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RESUMO

O principal objetivo desse Trabalho de Conclusdo de Curso — TCC é analisar o
PROGRAMA BoOLSA FAMILIA — PBF tendo como foco suas condicionalidades exigidas,
conhecendo as discussdes acerca do tema e indagando sobre sua configuracéo
como direito socioassistencial. Nesse proposito o estudo em tela buscou
compreender a trajetdria historica da politica de prote¢céo social na Ameérica Latina, a
fim de responder tal reflexo no Brasil. Contextualizamos o campo da politica publica
de assisténcia social, de maneira a problematizamos as politicas sociais numa
dimenséo de totalidade, tomando a perspectiva da luta de classes pelo excedente
econdmico como eixo de analise. Para compreender tal conjuntura apresentamos a
especificidade da dependéncia no capitalismo latino-americano, onde constatamos
gque os paises da América Latina foram subordinados a economia européia e
estadunidense, fato que ocasionou um desenvolvimento desigual, onde a
concorréncia igualitaria entre os paises nado poderia concretizar-se, tornando a
América Latina dependente da economia externa. Assim sendo, concluimos com o
presente estudo que o PROGRAMA BOLSA FAMILIA — PBF é viabilizado de forma
contraditoria a légica do direito, qual seja: a politica de assisténcia social como um
direito n&o contributivo, ou incondicional a quem dela necessitar. Sendo a
focalizacdo das politicas de protecdo social uma estratégia do Estado para manter
intacta sua autonomia politica. Apresentamos com o presente estudo que se faz
necessario e urgente um modelo voltado ao protagonismo popular para que supere
a mera aplicacdo de politicas fragmentadas e paliativas, a fim de rompermos
impiedosamente com os imperativos que nos tornam submissos a ordem vigente. O
referencial tedrico metodoldgico partiu essencialmente da perspectiva materialista
dialética em sintonia com o0 pensamento critico das ciéncias sociais latino-
americanas. Nesse sentido, os principais autores estudados, entre outros nao
menos importantes, foram: Ruy Mauro Marini, Florestan Fernandes, José Paulo
Netto, Marilda Vilela lamamoto, Ana Elizabete Mota e Beatriz Augusto de Paiva.

Palavras-Chave: América Latina; Politica de Assisténcia Social; Condicionalidades;
Universalidade de Acesso.
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1 INTRODUCAO

O tema tratado no presente trabalho é parte do estudo que se dedica a
elaborar uma perspectiva latino-americana para as politicas sociais, hum dialogo
com o debate acerca da configuracéo dos diferentes sistemas de protecdo social *
da regido. Neste caso, aborda prioritariamente a configuragdo do PROGRAMA BOLSA
FAMILIA - PBF e suas caracteristicas na relacdo com os usuarios da politica publica
de assisténcia social, tomando a situacéo brasileira como alvo de andlise.

Vale ressaltar que o presente estudo é um recorte da pesquisa Familia e
Participagcdo Popular: Antinomias dos Modelos de Protecdo Social na América
Latina, sob a orientacédo da Prof2. Dr.2 Beatriz Augusto de Paiva, junto ao Instituto de
Estudos Latino-Americanos da Universidade Federal de Santa Catarina —
IELA/UFSC.

A escolha do objeto justifica-se pela notéria complexidade que 0 PROGRAMA
BoLsA FAMILIA - PBF apresenta na atual conjuntura do pais, e o reflexo em toda a
América Latina, haja vista que o0 mesmo € considerado um dos maiores programas
de transferéncia de renda em curso no mundo. Embora integrante da agenda das
organizacdes multilaterais, partiihamos do entendimento de que esses programas
decorrem da urgente necessidade de resposta a classe trabalhadora pelo Estado
capitalista frente ao historico descaso e descomprometimento publico com a
seguranca de renda da populacdo, no contexto das imprescindiveis garantias sociais

para com esta. Nesse sentido, o estudo busca também entender e explicar as

* Protecdo social é um conceito amplo que, desde meados do século XX, abrange a seguridade

social (ou seguranca social), o asseguramento ou garantias a seguridade e politicas sociais. A
primeira constitui um sistema programatico de segurancas contra riscos, circunstancias, perdas e
danos sociais cujas ocorréncias afetam de forma negativa a vida dos cidadaos. O asseguramento é
no sentido de viabilizar as regulamentagfes legais no objetivo de garantir a seguridade social como
direito. E as politicas sociais constituem uma forma de politica publica com o propoésito de concretizar
o direito social a seguridade social, por intermédio de um conjunto de medidas, instituicdes,
profissdes, beneficios, servicos e recursos programaticos e financeiros. Assim sendo, a protecéao
social ndo é sinbnimo de tutela, nem tdo pouco devera estar sujeita a arbitrariedades, bem como a
politica social — parte integrante do amplo conceito de protecdo social — podera também receber a
denominacao de politica de protecéo social (PEREIRA, 2008, p. 16).
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politicas sociais na sua totalidade, fazendo mencédo ao debate sobre a luta de
classes pelo excedente econdémico.

Tratando especificamente de um beneficio no campo da politica da
assisténcia social, percebe-se um grande movimento em prol de medidas neoliberais
e consequentemente coercitivas, onde o usuario, para ter garantido seu direito,
necessariamente precisa se submeter a cumprir algumas condi¢cbes que, em muitas
ocasifes, sdo direitos que deveriam ja ter sido garantidos aos usuarios. No entanto,
em funcdo de uma série de circunstancias, esses direitos remetidos a
condicionalidades s&o reconfigurados como uma contrapartida para que ele venha a
acessar o seu direito °. H4 a nosso ver uma contradicdo fundamental nesta
concepcao que merece ser problematizada, uma vez que indica conhecidos
estigmas e mistificadas concepc¢des acerca do direito incondicional.

No Brasil, o0 PROGRAMA BoLsA FAwmiLiA - PBF foi criado em 2003, com a
perspectiva de transferéncia de renda, além de possuir algumas condicionalidades
no sentido de acesso a educacdo e saude dos usuarios. Vale lembrar que essas
condicionalidades sé&o viabilizadas aos usuarios de acordo com 0 modelo proposto
por cada gestdo municipal.

