Decreto MME
P do programas em parcelas de 4.102,
Bolsa Escola ou R$15,00 de 2002
Bolsa
Alimentagao, ou
estar cadastrada
como potencial
beneficiaria
desses
programas.
MP
Cartéo o SM Participar de 108,
Alimentacao/ | Familia/ atividades R$50,00 por de 2003
PNAA individuo per comunitarias e més Mesa
capita : .
2003 educativas. Lei 10.689,
de 2003

Fonte: Legislacdes Especificas de cada Programa de Transferéncia de Renda. Elaboragéo propria

O Programa Bolsa Escola, instituido pela Lei 10.219, de 11 de abril de 2001, e
regulamentado pelos Decretos 3.823, de 28 de maio do mesmo ano, e 4.313, de 24 de julho
de 2002, substituiu o Programa de Garantia de Renda Minima da Lei 9.533/1997.

Ao ser instituido, o Bolsa Escola integrava o conjunto das a¢des do “Programa Toda
Crianca na Escola”, do PPA Avanca Brasil, e foi apresentado, no discurso oficial, como um
programa universal (STEIN, 2005). O Programa ampliou o anterior, abrangendo 100% dos
municipios e buscou beneficiar uma meta de 10,7 milhdes de criangas e adolescentes de 6
a 15 anos de idade e 5,9 milhdes de familias com renda per capita de meio salario minimo.

O Ministério da Educacéao (MEC) era responsavel pela gestdo do Bolsa Escola, que
tinha como fonte de financiamento o Fundo de Combate a Pobreza. O Bolsa Escola era
orientado por uma perspectiva descentralizada e participativa, envolvendo os distintos
sujeitos no seu processo de elaboragédo e implementacao, destacando-se a Unido, por meio
do MEC; os municipios, mediante as prefeituras; a comunidade, representada pelos
conselhos de controle social; e as escolas.

O Programa beneficiava as familias residentes no municipio, com renda familiar per
capita inferior ao valor fixado nacionalmente, definido em meio salario minimo, e que tivesse
sob sua responsabilidade criangca de 5 a 15 anos de idade (antes era de 7 a 14 anos),
matriculadas em estabelecimentos de ensino fundamental regular, com freqiéncia escolar
igual ou superior a 85%. Cada familia elegivel tinha o direito de receber R$15,00 por
crianga, até o maximo de trés filhos, totalizando R$45,00 (art. 29, I, da Lei 10.219/2001).
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Para a comprovagéao do cumprimento da contrapartida, e posterior repasse da bolsa
as familias, era exigido o encaminhamento trimestral, ao governo federal, dos relatérios
municipais de freqtiéncia as aulas das criancas e adolescentes beneficiadas.

O Bolsa Escola foi um dos programas com o maior numero de familias atendidas,

bem como de municipios abrangidos. Poderia até ser considerado universal

em relagdo a populagcéo que se propde atingir, ndo fossem os limites postos
pela fixagdo de cotas para cada municipio, ndo alcangando integralmente a
populacdo-alvo, e se nado fosse a dificuldade que muitos municipios tém
para implementar a cota a eles atribuidas. Além da pseudo-universalizagao
do Programa, ressalta-se a impossibilidade do valor irrisério do seu
beneficio monetéario produzir impacto significativo mesmo nas familias téo
pobres por ele atendidas; sobretudo, ressalta-se o quadro de deficiéncia do
Sistema Educacional brasileiro, em termos de possibilidade para atende a
todas as criangas em idade escolar e, principalmente, em termos da baixa
qualidade de ensino oferecido, quadro nada alterado com a implantacao
desse Programa (SILVA et al., 2004, p. 106-107).

A pesquisa realizada por Stein (2005) destacou que o Programa Bolsa Escola
contribuiu para que o Brasil tivesse projecdo internacional como referéncia no
desenvolvimento de PTR vinculados a educagdo.'*® O processo de aperfeicoamento desse
programa, bem como do Agente Jovem, da Bolsa Alimentacdo e do Peti, dispds do apoio
financeiro do BID, na ordem de US$500 milhdes, e o seu desembolso foi condicionado ao
atendimento de quatro desafios, a saber:

a) focalizagédo: aperfeicoamento, sistematizacao e implantagdo de instrumentos de

focalizagéo aplicados na expansao de cobertura dos programas;

b) avaliagdo: desenvolvimento e aplicacdo de metodologias de avaliagdo de
processo e de impacto pertinente a cada um dos programas;

c) marco institucional: realizagdo de agdes dirigidas a consolidacdo de marco
institucional em que operariam 0s programas, tais como entra da em vigor de
instrumentos legais e administrativos no sentido de garantirem a sustentacdo
legal, organizacional, financeira e operativa;

d) gestdo: desenvolvimento e implantagcdo de politicas e planos estratégicos para
melhorar os aspectos de gestdao dos programas (STEIN, 2005, p. 321).

Tais estratégias, segundo o BID, visavam cooperar com o governo brasileiro na

mobilizagdo em servigo da estabilidade e reducao das desigualdades sociais e da pobreza.

Em 2001, tem-se também a criacdo do Programa Bolsa Alimentacao, regulamentado
pelo Decreto 3.934, de 20 de setembro de 2001, destinado a promogéao das condi¢coes de
saude e nutricdo de gestantes, nutrizes e criangas de 6 meses a 6 anos e 11 meses de

%3 A projecao ocorre principalmente nos Estados Unidos, pois é o modelo de politica focalizada nos moldes do
Banco Mundial. Nao alcanga a mesma projecéao nos paises europeus, onde os PTR sdo muitos mais amplos que
no Brasil.
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idade, mediante a complementacao da renda familiar para melhoria da alimentacdo. Podem
ser beneficiarios do programa criangas, filhos de maes soropositivas para o HIV/AIDS,
desde o0 seu nascimento; criancas na faixa etaria de 6 meses a 6 anos, desde que
pertencentes a familias com renda per capita mensal inferior a meio salario minimo.
Constitui-se de uma bolsa no valor de R$15,00 mensais por beneficiario, até o limite de trés
beneficiarios por familia, ou seja, até R$45,00 por familia.

A permanéncia do beneficiario no Programa é de seis meses, podendo ser renovada,
desde que a familia cumpra a agenda de compromissos, que compreende a participagao da
familia beneficiada em ag¢des basicas de saude, com enfoques preventivos, tais como pré-
natal, vacinacdo, acompanhamento do crescimento e desenvolvimento, incentivo ao
aleitamento materno e atividades educativas de saude.

Ao Ministério da Saude (MS) competia a coordenagdo, o acompanhamento, a
avaliagado e o controle das atividades necessérias a execugao do programa, assim como a
fixagdo do montante de bolsas disponiveis para cada municipio, com base em dados
provenientes de estudos socioeconémicos, epidemioldgicos e nutricionais. A implantagéao e
a operacionalizagdo do programa, bem como a promog¢ao das agdes de saude e das
atividades educativas, integrantes da agenda de compromissos, eram de responsabilidade
do municipio, condicionados a sua adesédo de acordo com critérios e condigbes definidas
pelo MS. Ao Conselho Municipal de Saude cabia a homologacao da adesdo do municipio ao
programa, e das inscricoes, renovacgoes e exclusées dos beneficiarios (arts. 32, 42, 6° e 7° do
Decreto 3.934/2001).

O ultimo programa de transferéncia instituido no governo Fernando Henrique
Cardoso, foi o Auxilio-Gas, instituido em 13 de maio de 2002, por meio da Lei 10.453, e
regulamentado pelo Decreto 4.102, de 24 de janeiro de 2002. De responsabilidade do
Ministério de Minas e Energia (MME), o Programa era destinado a subsidiar o preco do gas
liguefeito de petrdleo as familias de baixa renda, isto é, familias cuja renda per capita era
inferior a meio salario minimo mensal — mas nao existia qualquer restricdo quanto a
composicao da familia, de forma que o numero de familias potencialmente beneficiarias
desse programa era bem superior ao numero das familias do Bolsa Escola e do Bolsa
Alimentacao — inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal.

Sua criagao foi justificada como forma de compensar as familias de baixa renda
pelos efeitos da liberacdo do comércio de combustiveis no Pais e pela retirada do subsidio
ao gas de cozinha. O valor da transferéncia monetaria é de R$7,50 repassados
bimestralmente, em parcelas de R$15,00, preferencialmente a mae, mediante cartdo
magnético expedido pela CEF, que exerce o papel de agente operador do Programa.

Uma das criticas realizadas a esse Programa é que o valor ndo seria utilizado pelas
familias no objetivo proposto, ou seja, na compra do botijao de gas, seja por conta do valor
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reduzido, se comparado ao prego botijao, seja por buscarem alternativas como cozinhar
com lenha, para utilizarem o dinheiro com necessidades mais imprescindiveis, como a
alimentagéao (IPEA, 2002).

No governo atual, foi instituido o Programa Nacional de Acesso a Alimentacao
(PNAA) ou Cartao Alimentacao, mediante a publicacdo da Medida Proviséria 108, de 27 de
fevereiro de 2003, posteriormente, convertida na Lei 10.689, de 13 de junho de 2003,
regulamentada pelo Decreto 4.675, de 16 de abril de 2003. Compdée uma das agdes
estabelecidas no campo das Politicas Especificas que integram o Programa Fome Zero, o
qual, na sua formulagdo, abrangia ampla variedade de acdes de combate a fome e de
promogao da seguranca alimentar, classificadas em: especificas (que garantiam acesso
direto a alimentac@o, como Programas de Transferéncia de Renda, Programa Nacional de
Banco de Alimentos; Programas de Restaurantes Populares etc.); estruturais (voltadas a
combater as causas da fome, como Reforma Agraria, Programa de Geragao de Emprego e
Renda, Fortalecimento da Agricultura Familiar, Previdéncia Universal, Qualidade da
Educacéao etc.); e locais (que visam garantir o abastecimento alimentar nos estados e nos
municipios, entre elas: construgdo participativa de uma Politica de Seguranga Alimentar e
Nutricional, cuja expressdo maxima é o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional — Consea; restaurantes populares, bancos de alimentos, modernizagcdo dos
equipamentos de abastecimento, parceria com varejistas, apoio a agricultura familiar e a
producdo para o autoconsumo) (IPEA, 2004; YASBEK, 2004). A proposta é articular duas
frentes de atuacdo, uma de carater emergencial, para superar a fome; e a outra para
proporcionar meios de as familias, pelo trabalho, sejam capazes de superar a condigdo de
pobreza.