O sitio eletrébnico do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome® faz a seguinte definicdo acerca da categoria condicionalidade, “as

condicionalidades sdo os compromissos nas areas da Educacdo, da Saude e

®> O foco do presente trabalho nao é analisar o exercicio profissional, mas faz-se muito interessante
inserir um trecho escrito por Guerra (2009), “Como profissdo interventiva no dmbito das chamadas
“expressbes da questdo social’”, o reconhecimento profissional advém da resolutividade dessa
intervencado, o que exige respostas em nivel imediato, emergencial (...). Nessas respostas impera a
exigéncia de atendimento as demandas que chegam a profissdo, de modo que se aspira ao alcance
dos fins, mas ndo se impde, na mesma medida, em nivel imediato, uma reflexédo ético politica sobre
0s meios utilizados para isso. A desconsideracdo das relacfes meios e fins (em como responder e
com que meios), mais ainda, a ruptura entre meios e fins (ndo importam os meios, desde que se
alcancem os fins) resultam numa préatica focal, pontual, imediatista, instrumental. Neste nivel de
resposta — a que tem possibilidade de resolutividade imediata -, a Unica alternativa possivel é a que
toma como objeto o sujeito, visando operar mudangas comportamentais, culturais, ideoldgicas na vida
do usuario via pratica disciplinadoras e de mudangas comportamental (GUERRA, 2009, p. 83)".
Sendo assim, entendemos que os tipos de respostas esperadas do assistente social seja no a&mbito
moralizador, de carater psicologizante e reprodutora das relagBes sociais. Ndo questionando-se o
sistema e a estrutura da sociedade capitalista, as Unicas respostas séo direcionadas ao ajustamento
dos sujeitos, sua adaptacao e/ou suposta ressocializacdo (GUERRA, 2009, p. 83).

®  www.mds.gov.br, acesso dia 30 de junho de 2010.
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Assisténcia Social assumidos pelas familias e que precisam ser cumpridos para que
elas continuem a receber o beneficio do Bolsa Familia.” Entre outras questdes,
percebe-se a tendéncia de encaminhar para a familia uma responsabilidade
conjunta com o Estado, que ndo necessariamente, € analisada como um direito. O
programa ainda estabelece a necessidade de acompanhar as familias que

descumprem essas condigoes.

As condicionalidades do Programa Bolsa Familia sdo, ao mesmo
tempo, responsabilidades das familias e do poder publico. O objetivo
das condicionalidades néo é punir as familias, mas responsabilizar de
forma conjunta os beneficiarios e o poder publico, que deve identificar
0s motivos do ndo-cumprimento das condicionalidades e implementar
politicas plblicas de acompanhamento para essas familias
(Www.mds.gov.br)7.

Desta forma, destaca-se a necessidade de analisar as ambiglidades da
nocdo de condicionalidade na politica de Assisténcia Social, uma vez que em caso
de ndo comprimento da mesma o usuario perde seu direito de ter acesso ao
programa.

O modelo de protecdo social apresentado revela visivelmente o que é
denominado de matricialidade sociofamiliar e, com base nesse cenério, cabe
observar se a estruturagdo da politica de assisténcia social assentada na familia
como instrumento fundamental pode contribuir € como para o desenrolar do
processo de subalternidade.

Sendo assim, a questdo que motiva a pesquisa € reposicionar algumas
caracteristicas — no campo das determinacdes estruturais e da concepcédo - em que
foram criados os mecanismos de controle adotados no pais com o propésito de
viabilizar os direitos ja assegurados via legislacéo e, a partir de entdo, analisar esses
posicionamentos.

Nesse horizonte percebe-se a relevancia da investigagcdo e da discussao
sobre esse cenario mencionado, no proposito do estabelecimento do carater
protagénico das massas, e de acordo com a necessidade de pensar a politica social

para além de uma estratégia de acomodacao de conflitos resultante da acumulacéo

" Acesso em 01 de dezembro de 20009.
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capitalista, ou seja, na perspectiva de evidenciar a necessidade de privilegiar o
potencial emancipatério das massas envolvidas nessa disputa politica pelo
excedente econémico negado a maioria da populacao.

O objetivo central por onde plasma a presente pesquisa € analisar o
PROGRAMA BOLSA FAMILIA - PBF tendo como foco as CONDICIONALIDADES exigidas,
indagando sobre sua configuracdo como direito socioassistencial. Desse modo, 0s

objetivos especificos buscam:

* Problematizar as politicas sociais huma dimensao de totalidade, tomando a
perspectiva da luta de classes pelo excedente econémico como eixo de analise;

» Apresentar a especificidade da dependéncia no capitalismo latino-americano;

» Contextualizar o campo da politica publica de assisténcia social e o Sistema
Unico de Assisténcia Social;

» Sintetizar as caracteristicas do PBF, tendo em vista sua configuracdo como
direito;

» Conhecer as discussfes acerca da categoria condicionalidade.

Para que tal objetivo seja alcancado propbem-se realizar uma pesquisa
bibliografica, tendo em vista a necessidade de conhecer o debate e as concepc¢des
tedricas que podem contribuir para uma maior e mais precisa interpretacdo do tema.

O referencial tedrico - metodoldgico partira essencialmente da perspectiva
materialista — dialética, em sintonia com o pensamento critico das ciéncias sociais
latino-americanas. Para Konder (2008, p. 7-8) dialética “é o modo de pensarmos as
contradicbes da realidade, o modo de compreendermos a realidade como
essencialmente contraditéria e em permanente transformacao”. Optou-se por esse
método de pesquisa por entender que necessariamente as politicas publicas devem
ser analisadas como um todo, tendo em vista seu carater contraditério.

Conforme o pensamento de Guerra, reconhecer a contradicdo exige a adoc¢ao
de um referencial tedrico que va além das respostas imediatas da vida cotidiana - a

aparéncia e as fragmentacbes da realidade social - e que a tome como uma

13



totalidade composta por totalidades parciais em permanente transformacao®
(GUERRA, 2009, p. 86). Aprofundando este caminho Konder afirma:

(...) a visdo de conjunto — ressalve- se € sempre provisOria € nunca
pode pretender esgotar a realidade a que se refere. A realidade é
mais rica do que o conhecimento que temos dela. Ha sempre algo que
escapa as nossas sinteses; isso, porém, ndo nos dispensa do esfor¢o
de elaborar sinteses, se quisermos entender melhor a nossa
realidade. (...) E é essa estrutura significativa — que a visao de
conjunto proporciona — que é chamada de totalidade (KONDER, 2008,
p. 36).

Ressalta-se ainda a necesséria articulacdo entre a analise bibliografica e
uma pesquisa documental exploratéria, enquanto ferramenta base para
contextualizag@o da politica de assisténcia social. Sendo assim, sera feito o estudo
da bibliografia relevante sobre a tematica transferéncia de renda e suas
condicionalidades, bem como a sistematizacdo e analise de dados e informacoes
dos modelos de protecao social no Brasil. Ou seja, para cumprir o objetivo proposto
sera necessario seguir tais procedimentos, quais sejam:

e Levantamento e estudo da bibliografia e documentos acerca da seguridade
social.

» Diagnostico da politica social na conjuntura atual.

Entende-se que as acbes da politica de assisténcia social modulam
estratégias ja testadas e nao muito eficazes, se tomarmos como parametro a
satisfacdo das necessidades basicas, conforme estabelece a Lei Organica da
Assisténcia Social - LOAS e corretamente formulada por Pereira (2008). Ao
atribuirem a familia a casualidade da condicdo de vulnerabilidade social, sem
realizar um debate realmente critico acerca dos processos de subalternizacédo e de

dominacdo que permeiam a classe trabalhadora em sua luta constante pela

8 “Totalidade é, em primeiro lugar, a unidade concreta de contradi¢cbes interatuantes; em segundo

lugar, a reatividade sistematica de toda totalidade, tanto para cima quanto para baixo (0 que quer
dizer que toda totalidade é constituida por totalidades subordinadas a ela e também que, ao mesmo
tempo, ela é sobredeterminada por totalidades de maior complexidade...); e, em terceiro lugar, a
relatividade histérica de toda totalidade, ou seja, que o carater de totalidade de toda totalidade é
dindmico, mutavel, sendo limitado a um periodo histérico concreto, determinado” (LUCKACS, in
NETTO, 1989:32 apud GUERRA, 2009, p. 86).
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sobrevivéncia e pelos direitos, o novo desenho do Sistema Unico de Assisténcia
Social - SUAS, onde os beneficios socioassistenciais sdo organizados na retaguarda
da protecao basica, pode reproduzir a estigmatizacédo deste polémico direito social e
de sua populacao sujeito de direitos.

Visando contribuir para a reflexdo desta importante area de politica publica
apresentamos esta monografia, com a expectativa de que o debate aqui sintetizado

possa ser fonte de discussdes e novos estudos futuramente.
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2 A PAUPERIZACAO LATINOAMERICANA E A SUPEREXPLORACA O DA
FORCA DE TRABALHO: O CONTEXTO ESTRUTURAL DO DIREITO A
ASSISTENCIA SOCIAL

2.1 Capitalismo Monopolista e a questdo social na A mérica Latina

Uma nova utopia — a de uma sociedade
civil igualitaria sob o capitalismo?

E evidente que nao.

O melhorismo s6 toma conta das
cabecas radicais movidas pela fantasia S,

As politicas sociais no sentido de intervencao estatal tém suas origens néo
somente na transicdo do capitalismo concorrencial para o capitalismo monopolista,
mas também - em profunda ligacdo com isso — pelas lutas politicas que ganham
notoriedade nos processos de ampliacdo dos direitos sociais, ocorrido na passagem
do século XIX para o XX (PAIVA e OURIQUES, 2006, p. 167).

Segundo Netto (2005, p. 20), o que é relevante analisar € que a formacéo da
organizacdo monopdlica obedeceu a necessidade de viabilizar um objetivo primario:

»10

“0 acréscimo dos lucros capitalistas através do controle dos mercados Nesse

sentido, a organizacdo monopdlica introduz na sociedade capitalista varios

fendbmenos, quais sejam,

a) Os precos das mercadorias (e servigos) produzidas pelos
monopolios tendem a crescer progressivamente; b) as taxas de lucro
tendem a ser mais altas nos setores monopolizados; c) a taxa de
acumulacdo se eleva, acentuando a tendéncia descendente da taxa
média de lucro e a tendéncia ao subconsumo; d) o investimento se
concentra nos setores de maior concorréncia, uma vez que a
inversdo nos monopolizados torna-se progressivamente mais dificil

° FERNANDES 1985, p. 49.

19 «Confrontando com o aumento da composicdo organica do capital e com os riscos crescentes da
amortizagdo do capital fixo, numa época em que as crises periddicas sdo consideradas inevitaveis, o
capitalismo dos monopdlios visa, antes de mais nada, preservar e aumentar a taxa de lucro dos
trustes.” (MANDEL, 1969, 3:94 apud NETTO, 2005, p. 20).
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(logo a taxa de lucro que determina a opcdo do investimento se
reduz); e) cresce a tendéncia a economizar trabalho “vivo”, com a
introducéo de novas tecnologias; f) os custos de venda sobem, com
um sistema de distribuicao e apoio hipertrofiado — o que, por outra
parte, diminui os lucros adicionais dos monopélios e aumenta o
contingente de consumidores improdutivos (contrarrestando, pois, a
tendéncia ao subconsumo) (NETTO, 2005, p.20-21).

Assim sendo, a “livre concorréncia” € convertida em uma luta insistente entre
0S grupos monopolistas e entre eles e o0s outros, nos setores ainda nao
monopolizados — onde a monopolizagdo reorganiza a divisdo internacional
capitalista do trabalho, originando as chamadas politicas neocolonialistas. Na idade
do monopdlio, para além “da preservacdo das condicbes externas da producédo
capitalista, a organizagéo estatal incide na organizacdo e na dindmica econdmicas
desde dentro, e de forma continua e sistematica”. Ou seja, no capitalismo
monopolista, as func¢des politicas do Estado “imbricam-se organicamente” as suas
funcdes econbmicas. (NETTO, 2005, p. 23-25).

O eixo da intervengdo estatal na idade do monopdlio é direcionada
para garantir os superlucros dos monopdlios — e, para tanto, como
poder politico e econémico, o Estado desempenha uma multiplicidade
de func¢des (NETTO, 2005, p. 25).

Segundo lamamoto (2008), a economia brasileira relacionou-se com a
expansdo monopolista de acordo com a forma tipica que assumiu na periferia dos
centros mundiais. As grandes corporacdes, atuando diretamente ou por intermédio
de filiais, aparecem aqui quase simultaneamente ao seu aparecimento nas
economias centrais. Na década de 1950 a economia brasileira ja ndo busca apenas
intensificar o crescimento monopolista no exterior: “ela ja se incorpora a esse
crescimento, aparecendo, dai em diante, como um de seus polos dindmicos na
periferia” (FERNANDES, 1975, p. 255-256 apud IAMAMOTO, 2008, p. 130-131).

Tendo claro que o Estado permanece submisso a légica do capitalismo
monopolista, tendencialmente percebe-se a articulacdo entre os aparatos privados
dos monopolios e as instituicdes estatais. Nas palavras de Netto, “o Estado funcional
ao capitalismo monopolista €, no nivel das suas finalidades econémicas, o “comité

executivo” da burguesia monopolista — opera para propiciar o conjunto das
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by bY

condicdes necessdrias a acumulacdo e a valorizacdo do capital monopolista”
(NETTO, 2005, p.26).

Pela dinamica contraditéria, o capitalismo monopolista cria condi¢cdes onde o
Estado a ele subordinado na busca pela legitimacdo politica por intermédio da
estratégia pautada na democracia™, precisa responder as demandas das classes
subalternas. A garantia dos direitos sociais no capitalismo é improvavel, e ainda
mais distante nas condi¢cdes de periferia do sistema capitalista mundial. Segundo,
Paiva e Ouriques (2006),

A captura da luta de classes pela l6gica dos ganhos legais no campo
das politicas sociais é fruto, portanto, de um incipiente estagio da luta
de classes, que precisa ser reconhecido como tal, ainda que a
consciéncia liberal que domina os intelectuais e parte importante dos
movimentos sociais tente escamotear tal renuncia como uma
conquista da cidadania (PAIVA e OURIQUES, 2006, p. 167).