De acordo com as legislagdes, o PNAA visava garantir recursos financeiros ou o
acesso a alimentos em espécie a pessoas em situacado de inseguranca alimentar, que se
traduz como “a falta de acesso a alimentagcdo digna, em quantidade, qualidade e
regularidade suficientes para a nutricdo e a manutencao da saude da pessoa humana” (§1°
do art. 12 da Lei 10.689/2003).

A transferéncia em dinheiro era de R$50,00, concedida para pessoa ou familia
(preferencialmente para a mulher responsavel pela familia) que apresente uma renda per
capita familiar mensal de até meio salario minimo. Destaca-se que, nesse Programa,
incluiam-se, no calculo para a sua concessao, os rendimentos oriundos de outros PTR
governamentais, 0 que ndo ocorria nos programas anteriormente descritos. A realizacdo de
tal procedimento tornava-o mais seletivo e excludente.

A concessao do beneficio em alimentos somente ocorria em situagdes especificas,
tais como: para atendimento a questdes culturais e a habitos alimentares de algum grupo;

na ocorréncia de calamidades naturais e de outras situagcdes emergenciais; e nas situacoes
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de inexisténcia ou insuficiéncia de infra-estrutura varejista de distribuicdo de alimentos.

O recebimento do PNAA estava vinculado a participacdo das familias beneficiadas
em atividades comunitarias e educativas, inclusive aquelas de carater temporario, e outras
formas de contrapartidas sociais definidas de acordo com as caracteristicas do grupo
familiar, como a participacdo em programas para a comunidade local, construgdo de
adutoras de agua e coleta de lixo. O Programa tinha duragéo limitada de até seis meses,
prorrogaveis por, no maximo, mais dois periodos de seis meses.

Ao Gabinete do Ministro de Estado Extraordindrio de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome (Mesa) competia a formulagédo, coordenagdo, acompanhamento, controle
e avaliacdo das acdes inerentes ao PNAA. E sua implantagao prevé a cooperagdo com
estados, Distrito Federal e municipios, com a participagao da sociedade civil, por meio de
convénios de cooperacao, destacando-se como suas principais atribuigcbes a capacitacao de
agentes gestores locais, o monitoramento, acompanhamento e avaliagcdo dos Comités
Gestores locais e a realizagdo do cadastramento dos individuos e familias elegiveis ao
PNAA, pela utilizagdo do Cadunico.

O controle social é realizado pelo Comité Gestor Local (CGL), instalado pelo
municipio participante, e deve possuir representantes das esferas governamentais e da
sociedade civil local, ou por outro conselho da area social ja constituido no ambito do
Municipio, desde que autorizado pelo Mesa.

3.3.2 A unificagéo: o Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado sob a justificativa de combater a miséria e
a exclusao social, além de promover a emancipacao das familias mais pobres. Foi lancado
como um programa de combate a fome e a pobreza em 20 de outubro de 2003, mediante
publicacdo da Medida Proviséria 132, convertida na Lei 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e
regulamentada pelo Decreto 5.209, de 17 de setembro de 2004. Trata-se da unificagdo de
quatro PTR — Bolsa Escola, Bolsa Alimentagao, Auxilio-Gas e o Cartdo Alimentagdo — de
grande porte e abrangéncia nacional, em um uUnico Programa de Transferéncia de Renda
com Condicionalidades.

No momento da sua instituicdo, a implementacdo do PBF encontrava-se sob a
responsabilidade de uma secretaria-executiva, vinculada diretamente a Presidéncia da
Republica."** Em 2004, com a criacdo do MDS, a atribuicdo foi transferida para uma

' Destaca-se que, com a publicagdo da MP 163, de 23 de janeiro de 2004, foram extintos a Secretaria

Executiva do Programa Comunidade Solidaria e o Conselho do Programa Comunidade Solidaria. As agdes a
cargo do PCS sao também mantidas, na forma em que estédo previstas no Orgamento recém sancionado pelo
presidente da Republica e no PPA. "Os programas sociais nas areas de desenvolvimento social, seguranca
alimentar e nutricional, assisténcia social, transferéncia de renda e renda de cidadania, porém, passaréao a ter
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secretaria desse novo 6rgédo, a Senarc, que também concentra a responsabilidade pela
gestdo do Cadastro Unico.

O PBF integra a Politica de Renda Minima do Governo Federal, sendo, neste estudo,
definido no ambito da politica de assisténcia social, especialmente pelo seu carater nao
contributivo e por se destinar ao publico-alvo dessa politica. Segundo corrobora a Norma
Operacional Béasica (NOB/2005), que disciplina a gestao da PNAS e normatiza o Suas, a
transferéncia de renda, no Brasil, passa a integrar a rede socioassistencial a partir do
desenvolvimento de programas que objetivam o repasse de peculio aos beneficiarios.
Conforme disposto na NOB, a proposi¢cdo dos programas de transferéncia de renda é
garantir acesso a renda objetivando

o combate a fome, a pobreza e outras formas de privacao de direitos, que
levem & situagdo de vulnerabilidade social, criando possibilidades para a

emancipagao, o exercicio da autonomia das familias e individuos atendidos
e o desenvolvimento local (MDS/SNAS/NOB/SUAS, 2005, p. 94).

A gestdo do PBF ocorre de maneira compartilhada, implicando principios da
execucgao intersetorial e descentralizada, mediante a coordenagdo de esforcos dos trés
niveis de governo, com atribuicdes articuladas e complementares estabelecidas na
documentacdo de orientacdo do Programa, observada a intersetorialidade, a participacéao
comunitaria e o controle social (art. 8° da Lei 10.836/2003).

A descentralizagao na execucgao é principio fundamental desse Programa, onde os
recursos sao repassados diretamente aos beneficiarios, o que ndo impede a participagao
dos outros entes federados: aos Estados cabe o papel de coordenador no ambito dos
municipios que compdem seus territorios, assegurando-lhes o suporte técnico necessério
para o planejamento e desenvolvimento do Programas; e aos municipios compete, além da
atividade de cadastrar as familias, serem capazes de identificar os segmentos que se
enquadram no perfil do Programa, de destacar as parcelas mais vulneraveis e possibilitar a
sua inclusao prioritaria (MDS/Senarc, Orientagao para o Ministério Publico, 2005).

Para efetivagcdo do controle social sdo constituidos conselhos ou comité de controle
social formados, paritariamente, por representantes do governo e da sociedade civil, com
atribuicbes de acompanhar e fiscalizar a implementacao do Programa. Podem ser criados
especificamente para o PBF, ou pode ser utilizado um conselho ja instituido no municipio —
como o da Assisténcia Social, da Crianca e do Adolescente, da Cidade ou o do Comité
Gestor do Fome Zero. O fato de nao se utilizarem exclusivamente os Conselhos de
Assisténcia Social no acompanhamento, monitoramento e fiscalizagdo do PBF bloqueia o
fortalecimento desses conselhos e reitera o paralelismo e a superposicdo de agdes,

uma gestao Unica, concentrando-se a formulagdo, implementagéo e avaliagdo num Unico 6rgao”, diz a MP. A
justificativa é evitar a superposi¢ao de estruturas e a simplificagdo do processo decisério.
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pulverizando a forca da organizacao de sujeitos politicos coletivos, expressando uma forma
de desqualificar a instancia da politica de assisténcia e 0 seu mecanismo de socializacao.

O PBF é pago por meio de cartdo magnético bancario, fornecido pela CEF. Esta tem
a funcdo de agente operador do Programa, mediante remuneracdo e condigbes a serem
pactuadas com o governo federal, obedecidas as formalidades legais.

O financiamento do PBF tem como fonte de recursos as dotacbes alocadas nos
programas federais de transferéncia de renda e no Cadastramento Unico, bem como de
outras dotagbes do Orcamento da Seguridade Social da Unido que vierem a ser
consignadas ao Programa (art. 6° da Lei 10.836/2003).

O principal objetivo € a incluséo social das familias em situacdo de pobreza e de
extrema pobreza,'* baseando-se na articulagdo de trés fundamentos: 1) a transferéncia
condicionada de renda; 2) a promogcdo do acesso aos direitos sociais basicos com o
estabelecimento de uma agenda de compromissos vinculados a freqiiéncia escolar, ao pré-
natal, e puerpério, a vacinagdo, bem como a vigilancia alimentar e nutricional de criancas
menores de sete anos; e 3) a priorizagdo do publico beneficiario em politicas e programas
intersetoriais ofertados pelo poder publico (MDS/Senarc, Orientagdo para o Ministério
Publico, 2005).

Conforme exposto no site do MDS'* o Bolsa Familia é considerado pelos seus
idealizadores uma inovacao e uma evolugdo em relagcdo aos PTR existentes no Brasil, por
se propor a:

1. proteger o grupo familiar ao invés do individuo;

2. aumentar o valor monetario do beneficio em relacdo aos programas

remanescentes;

3. aumentar significativamente o montante destinado a programas dessa natureza,
nao sendo possivel a reducédo do valor transferido em relacao ao beneficio dos
outros programas;
exigir maior compromisso das familias atendidas; e
permitir uma gestdo que reduz substancialmente os sistemas administrativos e
de controle dos atuais programas, possibilitando uma fiscalizagdo mais eficiente,
contribuindo para o combate a eventuais fraudes.

Em sua configuragao atual, esse programa destina-se a atender as familias mais
pobres a partir da definigdo de dois grupos estabelecidos em razdo das faixas de renda
familiar, conforme demonstrado no Quadro 3.

%% De acordo com IBGE, sdo consideradas pobres no Brasil as familias com renda mensal per capita de até
R$100,00 (cem reais), ou cerca de US$40; e de extrema pobreza, as familias com renda mensal per capita de
até R$50,00 (cinqlienta reais), ou cerca de US$20.