Nessa nova fase da regulacdo capitalista, a politica social € uma estratégia
usada como um mecanismo que busca socializar os custos da reprodugéo da forga
de trabalho para a sociedade. Devido a instigacdo da luta de classes, a politica
social tornou-se uma medida ndo somente necessaria, mas sobretudo possivel,

tendo em vista a expansdo da extracdo da mais-valia, o que a torna fundamental

1 No artigo “O enigma da democracia em Marx”, de Thamy Pogrebinschi (2006), a autora apresenta
gue a democracia marxiana € uma resposta para os problemas levantados pelas formas politicas.
Assim sendo, o maior problema para Marx diz respeito a contradicdo entre o Estado e a Sociedade
Civil. Os dois extremos reais ndo admitem mediacdo, tendo em vista a relacdo de subordinagdo ou
dependéncia da sociedade civil para com o Estado. No entanto, a concepcdo de democracia foi
modernamente concebida na forma de um Estado democratico, uma espécie de alianca entre os dois
extremos. Para Marx todas as formas de Estado que trazem a democracia como sua verdade séo
falsas, pois ndo sdo democracia, sdo somente os frutos da alienacdo politica. A verdadeira
democracia ndo se identifica com nenhuma forma de Estado, pois se insurge em oposicao a elas e
contra elas. Por isso, 0 pressuposto do pensamento politico em Marx é que a contradicdo entre o
Estado e a sociedade civil deve ser superada, afim de que possamos conhecer o verdadeiro
significado da palavra democracia. Conforme corretamente formulado por Florestan Fernandes (1979,
p.7) “[...] a democracia tipica da sociedade capitalista € uma democracia burguesa, ou seja, uma
democracia na qual a representacdo se faz tendo como base o regime eleitoral, os partidos, o
parlamentarismo e o Estado constitucional. A ela é inerente forte desigualdade econdmica, social e
cultural com uma alta monopolizacdo do poder pelas classes possuidoras-dominantes e por suas
elites. A liberdade e a igualdade sdo meramente formais, 0 que exige, na teoria e na pratica, que o
elemento autoritario seja intrinsecamente um componente estrutural e dindmico da preservacgéo, do

fortalecimento e da expansao do “sistema democratico capitalista”.
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para o aproveitamento produtivo do excedente econdmico a ser valorizado (PAIVA E
OURIQUES, 2006, p.168).

Como uma maneira de garantir os projetos monopolistas, o Estado viabiliza
rasas politicas de protecdo social, com o propdsito de manter o trabalhador na sua
l6gica de submissdo e com condi¢des sociais de ser funcional ao sistema. Dessa
forma, o trabalhador € encaminhado a acessar infimos direitos que foram
conquistados por intermédio da luta de classes e assim ele é remetido a sentir-se
um cidaddo™ de direitos, no entanto, essas politicas sdo viabilizadas conforme os
interesses do Estado.

O Estado - enquanto instancia da politica econbmica do monopdlio —
conforme corretamente indicada por Netto (2005) é obrigado ndo somente a garantir
continuamente a reproducdo e a manutencdo da forca de trabalho, ocupada e
excedente, mas junto a isso € empurrado (e o realiza principalmente por intermédio
dos sistemas de previdéncia e assisténcia social) a regular a sua adequacao a niveis
determinados de consumo e a sua disponibilidade de ocupacao sazonal, bem como
a viabilizar mecanismos gerais que obriguem a sua mobilizacdo e permanéncia na
direcdo das necessidades e projetos do monopdélio (NETTO, 2005, p. 27).

Nas economias centrais, assegurar oS mecanismos de reproducédo social
significa, juntamente com outros aspectos, “manter o salario dentro dos parametros
aceitaveis a reproducado do capital, e ao mesmo tempo criar um mercado potencial
onde o excedente possa ser realizado, nos limites objetivos da ordem burguesa”
(PAIVA E OURIQUES, 2006, p. 168). Dessa forma, as politicas sociais desenvolvem
um papel estratégico no sentido de manter os esquemas de coesdo social, ao

mesmo tempo que contribuem para a organizacao do mercado capitalista, ao buscar

12«0 individuo configurado como cidaddo é, em geral, concebido ou representado como titular de
direitos e obrigacfes em virtude do seu reconhecimento juridico e moral objetivado nas instituicdes da
ordem social e politica vigente, isto é, ele é concebido como integrado ou em vias de se integrar a
ordem. A sociedade, o Estado e suas instituicbes apresentam-se transfigurados como se fossem
personalidades naturalmente dotadas de consciéncia coletiva que condicionam, constrangem e
regulam moral e juridicamente os individuos e grupos sociais, acima ou independentemente destes,
como forgca exterior e estranha. A existéncia da prépria ordem social desigualmente dividida entre
seus membros pode entdo ser apreendida como um ser constante e imutavel, embora esses
membros transfigurados em cidadédos sejam dotados de direitos relativamente mutaveis conforme as
circunstancias.” (ABREU, 2008, p.318).
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viabilizar a participacédo dos trabalhadores enquanto consumidores. Segundo Marini
(2000),

Nascida para atender as exigéncias da circulacdo capitalista, cujo
eixo de articulagdo esta constituido pelos paises industriais e
centrado entdo sobre o mercado mundial, a producdo latino
americana ndo depende, para a sua realizacdo, da capacidade
interna do consumo. Opera-se assim, do ponto de vista de pais
dependente, a separacdo de dois momentos fundamentais do ciclo do
capital — a producéo e a circulacdo de mercadorias — cujo efeito é
fazer que apareca de maneira especifica na economia latino-
americana a contradi¢do inerente a producédo capitalista em geral, isto
€, a que opde o capital e o trabalhador enquanto vendedor e
comprador de mercadorias™® (MARINI, 2000, p. 132).

A politica social do Estado burgués no capitalismo monopolista**, formando a
sua intervencao continua, sistematica e estratégica sobre as sequelas da “questéo
social”, que viabiliza a indissociabilidade de fungcées econémicas e politicas que &
propria do sistema estatal da sociedade burguesa madura e consolidada. Por
intermédio da politica social, o Estado burgués no capitalismo monopolista visa
administrar as expressfes da questdo social de maneira a responder as demandas
da ordem monopdlica conformando, pela firme fixagdo que advém de categorias e
setores cujas demandas incorporam sistemas de consensos variaveis, mas
operantes. (NETTO, 2005, p. 30) *°.

¥ MARX apud MARINI, 2000, p.132. El capital, I, XVI, lll, “Contradicdo do regime de producéo
capitalista: os operarios como compradores de mercadorias sdo importantes para o mercado. Mas,
como vendedores de sua mercadoria — a forga de trabalho — a sociedade capitalista tende a reduzi-
los a preco minimo”.

14 «(...) s6 é possivel pensar em politica social publica na sociedade burguesa com a emergéncia do
capitalismo monopolista’ (NETTO, 2005, p. 30 grifo do autor).

* Faz-se importante lembrar que “a conexado entre politica social e Servico Social no Brasil surge
com o incremento da intervencdo estatal, pela via de processos de modernizagdo conservadora no
Brasil (BEHRING, 2003), a partir dos anos 1930. Essa expansao do papel do Estado, em sintonia com
as tendéncias mundiais ap6s a grande crise capitalista de 1929, mas mediada pela particularidade
historica brasileira, envolveu também a area social, tendo em vista o enfrentamento das latentes
expressfes da questdo social, e foi acompanhada pela profissionalizagdo do Servico Social, como
especializacdo do trabalho coletivo. Ha, portanto, um vinculo estrutural entre a constituicdo das
politicas sociais e o surgimento dessa profissao na divisdo social e técnica do trabalho. (BEHRING,
BOSCHETTI, 2007, p.13)". Certamente, o surgimento do Servigco Social merece uma analise mais
profunda, mas, essa citacao se prop8e a fazer somente uma breve contextualizacdo da profissdo no
processo analisado.
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A ligacdo entre politicas sociais publicas e o processo de regulamentagédo da
forca de trabalho apresenta a base da logica capitalista, que € o controle das
relacdes sociais de producéo, seja ho campo ideoldgico ou politico, seja no nivel de
dominacdo econdmica em si. Nesse sentido, “existe um vinculo genético entre as
politicas sociais no capitalismo e os processos de legitimacdo que o Estado e as
classes dominantes programam junto as classes assalariadas” (PAIVA e
OURIQUES, 2006, p. 169).

Esse controle das classes dominantes e do Estado para com a classe
trabalhadora é uma maneira de administrar as decorréncias da questao social de
forma que o usuéario dos servigcos publicos se perceba enquanto contemplado no
sentido da protecdo social. Sendo assim, o usuario € capturado pela ideologia
burguesa e conduzido a permanecer na sua posicdo de subalterno ao sistema, o
que o leva a acreditar inclusive que a sua participacdo na gestdo do modelo de
protecdo social € insuficiente ou que mesmo ndo seria possivel dada as
circunstancias, sob pena de ser coagido pelo proprio Estado.

“A debilidade histérica da democracia no Brasil”, expressa no fortalecimento
do Estado e na subalternidade da sociedade civil, € acentuada com o uso de
instrumentos coercitivos por parte do Estado restringindo a participacéo politica e 0
exercicio da cidadania para os setores majoritarios da populacdo, “derivando em
uma rede de relacbes autoritarias que atravessa a propria sociedade civil
“incorporada” pelo Estado” (IAMAMOTO, 2008, p.134).

As andlises marxistas apresentam a politica social como um fenémeno
contraditorio, tendo em vista que de forma paralela atende positivamente a classe
trabalhadora, viabilizando ganhos reivindicados na luta constante contra o capital, e
e funcional ao sistema capitalista ao passo que viabiliza condi¢cdes para que o
oprimido continue sendo explorado.

A natureza orgéanica das politicas sociais para a funcionalidade da ordem
capitalista ndo Ihe oculta o potencial estratégico, na posicao de primordial suporte do
processo de saturacdo das contradicbes decorrentes do processo econdémico e
politico presentes da sociedade (PAIVA E OURIQUES, 2006, p. 170). Nesse
sentido, as desigualdades aprofundam-se e diversificam-se, expressas nas lutas

operarias, nas reivindicacbes do movimento negro, nas lutas pela terra, pela
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liberdade sindical e pelo direito de greve, nas reivindicacdes referentes aos direitos a
saude, a habitacdo, a educacdo, bem como, movimentos contra a degradacdo
ambiental (IAMAMOTO, 2008, p. 140). Assim sendo, € correto pensar as politicas
sociais para além da idéia de acomodacéo de conflitos ou caridade social, nesse
sentido, devemos referencid-las no processo de luta politica pelo excedente
econdmico real pelas massas historicamente expropriadas, de maneira que as
politicas sociais ndo tenham como unico propésito aliviar as expressdes mais fortes
da pobreza, por intermédio do acesso a servicos sociais basico, mas, sobretudo
aceitem que a politica social seja um mecanismo de transformacgdo social que
mobiliza e organiza as massas a partir de seus interesses comuns (PAIVA E
OURIQUES, 2006, p. 171).

Dado o exposto e considerando o ponto de vista historico, € imprescindivel
considerar a dependéncia como um dos grandes pilares que sustentam essas
relacdes sociais na América Latina, tendo em vista que o processo capitalista
mundial determina o carater da producéo latino-americana.

O sistema capitalista em escala mundial produz historicamente uma relacao
de subordinagdo dos paises periféricos aos paises centrais, de forma que o
intitulado subdesenvolvimento contemporaneo pode ser considerado produto
histérico da economia, mantido estruturalmente até os dias atuais (GUNDER FRANK
1973 apud PAIVA et al 2009, p. 39).

Os paises dependentes estdo a mercé dos imperativos da légica capitalista,
tal como defende Fernandes (1998), a heranga do sistema colonial, do
neocolonialismo, do imperialismo, bem como do capitalismo monopolista e a
expansao das grandes empresas corporativas que 0 avanco do sistema provocou na

regiao.

A incorporacao no mercado mundial e as estruturas internacionais de
poder numa posicdo heteronémica envolve uma forma peculiar de
integracdo nacional. Nenhum pais possui uma economia homogénea
e potencialidades organizadas de desenvolvimento auto-sustentado
efetivo. A dominacéo externa, em todas as suas formas, produz uma
especializacdo geral das nacBes como fontes de excedente
econdmico e de acumulacdo de capital para as nacfes capitalistas
avancadas (FERNANDES, 1998, p. 101 apud PAIVA et al, 2009, p.
41).
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Ainda em consonancia com o0 pensamento de Fernandes, percebe-se que a
marca particular dessa configuracao estrutural € que organiza a dominagao externa
a partir de dentro e em todos os niveis da ordem social'®, fato que ndo permite que
as nacdes do continente se desenvolvam econdmica, social e culturalmente
condicionando as mudancgas que possam vir a acontecer aos paises centrais (PAIVA
et al, 2009).