146 Disponivel em http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/bolsafamilia02.asp. Acesso em 12 de agosto de 2005.
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Quadro 3 - Valor de Beneficios do Programa Bolsa Familia segundo a Renda e
a Composicao Familiar

Critério de elegibilidade Ocorréncia de criangas e .
adolescente de 0 a 15 Qu?i"pt(')d::e e Valores do
. ~ T Renda mensal per anos, gestantes e p beneficio (R$)
Situacao das familias capita S - beneficios
Basico 50,00
1 membro
S 20 d Basico + (1) 65,00
|tuagaob e extrema Até R$60,00 Vgriével
pobreza 2 membros Basico + (2) 80,00
Variavel
3 ou mais membros Basico + (3) 95,00
Variavel
1 membro (1) Variavel 15,00
Situagao de pobreza De R$60,01 a
R$120,00 2 membros (2) Variavel 30,00
3 ou mais membros (3) Variavel 45,00

Fonte: MDS, Senarc, Orientagé@o para acompanhamento das familias beneficiarias do PBF no ambito do Suas/2005

O primeiro grupo € constituido pelas familias extremamente pobres, com renda per
capita familiar de até R$60,00. Esse grupo pode ser favorecido por dois tipos de beneficios
mensais: 0 basico, no valor de R$50,00, e o variavel, no valor de R$15,00 por gestante e/ou
filho de até 15 anos de idade, até o limite de trés pessoas, podendo ser feito, portanto, um
pagamento total de até R$95,00 por familia.

Destaca-se que o beneficio basico é o primeiro PTR para adultos em condi¢des de
trabalhar sem filhos, considerando apenas o critério de necessidade.

No segundo grupo, encontram-se as familias classificadas como pobres, com renda
per capita entre R$60,01 e R$120,00, que recebem apenas o beneficio variavel de R$15,00
por gestante e/ou crianga de 0 a 15 anos, acumulando uma bolsa de até R$45,00.

O critério da renda mensal per capita foi alterado com a publicagéo do Decreto 5.749,
de 11 de abril de 2006. Antes dessa data, faziam parte do programa as familias com renda
per capita mensal de até R$100,00. Eram consideradas extremamente pobres as familias
com renda per capita mensal de até R$50,00, e pobres as familia com renda per capita
mensal de R$50,01 até R$100,00.

A unidade beneficiaria do Programa € o grupo familiar, representado,
preferencialmente, pela mae.

As transferéncias monetarias podem ser complementadas por estados e municipios,
desde que sejam celebradas parcerias com o governo federal. Importa informar a auséncia
de impedimentos legais para que as familias continuem a receber beneficios do Programas

Remanescentes, enquanto ndo migrarem para o PBF.
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Segundo Silva et al (2004), houve uma rigorosa redugéo do valor da renda per capita
adotado como parametro para a definicdo de uma linha de pobreza como critério de acesso
das familias ao Programa Bolsa Familia. Nos programas remanescentes, o corte de renda
per capita familiar era de meio salario minimo (em 2003, correspondia a R$120,00 e hoje
corresponde a R$175,00); no Bolsa Familia, o corte foi reduzido para uma renda per capita
familiar de R$50,00 para as familias que se classificam no grupo basico, e de R$100,00
para as familias do grupo variavel, na data de sua criacao até abril deste ano.

Tal fato “pode significar desvalorizagdo crescente adotado para classificacao da
indigéncia e da pobreza” (SILVA et al., 2004, p. 138). Isso mostra que o critério estabelecido
pelo PBF é inferior ao estipulado nos programas anteriores, ressaltando que, no caso do
beneficio basico, o corte de renda equivalia a 14,28% (R$50,00) e hoje corresponde a
17,14% (R$60,00) do salario minimo vigente, chegando a ser bem mais rigoroso que o BPC,
que tem o corte de renda inferior a um quarto do salario minimo. O corte do beneficio
variavel correspondia a 28,57% (quando era R$100,00) e a 34,28% (R$120,00) do salario
minimo atual, continuando a severidade no acesso de novas familias, demonstrando que as
familias pobres com renda per capita de meio salario minimo ficardo “descobertas”. A
reducdo do valor da renda per capita teve como objetivo aumentar o numero de familias
beneficiadas e atender ao “universo” das familias miseraveis.

De qualquer forma, o que se observa comumente em todos o0s programas de
transferéncia de renda é o estabelecimento de uma linha de pobreza baseada no principio
de menor elegibilidade, reduzindo a pobreza a miséria ou a indigéncia, ou seja, a pobreza
absoluta (PEREIRA, 1996).

De acordo com o exposto na Cartilha do Bolsa Familia (2003), ha indicagédo de que
serdo considerados outros indicadores sociais de pobreza e exclusdo, além da renda
familiar, como escolaridade, condicées de moradia e saneamento, analfabetismo e acesso a
servicos publicos. E importante destacar que o Bolsa Familia imputa o cumprimento de
condicionalidades ou contrapartidas que devem ser realizadas pelo grupo familiar
beneficiado, a saber:

Manter em dia a caderneta de vacinagdo dos filhos, comprovar sua
presenca na escola, freqientar os postos de saude da rede publica e
também, quando oferecidos, participar de atividades de orientacdo alimentar
e nutricional e de programas de alfabetizagao, cursos profissionalizantes etc
(MESA, Cartilha do Bolsa Familia, 2003, p. 10).

Em relacdo a essa questao, pergunta-se como efetivar os direitos sociais basicos as
familias, quando o que se observa € uma atuacao estatal minima, que gradativamente abre
espaco para a iniciativa privada e para a implantagao de politicas essenciais, como o0 caso

da saude e da educagéao, as quais apenas tem acesso um numero restrito de pessoas com

187



condi¢cdes de pagar pelo servico.

Os argumentos apresentados na Cartilha do Bolsa Familia (2003) para a exigéncia
dessas condicionalidades sdo que elas funcionam como um direito, no sentido de tornar
possivel o acesso as demais politicas sociais, contribuindo para o aumento da autonomia
das familias e na possibilidade da inclusdo social das mesmas, além de apresentar a
possibilidade de romper com o carater assistencialista e clientelista que tem marcado a
politica de assisténcia social no Brasil. Todavia,

a compreensdo de que a condicionalidade representa o acesso a direitos é,
no minimo contraditéria, tendo em vista que a negag¢do do direito a

populagéo beneficiaria de programas focalizados é exatamente o fator que
Ihe torna elegivel aos referidos programas (STEIN, 2005, p. 330).

Ao analisar os documentos'®’ sobre o Bolsa Familia, observou-se que ndo estdo
claras em seus conteudos as orientacées e/ou as indicagcdes para que se concretize a
articulagcdo desses programas com outras politicas sociais, especificamente educacéo,
saude e trabalho. Por exemplo, para os beneficiarios com filhos (criangas e adolescentes), o
beneficio é atrelado a obrigatoriedade de freqiiéncia escolar. Porém, essa exigéncia nao
vem acompanhada de expansdo e melhoria dos sistemas educacionais. Nao adianta ter
criangas matriculadas e frequentando a escola, se o ensino néo for efetivamente universal e
de boa qualidade. Esse feito ndo parece estar sendo adotado pelas experiéncias em curso.
Para que a intengdo da universalidade se concretize, faz-se necessaria a priorizagao e a
democratizagdo dos programas e dos servigos publicos.

De maneira geral, presencia-se a légica perversa de cobranga da familia por um
direito social e a préatica de velhos critérios viciosos: de menor elegibilidade, do cultivo ao
estigma, estimulado pelos testes-meios, ou seja, comprovacdées constrangedoras e
rigorosas de pobreza, bem como de obrigacdes por parte do beneficiario, o que vai
conformando a assisténcia social e, consequientemente, os programas de transferéncia de
renda em “armadilhas da pobreza” (PEREIRA, 2000a). A utilizagéo desses critérios converte
esses programas em acdes seletivas e restritas aos absolutamente pobres, deixando
desamparadas consideraveis parcelas de cidadaos vulneraveis a exclusao social.

E possivel perceber que a unificagdo resultou em mudangas: primeiro, as
condicionalidades foram incorporadas no conjunto do beneficio monetario a ser recebido
pelas familias; segundo, a definicdo da populacdo beneficiada foi modificada, pois as
familias com renda per capita mensal entre R$120,00 e o valor correspondente a meio
salario minimo (hoje equivalendo a R$175,00) ndo sdo mais contempladas pelo PBF, tendo
em vista que o corte de renda para ter acesso a ele ndo ultrapassa R$120,00; e terceiro,
foram alterados os valores dos beneficios a serem recebidos.

%7 |egislagdo em geral e manuais dos programas.
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Verifica-se que, apesar do crescimento da populacao atendida pelo PBF, houve uma
focalizag@o do gasto social nos mais miseraveis, deixando de fora uma parcela dos “pobres”
(entre R$120,000 e meio salario minimo) que anteriormente estariam dentro do critério de
renda dos programas remanescentes.

Na Cartilha do Bolsa Familia (2003, p. 4) vem a seguinte afirmativa: “Nenhuma
familia, em nenhuma hipo6tese, sofrera reducdo dos valores que recebe atualmente”.
Realmente, verificou-se que, com o Bolsa Familia, os valores pagos tiveram um acréscimo
no valor médio recebido pelas familias de R$25,00 para R$75,00. Além disso, a familia
procedente dos Programas Remanescentes que passe a integrar o PBF n&o pode sofrer
reducdo do valor dos seus beneficios. A parcela que exceder o limite fixado para o PBF
recebe 0 nome de beneficio extraordinario (inciso lll, art. 19 do Decreto 5.209/2004).

Todavia, com a unificacdo, verifica-se uma tendéncia a restricao do valor transferido
para os novos beneficiarios a serem contemplados, se comparado ao valor que receberiam
se ja fossem atendidos antes da unificagao.

Ao simular tal feito,"® por exemplo, a situacdo das familias do Grupo Il — beneficio
variavel (com renda per capita mensal entre R$60,01 e R$120,00), com trés filhos, observa-
se que, no momento anterior a unificacdo, essas familias poderiam receber R$45,00 do
Bolsa Alimentacéo e/ou Bolsa Escola, acrescidos de R$50,00 do Cartdo Alimentagao e mais
R$7,50 do Auxilio-Gas, podendo acumular beneficios no valor total de R$102,50. Caso
fosse uma familia desse mesmo grupo com dois filhos, o valor dos beneficios poderia
chegar a R$87,50. Quando comparam o valor que receberiam pelo Bolsa Familia, essas
familias, no caso de trés filhos, reduziriam sua expectativa de valor de beneficio para
R$45,00 mensais; e familias com dois filhos, para R$30,00. Da mesma forma, para o Grupo
| — beneficio basico (com renda per capita mensal de até R$60,00), os considerados
extremamente pobres apresentam também a possibilidade de reducdo, mesmo que menor.
Nesse caso, familias com trés filhos, por exemplo, deixariam de receber o valor do beneficio
dos mesmos — R$102,50 — para receber R$95,00 mensais.

Qualquer que seja o sistema adotado, antes ou com a unificagdo, o valor monetario
pago pelos PTR é extremante baixo e insuficiente para atender as necessidades basicas
que excedam a reprodugdo bioldgica, significando a influéncia neoliberal sobre esses
programas, manifestada pela exigéncia de que a transferéncia monetaria ndo venha a
desestimular as pessoas para o trabalho.

A unificacdo de parte dos programas aponta para uma mudanga na légica dos
beneficios de substituicdo ou complementagdo de renda, considerando que o beneficio

8 Essa analise tem como base a combinacdo da legislacdo do Bolsa Escola ou do Bolsa Alimentagao,
adicionados com o artigo 39, inciso Il, alinea “b”, do Decreto 4.102/2002 (Auxilio-Gas), e com o artigo 2°, § 5°, da
Lei 10.689/2003 (PNAA).
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basico pode ser garantido a pessoas em condicbes de trabalhar (embora extremamente
pobres e com rendimentos per capita abaixo de R$60,00). Em 2005, segundo informacdes
oficiais,'*® 887.156 mil familias receberam o beneficio basico do PBF. J4 o beneficio variavel
e os demais PTR continuam direcionados e focalizados para os segmentos tradicionais da
assisténcia social, tidos como vulneraveis e incapacitados para o trabalho (BOSCHETTI,
2003a), visto que vincula o repasse apenas as familias com criancgas.

As Tabelas 10a e 10b apresentam o desenho do atendimento e dos recursos
investidos nos Programas Remanescentes e apds a sua unificagdo com o PBF, no periodo
de 2001 a 2005.

Tabela 10a — Programas Remanescentes e o Bolsa Familia por Meta e Recursos
Executados — 2001 a 2005

Ano Bolsa Escola Bolsa Alimentacao Auxilio-Gas*
Meta R$ Meta R$ Meta R$
2001 4.793.983 762.391.341 1.191 599.679
2002 5.106.509 1.878.611.792 966.553 144.626.615 8.846.696 741.280.426
2003 3.771.199 1.775.574.550 326.587 359.230.649 6.931.699 878.960.561
2004*** 3.042.794 53.507 5.356.232
2005*** 1.783.913 24.175 3.401.114

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/ Senado Federal; Banco de Dados Prodasen, 2005 e Relatérios de Gestao do
MDS 2001-2005, com excegéo ao valor do auxilio-gas referente a 2002, que nao foi discriminado.

Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.

Fonte: A informacao do numero de metas atendidas foi oriunda da Senarc/MDS, 2006.

* O Programa Auxilio-Gas de 2002, segundo informagdes do Diretor do Departamento de Combustiveis Renovaveis do MME,
teve como seu orgamento em 2002 como fonte de recursos do Ministério da Fazenda (MF), por isso, os dados referentes a
esse programa foram oriundos de um controle pessoal (posi¢cao contabil) da transferéncia do Tesouro Nacional para a CEF. O
dado apresentado foi compativel com o controle da Senarc.

** O montante de recursos referentes ao pagamento do Bolsa Familia em 2003 esta incluido no orgamento dos programas
Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo e do Mesa.

*** Em 2004 e 2005, o PBF teve recursos alocados no MDS e no MS.

Obs.: O nimero de familias é base de dezembro do respectivo ano (nimero de familias atendidas ao longo do ano).

%% Informagbes oriundas da Senarc.
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Tabela 10b — Programas Remanescentes e o Bolsa Familia por Meta e Recursos
Executados — 2001 a 2005

Ano Cartao Alimentacao Bolsa Familia
Meta R$ Meta R$
2001
2002
2003 349.905 675.582.363 3.615.596 *
2004*** 107.907 6.571.842 5.664.547.214
2005*** 83.524 8.700.451 6.385.694.568

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/ Senado Federal; Banco de Dados Prodasen, 2005 e Relatérios de Gestdo do
MDS 2001-2005, com excegao ao valor do auxilio-gas referente a 2002, que nao foi discriminado.

Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.

Fonte: A informagdo do nimero de metas atendidas foi oriunda da Senarc/MDS, 2006.

* O Programa Auxilio-Gas de 2002, segundo informagdes do Diretor do Departamento de Combustiveis Renovaveis do MME,
teve como seu orgamento em 2002 como fonte de recursos do Ministério da Fazenda (MF), por isso, os dados referentes a
esse programa foram oriundos de um controle pessoal (posi¢cdo contabil) da transferéncia do Tesouro Nacional para a CEF. O
dado apresentado foi compativel com o controle da Senarc.

** O montante de recursos referentes ao pagamento do Bolsa Familia em 2003 esta incluido no orgamento dos programas
Bolsa Escola, Bolsa Alimentagao e do Mesa.

*** Em 2004 e 2005, o PBF teve recursos alocados no MDS e no MS.

Obs.: O numero de familias é base de dezembro do respectivo ano (nimero de familias atendidas ao longo do ano).

Em 2001, com apenas oito meses de implementacao, 4.793.983 milhdes de familias
foram atendidas com o Programa Bolsa Escola, sendo investidos cerca de R$762,3 milhdes,
em 2002, a meta foi de 5.106.509 milhdes de familias e o recurso executado chegou a
ordem de R$1,8 bilh&o.

No ano de sua criagao, 1.191 mil familias foram beneficiadas pelo Programa Bolsa
Alimentacdo, sendo aplicados R$599.679,67 mil. No ano seguinte, apresentou um
crescimento avassalador de 81.054,74%, ou seja, foram beneficiadas 966.553 mil familias,
equivalentes a R$144.626.615,67 milhdes. No ano seguinte, teve uma redugao de 66,21%,
sendo atendidas 326.597 familias com a execucdo de R$359.230.649,26 milhdes. Destaca-
se que, neste ano, houve a unificagdo dos programas, em que familias beneficiadas pelo
Bolsa Alimentacao foram remanejadas para o Bolsa Familia.

O Programa Auxilio-Gas, mesmo com seu valor transferido por familia inferior aos
demais, teve um impacto significativo no ndmero de familias beneficiadas, ou seja, de
8.846.696 familias em 2002, executando em torno de R$741,3 milhdes. Em 20083,
apresentou uma redugé@o de 21,64% na meta atendida e, contrariamente, um aumento de
18,57% de recursos investidos.

Em termos quantitativos, o Cartdo Alimentagdo, em 2003, atendeu a 349.905 mil
familias, equivalente a aplicacdo de R$675.582.363,07.

As reducdes de meta e de recursos sofridas por esses programas em 2003 devem-
se a unificacao dos programas, com o montante de recursos referentes ao pagamento do
Bolsa Familia incluido (diluido) no orgamento desses Programas.'® Neste ano, os valores

%% De acordo com a MP 132/2003 em seu a Art. 72, §1° “Excepcionalmente, no exercicio de 2003, os atos
administrativos e de gestdo necessarios a execugao orgamentaria e financeira, em carater obrigatorio, para
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executados pelo Bolsa Escola, pelo Bolsa Alimentagédo, pelo Auxilio-Gas e pelo Cartao
Alimentacao perfizeram a quantia de R$3.689.348.123,93, dos quais R$649,7 milhdes foram
destinados aos beneficiarios do Bolsa Familia, sendo R$153,0 milhdes executados pelo
MEC, R$108,51 milhdes pelo MS e R$388,2 milhdes executados pelo ex-Ministério de
Estado Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (Mesa).

Em 2004, o Programa Bolsa Familia aplicou R$5.664.547.214,00 beneficiando
6.571.842 milhdes de familias com esse Programa, mas também atendeu as familias dos
demais Programas Remanescentes, assim distribuidas: 3.042.794 milhdes familias do
Bolsa-Escola, 53.507 mil do Bolsa Alimentacdo, 5.356.232 milhdes do Auxilio-Gas e
107.907 mil familias do Cartao Alimentacao.

Em 2005, o PBF chegou a todos os municipios brasileiros, além do Distrito Federal, e
houve um aumento dos recursos aplicados de 12,73% em relacdo ao ano anterior, sendo
executados R$6.385.694.568,00 para o atendimento de 8.700.451 milhdes de familias,
equivalente a um crescimento de 32,38%. Em contrapartida, verificou-se uma redugdo da
meta atendida nos Programas Remanescentes: de -41,37% (1.783.913 familias) do Bolsa
Escola; -54,82% (24.175) do Bolsa Alimentagao; -36,50% (3.401.114) do Auxilio-Gas; e -
22,60% (83.524) do Cartdao Alimentacao. A reducédo da meta desses programas deve-se ao
fato de terem “migrado” para o PBF, tendo em vista que:

de outubro de 2003 a agosto de 2005, o PBF “migrou” dos demais
programas 5.308.293 familias e incorporou como beneficiarias 2.215.508
novas familias que ndo constavam de quaisquer dos programas anteriores.
Estes numeros representam, respectivamente 70,55% e 29,45% dos atuais
beneficiarios do programa” (MDS/Senarc, 2005, p. 7)."

De acordo com Lavinas (s/d), o Banco Mundial mostra, em relatério recente, que o
valor dos programas de transferéncia de renda no Brasil é insuficiente e que deveriam ter
seu montante aumentado em 10 ou 15 vezes, pondo em duvida o corte restritivo nos gastos
propostos pelo ajuste fiscal perseguido pelo governo federal. Dessa forma, o impacto do
Bolsa Familia na redugéo da pobreza e da miséria torna-se praticamente “nulo”, visto que
aumenta em apenas trés vezes o valor médio das transferéncias diretas ao publico-alvo
herdado da era Fernando Henrique Cardoso.

Estudos realizados pelo Ipea mostram que o PBF, bem como os demais PTR néo
contributivos, entre o periodo de 1995 e 2004, foram responsaveis por 25% da reducao da

pagamento dos beneficios e dos servigos prestados pelo agente operador e, em carater facultativo, para o
gerenciamento do Programa Bolsa Familia, serdo realizados pelo MEC, MS, MME e Mesa, observada orientagao
emanada da Secretaria-Executiva do Programa Bolsa Familia quanto aos beneficiarios e respectivos beneficios.
§ 2° No exercicio de 2003, as despesas relacionadas a execugdo dos Programas Bolsa Escola, Bolsa
Alimentagdo, PNAA e Auxilio-Gas continuardo a ser executadas orgamentaria e financeiramente pelos
respectivos Ministérios e 6érgao responsaveis”.