Marini ao explicar a situacdo econémica da América Latina, refere-se a paises
dependentes, contrapondo-os estruturalmente aos paises de economia avancadas.
Para o autor, dependéncia caracteriza uma relacdo de subordinagdo entre nacoes
que formalmente s&do independentes, de maneira que a producdo dos paises
subordinados € conduzida de forma que garanta os interesses comerciais alheios,
assim acontece a perpetuacdo dessa condicdo de subalternidade, o que permite a
dominacdo a partir de dentro, tendo em vista a dindmica das relagbes sociais
travadas no ambito do processo de producdo. Nas palavras de Marini,

O que seria necessario dizer é que, ainda quando realmente se trate
de um desenvolvimento insuficiente das relacdes capitalistas, essa
nocao se refere a aspectos de uma realidade que, por sua estrutura
global e seu funcionamento, ndo podera nunca se desenvolver da
mesma forma como se desenvolveram as economias capitalistas
consideradas avangadas. E por isso que mais que um capitalismo, o
que temos é um capitalismo sui generis, que s6 ganha sentido se o
contemplarmos tanto a nivel nacional como, principalmente, a nivel
internacional (MARINI, 2000, p. 106).

Tratando sobre a dependéncia no ambito analisado por Marini, o autor afirma
que € justamente o carater contraditério da dependéncia latino-americana, a
determinar as relacdes de produgédo no conjunto do sistema capitalista mundial que
vai além da mera resposta aos requisitos fisicos induzidos pela acumulacdo nos

paises industriais. Conforme Marini,

10 “(...) desde o controle da natalidade, a comunicacdo de massa e 0 consumo da massa, até a

educacéo, a transplantacdo macica de tecnologia ou de instituicdes sociais, a modernizacdo da infra
e da superestrutura, os expedientes financeiros ou do capital, o eixo vital da politica nacional, etc. (...).
Mesmo os mais avancados paises latino-americanos ressentem-se da falta dos requisitos basicos
para o rapido crescimento econdmico, cultural e social em bases autbnomas” (FERNANDES, 1998, p.
100-101 apud PAIVA et al 2009, p. 41).
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O que importa considerar aqui € que as funcdes que a América
Latina desempenha na economia capitalista mundial transcendem a
simples resposta aos requerimentos fisicos induzidos pela
acumulacdo nos paises industriais. Além de facilitar o crescimento
quantitativo destes, a participacdo da América Latina no mercado
mundial contribuird para que o eixo da acumulacdo na economia
industrial se desloque da producdo de mais-valia absoluta a da mais-
valia relativa, isto é, que a acumulacdo passe a depender mais do
aumento da capacidade produtiva do trabalho do que simplesmente
da exploracdo do trabalhador. No entanto, o desenvolvimento da
producdo latino-americana, que permite a regido coadjuvar esta
mudanca qualitativa nos paises centrais, dar-se-a fundamentalmente
com base numa maior exploracido do trabalhador. E este carater
contraditério da dependéncia latino-americana que determina as
relacdes de producédo no conjunto do sistema capitalista, que deve
reter nossa atencao (MARINI, 2000, p. 112-113).

Na sociedade burguesa, quanto mais desenvolvida a producédo capitalista,
mais as relacbes sociais de producdo se alienam dos proprios homens,
confrontando-0s como poténcias externas que o dominam. Esse processo apresenta
como resultado a progressiva reificacdo das categorias econémicas, onde as origens
encontram-se na producdo mercantil. Sendo assim, o pensamento fetichista
transforma as relacbes sociais baseadas nos elementos materiais da riqgueza, em
atributos de coisas sociais (mercadorias) e converte a propria relacdo de producdo
em uma coisa (dinheiro). Esse carater mistificador que envolve o trabalho e a
sociabilidade no capitalismo é potencializado na mundializagdo financeira e conduz
a potencializacdo da exploracdo do trabalho a sua invisibilidade bem como a
radicalizacdo do cortejo de suas desigualdades e lutas intimamente ligadas a
guestdo social, aprofundando as falhas que se encontram na base da crise do
capital IAMAMOTO, 2008, p. 48-49).

A lei do valor organiza e regula a atividade humana na sociedade capitalista.
Dessa forma, “a atividade do trabalho humano é alienada por uma classe,
apropriada por outra, congela-se em mercadorias e € vendida num mercado sob a
forma de valor” (FREDY PERLMAN apud VALENCIA, 2009, p. 27).

Para o bom funcionamento do sistema capitalista € importante que a lei do
valor garanta a continuidade da regulacdo advinda do Estado para com a sociedade
civil através dos suportes sociais que a mantém estruturada na reproducdo do
capital. Quando esta continuidade é afetada acontece a crise do capital. Conforme

lamamoto (2009, p. 60-61) o valor das mercadorias expressa um tipo de relacdo de
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producdo entre pessoas, que estdo vinculadas entre si por intermédio das coisas,
dos produtos do trabalho, onde assumem a fun¢do de um intermediario, de portador
de relacbes entre pessoas. Assim, “0 valor € uma determinada relacdo social
tomada como coisa”. A lei do valor analisa as relacdes entre as pessoas que estao
ligadas entre si por intermédio das coisas, conformando um padrao historico de
sociabilidade indissoluvel do fetichismo da mercadoria.

Na América Latina o Estado também foi organizado conforme a logica do
capital. No entanto, as contradicdes desse processo tém outras proporcoes, a
medida que o excedente no continente manifesta-se em outro sentido. Como
conseqléncia, a politica social que se desenvolve nessas latitudes possui outras
peculiaridades (PAIVA et al, 2010, p. 160 - 161).

Sabendo que o capitalismo dependente caracteriza-se como uma formacao
social diferenciada de desenvolvimento capitalista onde a dinamica de acumulacéo
de capital, em escala internacional, conforma e condiciona cada dindmica bem como
sua estrutura interna. Dessa forma, as trocas desiguais que se formam nas relacoes
comerciais entre centro e periferia se configuram em transferéncia da mais-valia (na
forma de excedente ou ndo) produzida na periferia para o centro. Como resultado do
movimento de acumulacdo, fez-se necesséario o desenvolvimento de mecanismos
que permitissem a compensacdo da perda de valor gerada por estas relacoes, ja
que as burguesias locais, em que diz respeito a transferirem o excedente para o
centro, também necessitam gerar lucros internamente. Assim sendo, a
superexploracdo da forca de trabalho opera como fundamental instrumento de
extracdo de mais mais-valia na América Latina (PAIVA et al, 2010, p. 161).