31 Texto de mesmo titulo do Seminario Internacional, “Bolsa Familia: 2 anos superando a fome e a pobreza no
Brasil”, realizado em 20 e 21 de outubro de 2005.
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distancia entre ricos e pobres, ou seja, da reducdo da desigualdade no Pais (JORNAL
OGlobo) ™.

De acordo com dados apresentados por Romulo Paes, Secretario Nacional de
Avaliacdo e Gestao da Informagao/Sagi — MDS, em Seminario Internacional:'*®

O valor médio do beneficio recebido, proporciona um acréscimo de 21,2%
no valor médio da renda familiar'>*.

87,2% das familias declaram gastar o dinheiro do beneficio com
alimentagéo.

82,4% declaram que a alimentagao da familia melhorou apos o recebimento
do beneficio.

[...]

Mais de 75% das familias gasta mais de 75% do beneficio com alimentagéo
(Survey com Beneficiarios do PBF. Vox Populi, dezembro 2004).

Resultados parciais do segmento de 2.500 familias por dois anos;

Criancas que receberam o beneficio por 12 meses seguidos alcangaram
melhor desempenho no indicador peso para idade;

Dados preliminares indicam aumento de cerca de 70% nos gastos mensais
com legumes, verduras e tubérculos; para cada R$ 1,00 recebido, R$ 0,60
foi gasto com alimentos (Avaliagdo do impacto social e epidemiolégico do
Bolsa Familia — UFBa/2004).

Nas familias beneficiarias, 98% das criancas entre 7 e 15 anos de idade
encontram-se matriculadas na rede escolar, sendo 96,2% em
estabelecimento da rede publica (Survey com Beneficiarios do PBF. Polis
Pesquisa, agosto 2005).

Todavia, sem deixar de reconhecer o mérito e o efeito distributivos dos programas de
transferéncia de renda, é fundamental considerar a analise de Delgado (s/d) em seu artigo
“falacias, meias verdades e dados de realidade” sobre a melhoria na distribuicdo de renda
no Brasil. De acordo com esse autor, a “renda familiar” pesquisada pela PNAD (1995-2004),
onde se aplicam essencialmente os “rendimentos do trabalho” e os “rendimentos oriundos
da seguridade social”’, de fato contribuem para a melhora do perfil distributivo. Entretanto,
explica que se trata de um fendmeno restrito a essa medigdo da renda familiar e a forte
influéncia que os pagamentos de aposentadorias e pensdes exercem sobre ela, duplicando
sua participacao entre 1991 e 2002; em contrapartida, a renda do trabalho sofreu uma
reducao de peso no mesmo periodo — de 85% para 73,8%.

Ainda segundo Delgado, a renda familiar (conceito do IBGE) melhorou de
distribuicao entre as familias devido aos beneficios da seguridade social, cujo perfil €

fortemente concentrado no salario minimo. Todavia, essa renda familiar corresponde a

152 http://clipping.planejamento.gov.br/Noticias.asp?NOTCod=267711. Acesso em 19/05/2006

Refere-se ao Seminéario anteriormente citado, cujo titulo de sua apresentacdo foi “Mudando a vida das
familias pobres: impacto do Programa Bolsa Familia no combate a pobreza e a desigualdade”.
%% Ainda segundo Romulo Paes, “os reflexos desse aumento comecam na melhoria da alimentagdo porque, de acordo
com declaragbes dos proprios entrevistados, 87,2% afirmaram que usam 0s recursos para comprar alimentos e, entre os
beneficiarios consultados, 61,7% dos adultos e 66% das criangas fazem trés ou mais refeigbes didrias. A qualidade da
alimentagéo, para essas pessoas, melhorou depois que ingressaram no programa. O dinheiro recebido ainda permite
comprar material escolar (42,1% de respostas) e roupas e calgados (36,6% de respostas)’” (FOLHAWEeb,
http://www.folhabv.com.br/noticia.php?pageNum_editorias=3&editoria=opiniao&ld=9099. Acesso em 6 de julho de 2005 —
Quando R$64,00 fazem diferenga).
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menos de um terco da renda interna gerada no Brasil. Os outros dois tercos estao
apropriados pelas “Empresas Financeiras”, “Empresas nao Financeiras” e “Administracéo
Publica”, isso sob o enfoque da distribuicéao institucional.

Delgado vai mais longe em sua analise, adotando o critério da distribui¢cdo funcional
do tipo capital-trabalho, onde evidencia mais claramente quem se apropria das fatias
maiores da totalidade da renda interna no Brasil:

A renda familiar (conceito PNAD), equivalente a cerca de 31% da renda
interna, cai, como proporcao desta, de 34% para 31% no periodo
considerado, de 1999 a 2003. No mesmo periodo, os rendimentos
monetarios oriundos das contribuicbes sociais - direitos sociais da
previdéncia e da assisténcia social incorporados a renda das familias — ou,
ainda, as rendas imputadas (educagéo basica e salde publica) compensam
a forte queda da renda oriunda do trabalho (salarios e ordenados). Esse
elemento compensatério, de sentido anticiclico, tem efeitos de melhoria na
distribuicdo da renda familiar em razao do perfil fortemente equalizador dos
pagamentos dos beneficios realizados pelo INSS. Observe-se que, sozinho,
este instituto é responsavel pelo pagamento de beneficios as familias
equivalentes a 7% da renda interna, e tais pagamentos estdo concentrados
no nivel do salario minimo. E isto que explica a queda do indice de Gini
(melhoria na distribuicdo pessoal) durante dez anos (1993-2004).

A distribuigdo funcional da renda, estritamente na relagdo massa de salarios
e ordenados pagos/lucros brutos, cai sistematicamente no periodo — de uma
proporcdo de 68% em 1999 para 59,8% em 2003. Isto significa uma piora
na distribuicdo funcional capital-trabalho, refletindo o processo de
concentragdo econémica dos mercados no periodo (DELGADO, s/d).

Nesse sentido, o pesquisador demonstra que a informagéo isolada sobre o perfil da
renda pessoal da PNAD, sem a devida qualificagdo do seu peso e composicao, pode induzir
a conclusdes equivocadas, como a da reversao sistematica da desigualdade, devido aos
programas de transferéncia de renda com condicionalidades.

Em que pesem o0s avancos € 0s impactos positivos, para os quais tem sido
reconhecida a importancia dos PTR, devido a sua participagdo na mudanca de percentuais
da populagao que vive em situacao de pobreza absoluta, a centralidade impressa as acées
focalizadas de transferéncia de renda para o combate a pobreza extrema provoca uma
tensdo especifica no campo da assisténcia social. “Estes programas se assentam numa
vertente distinta da representada pela Loas, e ganharam importancia por serem vistas como
alternativa, e ndo como complementares, a uma politica associada aos objetivos de garantir
os minimos sociais” (CARDOSO Jr. e JACCOUD, 2005, p. 228).

3.4 Governo Lula: Politica de Assisténcia Social ou Politica de Transferéncia
de Renda?

Com base em estudos realizados, € possivel ratificar a diregdo e a concepg¢ao da
politica de assisténcia social assumida pelo governo Lula, ou seja,

194



énfase nas agdes focalizadas no combate a fome e a pobreza absoluta, por
meio da ampliacdo de programas de transferéncia de renda na modalidade
de bolsas, a exemplo do Fome Zero e seu principal beneficio — o Bolsa
Familia. Outras agfes previstas na Lei Orgénica de Assisténcia Social
(Loas), aprovada em 1993 constam no PLOA de forma marginal, com
parcos recursos e algumas tiveram seus recursos reduzidos (BOSCHETTI
et al, 2004, p. 3).

O Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) executa seu
orgamento em duas unidades orgamentarias distintas: o proprio Ministério e o FNAS. Na
primeira, estdo alocados os recursos do Programa Bolsa Familia e outras agbes de
Combate a Fome e Seguranca Alimentar; na segunda, os recursos da PNAS, onde estao
incluidos, além dos programas, servicos e projetos de enfrentamento a pobreza, os
programas de transferéncia de renda BPC, RMV, Agente Jovem e Peti.

A andlise desses investimentos em 2004 e 2005, ja com a classificagdo orgamentaria
e designacao de projetos/atividades de acordo com o PPA do governo Lula, indica um
aumento total de 11,59% dos recursos investidos nesse Ministério.

Os recursos alocados no FNAS, que é responsavel pelo financiamento dos
programas, servigos, projetos e beneficios previstos e regulamentados na Loas, também
apresentaram um aumento de 20,06% em relagdo ao ano anterior; em contrapartida, as
outras acdes da unidade orcamentaria do MDS, como o Fome Zero e o Bolsa Familia,

tiveram reducao de 2,07%.

Tabela 11 — Comparacao entre o Orcamento Autorizado para 2004 e para 2005 do MDS

or;":‘ii‘:zfias 2004 (Lei + crédito ) 2005 (Lei + crédito ) % cresc.
MDS 5.555.693.594 5.440.896.592 2,07
FNAS 8.956.361.453 10.752.736.759 20,06
Total 14.512.055.047 16.193.633.351 11,59

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/Senado Federal; Banco de Dados Prodasen, 2001-2005.
Em R$ mil de dez. de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.
Elaboragao prépria.

Faz-se importante ressaltar que os recursos destinados as agdes de assisténcia
social realizadas pela unidade orgamentaria do Ministério ndo sdo executados pelo FNAS, o
que vem contrariando o disposto na Loas, impossibilitando também a gestdo mais
transparente e democratica dos recursos publicos.

Vale destacar que todas as receitas previstas para o financiamento dessas duas
unidades orgamentarias (MDS e FNAS) fazem parte do orgamento da seguridade social e
que, juntas, conforme mostrado na Tabela 12, consumiram em 2004 e 2005, 5,89% e 5,78%
dos recursos previstos para a seguridade social, respectivamente, R$ 246.334.378.787,00 e
R$ 276.828.884.885,00.
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Tabela 12 — Representacao do Orcamento do MDS e do FNAS em Relacdo ao Orcamento da
Seguridade Social — 2004 e 2005

Unidades Orcamentarias 2004 2005
R$ Orcado FNAS % 0SS R$ Orcado FNAS % 0SS
MDS 5.555.693.594 2,26 5.375.079.889 1,94
FNAS 8.956.361.453 3,64 10.622.664.505 3,84
Total 14.512.055.047 5,89 15.997.744.394 5,78

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/Senado Federal; Banco de Dados Prodasen, 2001-2005.
Em R$ mil de dez. de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.
Elaboragéo propria.