O excedente produzido no continente latinoamericano, portanto, fruto da
mais-valia extraordinaria que por sua vez € acumulada através da superexploracao

da forca de trabalho, € apropriado:

“a) pelo capital privado interno, ou seja, parte da mais-valia gerada
no interior da economia dependente, que permanece em solo
nacional; b) pelo capital privado externo, ou seja, quando o capitalista
estrangeiro é proprietario total ou parcial do capital produtivo e por
esse apropria-se total ou parcialmente da mais-valia gerada por seu
empreendimento; c¢) pelo Estado, isto €, parte da mais-valia gerada
no interior da economia dependente é transferida ao setor publico”
(PAIVA, et al 2010, p. 161).
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Portanto, os dois maiores montantes de excedente apropriado na economia
dependente, quais sejam, os apropriados pelo capital privado interno e pelo capital
privado externo, a partir da dindmica importacao-exportacdo, sdo encaminhados
para os paises centrais. Desse montante, o0 que permanecer em solo nacional
encontra dois destinos, uma parte que é transformada em lucros, é destinada a
burguesia nacional, a outra parte € usada para o consumo dos capitalistas (MARINI,
1979 apud PAIVA et al, 2010, p. 162).

Sintetizamos a estrutura de dominacao que oprime a América Latina a partir
da logica da dependéncia. Este tempo é lindamente retratado por Chico Buarque em
sua poesia. Um trecho da musica Apesar de Vocé ilustra o periodo das ditaduras
militares que foram a expressdo mais contemporanea da violéncia institucionalizada

das elites em nosso continente.

Hoje vocé é quem manda
Falou, ta falado
N&o tem discusséo, néo.

A minha gente hoje anda
Falando de lado e olhando pro chéo.
Viu?

Vocé que inventou esse estado
Inventou de inventar
Toda escuridédo
Vocé que inventou o pecado
Esqueceu-se de inventar o perdéo.
Apesar de vocé
Amanha ha de ser outro dia.
Ainda pago pra ver
O jardim florescer
Qual vocé néo queria.
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2.2 Contexto latino-americano e as diretivas do Ban co Mundial

Perseu tinha um capacete que o tornava invisivel,
para perseguir os monstros. N6s, de nossa parte,
nos embugamos com NOSSo capuz magico,
tapando nossos olhos e nossos ouvidos,

para poder negar as monstruosidades existentes.
Karl Marx

Em 2002, lideres politicos de todo mundo reuniram-se na Conferéncia da
Organizacdo das Nag¢des Unidas — ONU, realizada em Monterrey no México, para
debater sobre o financiamento para o desenvolvimento e avaliaram 0s progressos
para o desenvolvimento e erradicacdo da pobreza fixados na Cimeira do Milénio da
ONU em 2000, e prometeram um esfor¢co coletivo com o propésito de atingir os
objetivos até 2015. Mas, percebe-se que nas atuais circunstancias 33 paises que
portam mais de um quarto da populacdo mundial atingirdo menos da metade dos
objetivos até 2015. Ou seja, se 0 progresso continuar nesse sentido, certamente
serdo necessarios mais de 130 anos para libertar o mundo da fome, sé da fome
(ONU, 2002, p. 1-2).

Mais uma vez a ONU se reunia para tentar mitigar os efeitos danosos das
politicas macroecondémicas recessivas. Os efeitos que décadas de programatica
neoliberal produziram no mundo exigia, ja no século XXI, respostas mais
contundentes para a retomada do desenvolvimento dos paises periféricos. Porém,
as frequentes crises do capitalismo e a manutencdo das politicas de ajuste e de
favorecimento ao capital financeiro sdo mais poderosas que as agendas
humanitarias e campanhas politicas.

Novas estimativas indicam que ha aproximadamente 53 milhdes de pessoas
sendo vitimas da fome na América Latina e Caribe, mesmo numero que havia em
1990, devido a crise econdmica global. Conforme lamenta o representante regional
da Oficina Regional da Organizacdo das Nacdes Unidas para Agricultura e
Alimentacdo (FAO) para América Latina e Caribe, José Graziano da Silva,
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A fome na América Latina e Caribe aumentou quase 13% entre 2008
e 2009 devido a crise econdmica global, revertendo os avangos dos
Gltimos anos, afirmou hoje a FAO. O numero de subnutridos na
América Latina e Caribe havia caido de 52 milhdes em 1995-1997
para 45 milhdes em 2004-2006, uma melhora que néo se repetiu em
nenhuma outra regido do mundo, onde houve uma tendéncia de alta
no mesmo periodo. No entanto, a atual crise econémica, que se
somou as crises anteriores (alta dos precos dos alimentos e de
energia), dificultou ainda mais o acesso de familias pobres a
alimentos. Resultado: o nUmero de subnutridos voltou a subir para 53
milhdes em 2009, segundo as Ultimas estimativas da FAO. “Voltamos
ao total de subnutridos que tinhamos nos anos 90" 1,

Diante da dicotomia, o Relatério para o Desenvolvimento Humano (2002)
procura avancar a discussdo no sentido de temas que possam produzir algum
impacto, como por exemplo o da boa governanca, cujo lema afirma que governar
bem significa dar ao povo o poder de decidir sobre sua vida, dessa forma, defende
gue uma significativa possibilidade seria o de dar oportunidades para que tal atitude
seja concretizada e, assim, responsabilizar os governos pelo o que 0s mesmos se
comprometem a fazer. Nesse contexto, cita como referéncia o modelo de orgcamento
participativo realizado na prefeitura de Porto Alegre — RS no Brasil, onde sua
implantac@o desde 1989 fez dobrar a populacdo com acesso a saneamento basico.

Diante do que ja expomos acerca da dialética da dependéncia essa
perspectiva do PNUD ¢é insuficiente no sentido de combate a pauperizacdo, que
independente de haver ou ndo a boa governanca, o continente continuara sendo
explorado por paises centrais, com sua rigueza saqueada e as atividades
econdmicas orientadas para o lucro exorbitante, baseadas na superexploracédo do
trabalho.

Do ponto de vista demografico, 563 milhdes de pessoas residiam na América
Latina e no Caribe em 2005, sendo que a diferenca desse ano para 1990 foi de 120
milhdes de pessoas. Nesse sentido, a taxa anual de crescimento populacional entre
1990 e 2005 foi de 1,6%. Conforme a CEPAL (2005), se essas taxas persistirem, em
2015 o Continente Latino-Americano devera ter um numero aproximado de 640
milhdes de pessoas, com implicacdes diretas no diz respeito a fome e pobreza
(MATTEI, 2009 mimeo).

" Fonte sitio eletrdnico http://unic.un.org/imucms/Dish.aspx?loc=64&pg=189, acesso em 11 de

novembro de 2010.
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Diante dessa realidade, e considerando-se que na América Latina de fato nao
constituiu-se e nem poderia um Estado de Bem-Estar como na Europa, conforme
verificamos em nossa andlise da dialética da dependéncia, Mattei (2009) afirma que
ocasionam-se incertezas no que diz respeito ao futuro do continente, especialmente
guando se constata que a fome e a pobreza continuam em niveis ainda
significativamente elevados; que as instituicdes nao funcionam, ou funcionam muito
mal; que os niveis de protecdo sao ainda muito baixos; e a fragil democracia nao
consegue organizar um processo de coesao social a partir dos interesses coletivos.