Sabe-se que o OSS deve ser investido constitucionalmente em ac¢des das politicas
de saude, previdéncia e assisténcia social. Contudo, o governo em vigéncia optou por dar
continuidade a Desvinculacdo de Recursos da Unidao (DRU), dispositivo inserido na
Constituicao Federal de 1998, que autoriza que 20% das contribuicdes sociais sejam
desvinculadas em outras areas, permitindo, assim, a utilizacao de recursos da seguridade
social em outras politicas sociais.

Entre 2002 e 2004, cerca de R$42,5 bilhdes foram retidos pelo Tesouro Nacional e
transferidos para a esfera financeira da economia, ou seja, foram destinados para cobrir
despesas sob responsabilidade do orgamento fiscal e dos servigos da divida publica
(BOSCHETTI e SALVADOR, 2006). Em 2005, de acordo com a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (Lei 10.934, de 11 de agosto de 2004), foi remanejada uma quantia superior
a R$31,0 bilhdes. Cabe destacar que o orgamento do FNAS em 2005 corresponde
aproximadamente a 34,26% desse montante desvinculado, recursos que poderiam estar
sendo aplicados nas politicas que compéem a seguridade social, ampliando direitos.
Entretanto, terminam fazendo parte do superavit primario.">

Segundo Stein,

esse processo tem garantido ao Governo Brasileiro a realizagéo de acordos
com o FMI, que contam com ajustes nas metas macroeconémicas, na
maioria dos casos superiores ao estabelecido pelo referido érgao. Tal
comportamento por parte do Brasil tem provocado a tranquilidade nos
organismos internacionais, no estabelecimento de condicionalidades e a
certeza do atendimento [...] € importante chamar a atengéo para o fato de
que a erradicacao da pobreza passa pela alteragdo da politica econdmica,
sem a qual, a area social, fica condicionada a implementacdo de politicas
focalizadas (STEIN, 2005, p. 336).

%% O superavit ocorre quando as receitas sdo maiores que as despesas, num periodo determinado. O superavit
primério é quando se calculam receitas menos despesas, em que nao sao incluidos nestas Ultimas os recursos
destinados ao pagamento da Divida Publica Interna e Externa. Por isso, denomina-se superavit “primario”, para
distinguir do déficit ou superavit totais, que incluem os pagamentos de juros da divida. A meta do Superavit
primario reverte, por parte do governo, em contengéo de despesas, ajuste fiscal, arrocho, isto, € aumenta-se os
impostos pagos pela populagéo e reduzem-se os gastos em politicas sociais (AVILA et al, 2005).
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De fato, ha uma progressiva ampliacao de recursos do FNAS, mas sua participacao
na execucéo'® do Orcamento da Seguridade Social (OSS) é bastante acanhada, sendo de
2,20% em 2001; 2,55% em 2002; 2,62% em 2003, 3,56% em 2004; e 4,00% em 2005, ainda
distante dos 5% reivindicados nas duas primeiras Conferéncias de Assisténcia Social."’
Contribuiu para esse crescimento a inclusdo do Programa RMV no FNAS, a partir de 2004.
Até entdo, esse beneficio era pago pelo FRGPS/INSS. O Bolsa Familia, embora seja um
beneficio da assisténcia social gerido pelo MDS, néo esta contabilizado nos recursos do

FNAS.

Tabela 13 — Recursos Executados do FNAS em Relacao ao Orcamento da
Seguridade Social — 2001 a 2005

Ano R$ Seguridade FNAS %

2001 233.978.840.499 5.144.933.603 2,20
2002 214.458.789.167 5.472.886.694 2,55
2003 231.278.686.858 6.065.037.798 2,62
2004 234.231.331.364 8.345.448.639 3,56
2005 259.624.334.260 10.396.732.211 4,00

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/Senado Federal; Banco de Dados Prodasen. 2001-2005. Elaboragéo propria.
Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI
*Os valores da Seguridade Social, com excegao de 2005, teve como fonte o Balango Geral da Unido do MF/STN, 2001-2004.

Salientamos que o Unico programa de transferéncia de renda constitucional, o BPC,
representou 79,57% dos recursos executados no FNAS em 2001; 78,50% em 2002; 84,32%
em 2003; 69,49% em 2004; e 72,06% em 2005.

Observando a Tabela 14, quando se comparam 0s recursos provenientes de todos
os PTR n&o contributivos ao orgamento da seguridade social, constata-se que haveria um
incremento na representatividade dos recursos, sendo inclusive maior que a participagéo
das acgdes do FNAS, ou seja, de 3,25% em 2001; 4,03% em 2002; 4,75,% em 2003; 5,83%
em 2004; e 6,17% em 2005. E que, nos dois Ultimos anos, os recursos executados
ultrapassaram os 5,00% reclamados para o FNAS.

% Neste trabalho, os recursos executados referem-se aos recursos pagos.

’ “Fixar percentual de destinagdo orcamentaria, mediante PEC, para assegurar co-financiamento e co-
responsabilidade da assisténcia social com destinagdo orgcamentaria nas trés esferas governamentais, sendo na
Unido vinculado ao orgamento da seguridade social e nas demais esferas de governo ao orgamento geral,
garantindo, no minimo, a curto prazo 5% e, gradativamente, a médio prazo 7% e a longo prazo 10%, alocados
nos respectivos Fundos de Assisténcia Social, atendendo programas, projetos, servigos e beneficios eventuais
estabelecidos pela PNAS, sob pena de responsabilidade fiscal” (CNAS — V Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social. Estratégias e Metas para Implementagdo da Politica de Assisténcia Social no Brasil — Brasilia,
8/12/2005).
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Tabela 14 — Recursos Executados dos PTR em Relacéo aos da Seguridade Social -

2001 a 2005
Ano R$ Seguridade* PTR** %
2001 233.978.840.499 7.604.491.035 3,25
2002 214.458.789.167 8.635.419.887 4,03
2003 231.278.686.858 10.993.812.618 4,75
2004 234.231.331.364 13.652.630.671 5,83
2005*** 259.624.334.260 16.031.754.117 6,17

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/ Senado Federal; Banco de Dados Prodasen. 2001-2005. Elaboragao prépria.
Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.

*Os valores da Seguridade Social, com excegao de 2005, tiveram como fonte o Balango Geral da Unido do MF/STN, 2001-
2004.

**Incluidos RMV, BPC, Peti, Agente Jovem, Bolsa Escola, Bolsa Alimentagao, Auxilio-Gas, PNAA e PBF.

*** Em 2004 e 2005, o PBF teve recursos alocados no MDS e no MS.

A Tabela 14 também mostra que os investimentos em programas de transferéncia de
renda sé vém se ampliando. Em 2002, aumentaram 13,56% em relagdo ao ano anterior; em
2003, cresceram 27,31%, apresentando o maior indice de crescimento — que se justifica,
entre outras coisas, pela criagdo do Bolsa Familia e pelas alteracdes sofridas pelo BPC com
0 advento do Estatuto do Idoso —, j& em 2004, o aumento foi de 24,18%; e, em 2005, de

17,42%.

Tabela 15 — Despesas Executadas com Acoes e Beneficios e com Gestao e Administracao por
Unidade Orcamentaria — 2004

: Despesas com
Unidades & o Gastos com o
orcamentarias etk Berﬁ?;z: (B) = Gestao (C) %CIA
MDS 5.418.767.012 5.227.555.156 96,47 191.211.855 3,53
FNAS 8.345.448.640 8.325.442.101 99,76 20.006.538 0,24
Total 13.764.215.652 13.5652.997.258 98,47 211.218.394 1,53

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/ Senado Federal; Banco de Dados Prodasen. 2001-2005. Elaboragéo propria.
Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.

Observando a Tabela 15, pode-se inferir que em 2004, do total de R$13.764.215.652
dos recursos executados pelo MDS, o FNAS foi responsavel por 60,03% da execugéo,
enquanto outras ac¢des da unidade orgcamentéaria do Ministério (Fome Zero, PBF, Construgcéao
de Cisternas, apoio a instalacdo de cozinhas comunitarias, programa de agricultura urbana,
educacao alimentar e nutricional, entre outras) ficou com 39,03%. Em 2005, de acordo com
a Tabela 16, foi executado do recurso total do Ministério, o montante de R$15.511.819.816,
dos quais 67,0% foram executados pelo FNAS, e 33,0% foram executados nas demais
acOes do MDS.
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Tabela 16 — Despesas Executadas com Acoes e Beneficios e com Gestao e Administracao por
Unidade Orcamentaria — 2005

Despesas com
Unidades Orcamentarias Total (A) Acoes e %B/A Gasto~s com %C/A
v Gestao (C)
Beneficios (B)
MDS 5.115.087.605 4.873.718.256 95,28 241.369.349 4,72
FNAS 10.396.732.211 10.373.452.055 99,78 23.280.156 0,22
Total 15.511.819.816 15.247.170.311 98,29 264.649.505 1,71

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/Senado Federal; Banco de Dados Prodasen. 2001-2005. Elaboragéo propria.
Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.

As Tabelas 15 e 16 apresentam o significado diferenciado das despesas previstas
com o investimento em programas e acgles, bem como aquelas efetuadas com a
manutencdo dos programas e do proprio Ministério, ou seja, desagrega as informagdes,
demonstrando o percentual dos recursos do FNAS e do MDS que foram executadas com a
gestdo das acdes e do Ministério.'*®

Verifica-se nessas tabelas que, nos dois anos, os recursos do FNAS empregados
com gestao/administracdo das acgdes foram irrisérios, enquanto os recursos do MDS
correspondeu a 3,53% em 2004 e 4,72% em 2005. Ao analisar apenas 0S recursos
executados pelo FNAS, observa-se que, de 2004 para 2005, as “Despesas com Acdes e
Beneficios”, apresentaram um aumento de 24,59% nos programas, projetos, servicos e
beneficios, ou seja, nas acbes direcionadas ao atendimento da populacdo que necessita

dessa politica.

Tabela 17 — Comparacao do Bolsa Familia com Recursos da Unidade Orgcamentaria do MDS

2004-2005
Despesas com
Ano MDS (A) Acoes e PBF (C) % (C/A) % (C/B)
Beneficios (B)
2004 5.418.767.012 5.227.555.156 4.835.725.257 89,24 92,50
2005 5.115.087.605 4.873.718.256 4.307.942.451 84,22 88,39

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/Senado Federal; Banco de Dados Prodasen. 2001-2005. Elaboragéo propria.
Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.

A anadlise dos recursos executados pelo PBF revela o seu predominio no ambito da
unidade orcamentaria MDS (89,24%, em 2004 e 84,22% em 2005) e seu significado na
totalidade dos recursos investidos em “Despesas com Acdes e Beneficios”, (92,50% em
2004 e 88,39 % em 2005), conforme a Tabela 17.

%8 Nos gastos com gestdo do MDS, foram agregados o apoio administrativo, 0 pagamento de aposentadorias e
pensdes dos servidores do ministério, as operagdes especiais — cumprimento de sentengas judiciais, auxilio-
transporte e alimentagdo aos servidores, servigos de concessdo, manutengdo e cessagdo dos beneficios do
Bolsa Familia. Nos gastos com gestdo do FNAS, constam os servicos de Administragdo do Beneficio
(remuneragdo agentes pagadores e processamentos de dados) e os servigos de concessdo, manutencdo e
cessao dos beneficios de transferéncia de renda: RMV, BPC, Peti e Agente Jovem.
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Tabela 18 — Comparacao dos Recursos do BPC e da RMV com Recursos da Unidade
Orcamentaria do FNAS - 2004-2005

Despesas com
Ano FNAS (A) Acoes e BPC e RMV (C) % (C/A) % (C/B)
Beneficios (B)
2004 8.345.448.640 8.325.442.101 7.650.110.978 91,67 91,89
2005 10.396.732.211 10.373.452.055 9.267.353.329 89,14 89,34

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/Senado Federal; Banco de Dados Prodasen. 2001-2005. Elaboragéo propria.
Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.

Na mesma diregcao, a Tabela 18 demonstra que os programas de transferéncia de
renda de protecao social a idosos e a pessoas com deficiéncia (que agrupam BPC e RMV)
absorveram 91,67% em 2004 e 89,14% em 2005 dos recursos da unidade orcamentaria do
FNAS; e 91,89% em 2004 e 89,34% em 2005, dos recursos destinados as “Despesas com
Acdes e Beneficios”, onde se encontram as acles referentes aos demais programas,
projetos e servicos socioassistenciais.

Tabela 19 — Distribuicao dos Recursos Executados entre as Acoes do MDS

2004-2005
2004 2005
_ . % em relacéo as % em relacao
Agoes e Beneficlos Montante despesas com Montante a5 desposas
beneficios beneficios
Bolsa Familia 4.835.725.257 35,68 4.307.942.451 28,25
Outras agdes do MDS* 391.829.899 2,89 565.775.805 3,71
BPC 5.799.215.062 42,79 7.491.375.252 49,13
RMV 1.850.895.915 13,66 1.775.978.077 11,65
Peti 285.056.311 2,10 326.430.614 2,14
Agente Jovem 52.916.168 0,39 52.275.644 0,34
Outras ag6es do FNAS* 337.358.643 2,49 727.392.468 4,77
Total 13.552.997.258 100,00 15.247.170.311 100,00

Fonte: Conof/Camara dos Deputados; Conorf/Senado Federal; Banco de Dados Prodasen. 2001-2005. Elaboragéo propria.
Em R$ mil de dez de 2005, deflacionados anualmente pelo IGP-DI.

*Todas as agdes voltadas diretamente para o atendimento da populagdo (programas, servigos, projetos), excluindo-se os PTR
e as agdes de gestao/manutengdo do MDS e do FNAS.

Ao examinar mais especificamente a distribuicdo dos recursos previstos para as
Despesas com Acdes e Beneficios do MDS'™ das duas unidades orcamentarias, foi
possivel verificar que o BPC absorveu 42,79% dos recursos em 2004 e 49,13% em 2005,
seguido do PBF com 35,68% e 28,25%, respectivamente. Desse modo, esses dois
programas consumiram, em 2004, 91,92% dos recursos e, em 2005, mesmo sofrendo uma

redugao, representaram 77,38% dos recursos destinados a populagao.

% Analisaram-se os anos de 2004 e 2005, considerando que foi nesse periodo que se formou o MDS,
responsavel pelas politicas de transferéncia de renda ora analisadas.
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A redugédo do PBF em 2005 n&o representa menos recurso investido pelo governo
federal nesse programa. Indica somente que foi reduzida a sua participacao no orgcamento
do MDS, pois o PBF teve também recursos alocados no Fundo Nacional de Saude (FNS)
num montante de R$2.077.752.117,00. Da mesma forma, em 2004, houve dotacdo de
R$818.795.975,00 do PBF no FNS, fato explicado com base no cumprimento das
condicionalidades que sao de responsabilidade do MS.

As outras acbes de assisténcia social do MDS e do FNAS (programas, projetos e
servigos, como o Fome Zero, servigos de agao continuada, jornada ampliada etc.), juntas,
abarcaram apenas, 5,38% em 2004 e 8,48% em 2005.

Essa tabela revela que, quando somados todos os programas de transferéncia de
renda, estes foram responsaveis pela execucdo de 94,61%, em 2004 e de 91,51%, em
2005, do total de recursos destinados as acoes e beneficios e de 93,16% e 89,95%, nos
respectivos anos, do valor total do orgamento do MDS (R$ 13.764.215.652 em 2004 e
R$15.511.819.816 em 2005). Tais dados corroboram a tendéncia verificada na analise
realizada em 2004'®°, qual seja: a politica de assisténcia social deste governo constitui-se,

predominantemente, como programa de transferéncia de renda.

Desse modo, o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome
vem, claramente, vem priorizando os programas de transferéncia de renda
para categorias e/ou segmentos em situagbes de pobreza absoluta, o que
lhes atribui o carater de programas focalizados e seletivos. Tal fato torna-se
ainda mais grave diante do reduzido investimento nos servigos, programas
e projetos de assisténcia social, o que atribui a politica social carater
residual (BOSCHETTI et al, 2004, p. 9).

A énfase em politicas de transferéncia de renda focalizadas na pobreza absoluta
pode interferir no avan¢co empreendido para transformar a assisténcia social em elemento
integrante das politicas sociais de carater universal, e da seguridade social. Segundo
Cardoso Jr. e Jaccoud (2005) a prioridade dada ao combate direto a pobreza, sem vir
acompanhada de servigos sociais publicos, gratuitos e universais, bem como de politicas
universais e de emprego e renda, pode gerar o enfraquecimento do carater permanente e
institucional das politicas de Estado, desviando a agao publica para o que tem sido
denominado “combate a exclusao”.

Assim, os programas de transferéncia de renda nao devem se limitar a transferir, por
meio de cartdo magnético, o dinheiro do banco para as familias. Se assim o fizerem, s6
terdo como resultado o limitado consumo no mercado e ndo o fortalecimento, a

consolidacdo da cidadania, da democracia e do direito.

180 Boschetti et al. Programas de Transferéncia de Renda: a Nova Face da Politica de assisténcia Social do
Governo Lula. Analise do PLOA do MDS para 2005. Nota Técnica do Grupo de Estudos e Pesquisas em
Seguridade Social e Trabalho (GESST), ano I, n. 1, novembro de 2004.
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Porquanto, pelo modo como os programas de transferéncia de renda estédo
conformados, é preciso superar suas caracteristicas restritivas, fragmentadas e de reduzida
abrangéncia, considerando a rigorosa linha de pobreza adotada como critério de acesso das
familias aos programas e o valor infimo transferido que se caracteriza muito mais como uma
renda realmente minima, limitando-se a satisfazer as necessidades mais basilares do ser
humano. E primordial, para enfrentar a pobreza, que esses programas venham
acompanhados de uma ativa e permanente politica de geracdo de emprego e de uma
politica de distribuicao de renda, fundamentada numa renda de cidadania.

Dessa forma, faz-se necessario conhecer o espaco de PTR implementados pelo
governo federal brasileiro; assegurar visibilidade orgamentaria; reorientar o gasto social com
0S mesmos; garantir competéncia técnica e institucional; fazer com que sejam reconhecidos
como direitos do cidadao, além de virem acompanhados de uma ampliagdo do acesso das
familias atendidas aos servicos e bens publicos, permitindo que estas saiam da sua
condicdo de vulnerabilidade. E dessa maneira, e estando integrados as demais politicas

socioecondmicas, que sera possivel enfrentar os problemas sociais postos atualmente.
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CONSIDERACOES FINAIS

Internacionalmente, o debate sobre programas de transferéncia de renda situou-se
no contexto de mudanga da sociedade salarial, denotando-se crescente ruptura entre
trabalho, tempo e renda, com consequentes rebatimentos sobre o funcionamento do Welfare
State. Entretanto, a base histérica desse debate esta relacionada com a visibilidade da
questao social, a partir da primeira metade do século XIX, como fendmeno das sociedades
capitalista.

Nesse contexto, dois mecanismos de integracdo dos trabalhadores na sociedade
salarial desenvolvida nos paises desenvolvidos foram determinantes na estruturagéo das
politicas sociais: 0 pleno emprego, preconizado pela politica keynesiana; e a cobertura dos
riscos sociais (doencga, invalidez, desemprego), mediante instituicio do Welfare State,
idealizados por Beveridge. Ap6s os “anos gloriosos do pds-guerra”, esses riscos sao
incluidos na agenda de reformas instituida apds a década de 1970. Na perspectiva dessas
reformas, a politica de transferéncia de renda é apresentada como uma das alternativas
para o enfrentamento da pobreza crescente, decorrente da reestruturagdo produtiva e das
praticas neoliberais privatizantes e liberalizantes.

Ressalta-se que o resultado da orientacdo produtiva flexivel no ambito das
economias capitalistas, sob o ideario neoliberal, tem constituido um paradoxo entre o
crescimento das economias € o aumento do desemprego estrutural e a precarizagdo do
trabalho que, em ultima instancia, tém engendrado novas bases para a questdo social —
denotando “uma renovagdo da velha questdo social, inscrita na prépria natureza das
relagbes sociais capitalistas sob outras roupagens e novas condi¢gdes socio-histéricas de
sua producao/reproducéo na sociedade contemporanea, aprofundando suas contradi¢cdes”
(IAMAMOTO, 2001, p. 18).

No Brasil, esse debate também se insere numa conjuntura de hegemonia do projeto
neoliberal, com o reordenamento do fragil modelo de seguridade social, quando a
Constituicao Federal de 1988 parecia abrir espago para a universalizacdo dos direitos



sociais. Presenciou-se, entdo, o crescimento do desemprego, de inseguranca nas grandes
cidades, do reconhecimento da baixa qualificacdo dos seus trabalhadores e do
recrudescimento da pobreza.

Sob a determinacao da nova ordem do capital na perspectiva da globalizacdo e da
reforma do Estado brasileiro, as acdes estatais no campo da assisténcia social vém sendo
redesenhadas no sentido de sua focalizagdo nos segmentos em situagdo de pobreza
absoluta e, em acgdes centradas, predominantemente, nos programas de transferéncia de
renda (BPC, RMV, Peti, Agente Jovem e PBF), conforme demonstrado na analise realizada
sobre os recursos investidos nestes programas quando comparados as demais agbes da
politica de assisténcia social, no qual se conjugam 0s outros programas, servigos e projetos
dessa politica.

Ressalta-se que, apesar do crescimento do volume do gasto social, especialmente
com esses programas, 0s niveis alcangados resultam insuficientes para satisfazer as
necessidades de amplos setores da populacdo. A focalizacdo do gasto social “nos
miseraveis” deixa de fora uma grande parcela de pobres, pois a focalizagdo a partir de
linhas de pobreza, exclusivamente baseadas na renda familiar, apresenta o problema de
nao considerar inumeras familias que porventura estejam “acima” da linha demarcada, mas
que permanecem em situacdes de precariedade, dada a rotatividade em torno da linha da
pobreza diante de qualquer evento como a perda do trabalho, doenga ou a velhice. Esses
programas, focalizados desse modo, permitem a “inclusdo” do beneficiado néo por direito de
cidadania, mas sim por ser mais pobre que o “vizinho”, ndo sendo garantido, portanto, a
base de igualdade necessaria a uma politica social.

Os programas de transferéncia de renda focalizados na pobreza absoluta conduzem
a uma discriminagao positiva, segundo Castel (1998), e suas implicacées como a garantia
de prestacdes limitadas a critérios de renda, entre outros, facilmente provocam a
estigmatizacdo de seus beneficiarios. A focalizagcao e a seletividade parecem contraditérias
com a idéia de cidadania.

O BPC, apesar de ser direcionado aos idosos acima de 65 anos e as pessoas com
deficiéncia, incapazes de trabalhar, e ter como critério de renda bastante restritivo, inferior a
um quarto do salario minimo, é o Unico instituido constitucionalmente, e que, diferentemente
dos programas de transferéncia de renda caracterizados como “bolsas”, ndo depende da
disponibilidade orgcamentaria ou prioridades politicas para a sua concessdao. Também se
diferencia dos demais programas quanto ao valor transferido aos seus beneficiarios, que é
de um salario minimo. Ainda que esse valor ndo seja suficiente para o atendimento das
funcbes bésicas vitais de uma pessoa, é a referéncia oficial para retribuicdo minima da

venda da forga de trabalho.
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Em geral, o valor monetario repassado pelos outros programas de transferéncia de
renda é extremamente baixo, ndo ultrapassando R$95,00, isso se a familia tiver renda per
capita de até R$60,00 e trés criangas na familia (como é o caso do beneficio variavel do
PBF), valor considerado insuficiente para o atendimento das necessidades basicas que
ultrapassem ao da reproducdo biolégica das familias. Além disso, esses programas
requerem o cumprimento de contrapartidas de seus beneficiarios. Questdo controversa,
pois, para alguns, tal vinculagcdo constitui em um mecanismo de protegdo aos direitos a
educagao e a saude, estimulando o exercicio do direito dos mais pobres aos servigos
publicos universais, para outros — a tese defendida neste trabalho — € que tais exigéncias
ocultam a dimensao constitucional do direito a sobrevivéncia digna, independentemente de
qualquer “merecimento” para obté-la.

Observa-se que os programas implementados pelo governo federal seguem uma
perspectiva politico-ideoldgica orientada por pressupostos liberais, mantenedores dos
interesses do mercado, apresentando um carater compensatério, tendo como regra a
focalizagdo na extrema pobreza, obscurecendo “as origens econOmicas e politicas da
pobreza, considerando os padrdes de distribuicdo de riqueza, rendas e poder dentro da
sociedade” (STEIN, 2005, p. 378).

Esse movimento parece afastar-se, gradativamente, do paradigma da seguridade
social definido na Constituicao Federal 1988, da concepc¢édo de direito de cidadania para
refor¢car medidas focais de protecédo social aos segmentos mais vulneraveis da populagao.

Nao ha davida que com a implantagdo dos programas de transferéncia de renda em
todos os municipios brasileiros provocou uma melhora nas condi¢oes de vida de milhées de
brasileiros que a eles tém acesso. E fato o impacto que esses programas causam nas
familias beneficiadas, o efeito de alivio, ao conceder a obtencdo ou ampliagdo de uma
renda, até entdo inexistente ou insignificante quando proveniente do trabalho, até porque o
mercado de trabalho no Brasil é excludente, ndo permitindo o acesso de grande parte da
populacdo, sendo, em muitos casos, esses programas a unica possibilidade de obter renda,
mesmo que baixa.

Todavia, reconhecendo o mérito e os efeitos distributivos dos programas de
transferéncia de renda, na analise de Delgado (s/d), fica notéria a baixa representatividade
do PBF no contexto geral da distribuicdo da riqueza, visto que a melhoria dos niveis desta
distribuicao esta fortemente embasada nos beneficios concedidos pelo INSS (incluidos
aposentadorias e pensoes e o BPC), e que, quando comparados a esses beneficios, o PBF
apresenta um volume financeiro muito pequeno, ndao sendo, em consequéncia, o fator
determinante para a referida melhoria.

Os programas de transferéncia de renda com condicionalidades mostram-se
conservadores, e desprovidos da nocao de direito. Neste sentido ndo efetuam uma ruptura
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com a logica neoliberal. Sao programas que, conforme Telles (1998, p. 22) transitam “no fio
da navalha, essa estreita fronteira entre direitos e caréncias”. E é neste ponto que se

encontra o maior desafio desse programa, e que:

diz respeito as mediagbes politicas entre o mundo social e o universo
publico dos direitos e da cidadania. Essas mediagdes, a serem construidas
e reinventadas, circunscrevem um campo de conflito que é também de
disputa pelos sentidos de modernidade, cidadania e democracia. Disputa
que diz respeito também ao sentido politico e desdobramentos possiveis de
programas de enfrentamento a pobreza [...] Pois, no fio da navalha em que
transitam, suas promessas de cidadania dependem grandemente da
fundagao da politica como espacgos de criacdo e generalizacdo de direito
(TELLES, 1998, p. 22).

Ha que compreender que esses programas se constituem necessariamente um
paliativo que, em si, ndo ataca as causas da pobreza, apenas tornam menos adversas as
condi¢cdes de vida dos mais pobres, reduzindo em alguma medida, os altos niveis brasileiros
de miséria e pobreza, mas nao se constituem uma resposta a questao social, pois ndo sao
capazes de agir nas causas desses fendmenos. Nao garantem emprego, ndo asseguram
direitos e ndo tém efeito sobre a socializacdo da riqueza socialmente produzida. Na
sociedade em que o capitalismo radicalizou seu fundamento bésico — progredir
economizando trabalho — uma politica de transferéncia de renda, quando desvinculada de
medidas de carater estrutural, ndo representa sendo uma justica residual e periférica, que se
orienta por uma visdo harmoniosa da sociedade, obscurecendo as lutas contra as
desigualdades sociais e postergando as possibilidades de mudancas radicais.

Na verdade, o atendimento de outras caréncias ndo vinculadas diretamente a renda,
tais como acesso ao saneamento basico, atendimento de saude, educagao, transporte,
informacéo, direitos de cidadania, s&do tao urgentes e, em muitos casos, mais urgentes que o
aumento da renda e do consumo privado das familias.

Nesse sentido, € necessario que a assisténcia social transponha as fronteiras de
uma acao isolada e/ou limitada e aumente sua integracao as demais politicas setoriais, pois
€ justamente sua caracteristica “interdisciplinar e intersetorial que a faz estabelecer
interfaces e vinculos organicos com as demais politicas sociais e econémicas, tendo em
vista a universalizacdo do atendimento das necessidades sociais no seu conjunto”
(PEREIRA, 2004, p. 59). Ademais, é requerido conhecer o espago dos programas de
transferéncia de renda implementados pelo governo federal brasileiro; assegurar visibilidade
orgamentaria; reorientar o gasto social com 0os mesmos; garantir competéncia técnica e
institucional; fazer com que sejam reconhecidos como direitos do cidadao, além de virem
acompanhados por uma ampliagdo do acesso das familias atendidas aos servigcos e bens
publicos, permitindo que estas saiam da sua condigao de vulnerabilidade.
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Ao final dessa trajetéria, é possivel verificar que a questédo social que aflige o Brasil
requer mais que a implementagdo de politicas compensatorias de transferéncia de renda
que complementem politicas universais, mas que sejam articuladas a uma politica
macroecondémica e que o Estado, além de promover a geracdo de emprego e renda, cumpra
o papel de redistribuicdo de renda e garanta expansdo e democratizacdo dos servicos
sociais das redes publicas, tornando possivel o acesso dos pobres, dos desempregados e
dos precarizados, por meio dos direitos de cidadania, as politicas sociais.

Desse modo, o viés liberal que tem demarcado os programas de transferéncia de
renda no Brasil, limitando-os a perspectivas marcadamente compensatérias, poderia ser
superado por uma perspectiva distributivista, ou seja, quando os programas de transferéncia
de renda, que sao indispensaveis em paises com as caracteristicas de incidéncia de
pobreza e desigualdade de renda do Brasil, forem entendidos apenas como um dentre os
muitos componentes de uma politica ampla de desenvolvimento econémico com distribui¢cao

de renda.
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