O lento processo de reducdo da fome e da pobreza estd associado, em
grande medida, ao problema de acesso a uma alimentacdo adequada devido,
sobretudo, a falta de uma renda monetaria mensal que seja capaz de viabilizar o
acesso aos mercados de bens, de produtos assim como de servicos. Este fato
remete a uma situacao historica, jA que a América Latina continua sendo a regiao
que apresenta uma das mais altas taxas de concentracéo de renda’® do mundo, o
que reproduz sequencialmente a exclusdo social de significativas camadas da
populacdo (MATTEI, 2009 mimeo).

A economia tradicional parte do principio que a medida que o usuario acessa
0s programas de transferéncia de renda ele tende a melhorar suas condi¢cdes de
vida e consequentemente aumenta a demanda por servigos viabilizados pelo
Estado. Ja que parte-se da suposicdo de que os usuarios tomam suas escolham de
forma racional, ou seja, levando sempre em consideracdo os custos e 0s beneficios

associados as suas escolhas.

Quando familias pobres recebem dinheiro, suas considera¢cdes sobre
a relacéo custo-beneficio mudam, afetando seus calculos e tomadas
de decisbes. Por exemplo, a transferéncia monetaria poderia reduzir
o custo de oportunidade de mandar as criancas nas escolas, fazendo
com que o beneficio desta decisdo pesasse mais que o préprio custo
(MATTEI, 2009 mimeo).

¥ O Brasil apresenta uma das piores concentragcdes de renda do mundo, s6 sendo superado por
paises como Serra Leoa, Republica Centro Africana e Suazilandia. A renda das familias mais ricas
(renda familiar mensal, em 2000, superior a R$ 10.982,00), que totalizam 1,162 milh&o, corresponde
a 75% do total da renda nacional. Entre essas, as 5.000 familias mais ricas absorvem 45% da renda
nacional.
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Os programas procuram elevar o orcamento monetario dos usuarios pobres
por intermédio da transferéncia de renda, que varia de acordo com 0 processo
historico de cada pais. Sendo assim, os mesmos séo considerados uma forma de

redistribuicéo de renda.

Os programas de transferéncia de renda (condicionados ou n&o
condicionados) podem ser classificados como programas de
assisténcia social as familias pobres, a mesmo tempo em que
constituem formalmente nos paises um sistema de seguranca a
essas familias e possibilitam um processo de redistribuicdo de renda
e dos recursos das respectivas sociedades (RAWLING, 2005 apud
MATTEI, 2009 mimeo).

Segundo as agéncias multilaterais essas transferéncias devem ser
focalizadas nos grupos socialmente vulneraveis, que se tornam conhecidos por
intermédio de levantamento de dados socioeconémicos. Nessa situacdo especifica
existe uma consideravel gama de referéncias bibliograficas que apéiam esse modelo
e discursam em oposicdo a idéia de Estado mais presente, ou seja, de construir

sistemas de protecao social que de fato privilegiem a universalidade.

Os mecanismos de focalizagdo surgiram como parte de uma
estratégia governamental que buscou fazer a transicdo de sistemas
de assisténcia social universal e ndo condicionados para um modelo
de transferéncia direta de recursos, cada vez mais escassos, as
populacbes mais pobres do pais, visando desenvolver as
capacidades desta parte da populacdo que vive em condicBes
sociais desfavorecidas (OROZCO & HUBERT 2005, apud MATTEI,
2009 mimeo).

Na tentativa de identificar uma definicdo para os programas de transferéncia
de renda ou de rendas minimas que contemplem a diversidade de perspectivas de
analise, Stein (2008) nos apresenta uma sintese de tracos comuns entre definicdes
de alguns autores e instituicbes no ambito da realidade europeia, qual seja: as
rendas minimas seriam a “dltima” rede de seguranca econdmica ou de assisténcia
social e consistiiam em transferéncias monetarias do Estado as familias.
Apresentam natureza diferencial e estdo submetidos a comprovacao de recursos,
sendo que somente sao garantido a medida que certas condi¢cdes sdo cumpridas,

tais como o nao recebimento de outras prestagbes sociais como pensdes ou
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subsidios ao desemprego. A partir dessa definicdo, varias sdo as combinacdes
encontradas que irdo caracterizar os diferentes modelos e experiéncias
correspondentes as realidades especificas da conjuntura de cada pais ou localidade
(NOGUEIRA E UBASART, 2003, p.186 apud STEIN, 2008, p. 197).

Na América Latina, de forma diferente como € posto acerca da situacao
europeia, longe de constituirem um “dltimo recurso” as estratégias de protecao
social revelam-se como a primeira e Unica possibilidade de acesso a qualquer tipo
de recurso, em espécie ou efetivo, por conta dos mecanismos da superexploracao
da forca de trabalho, em especial a alta seletividade do mercado de trabalho e a
debilidade do sistema educacional. Por esta razdo, integram aos Programas que
condicionam as transferéncias monetarias a realizacdo de investimentos no que se
chama de “capital humano”. No que se refere aos usuarios, restringem-se 0s que se
encontram em situacéo de pobreza cronica ou estrutural (STEIN, 2008, p. 199).

E valido ressaltar que a estratégia de enfrentar a crise econdmica e social
vivida pelos paises latino-americanos nas Ultimas décadas esteve determinada pela
influéncia neoliberal, orientadas pelos principios do mercado, conforme o propalado
Consenso de Washington®®, cujo foco defende reformas que, além de afetar politicas
e mercados, persegue o duplo propdsito de “atingir a estabilizacdo macroeconémica
e o0 desenvolvimento da competitividade internacional” (STEIN, 2008, p.200).

Desde 1997, o Banco Mundial tem enfatizado a gestdo com base em
resultados, ou seja, aquela pela qual um sistema de gestdo e de avaliacdo de
desempenho qualifica as operagdes por seus resultados ou seu impacto, e ndo por
seus insumos e produtos. Essa tem sido a recomendacdo, com o proposito de
alcancar a eficacia no que se refere ao desenvolvimento, com énfase “en la calidad,

la capacidad de respuesta y las asociaciones; en la difusiébn de conocimientos y la

9 “Em novembro de 1989, reuniram-se na capital dos Estados Unidos funcionarios do governo norte-
americano e dos organismos financeiros internacionais ali sediados - FMI, Banco Mundial e BID -
especializados em assuntos latino-americanos. O objetivo do encontro, convocado pelo Institute for
International Economics, sob o titulo "Latin American Adjustment: How Much Has Happened?“, era
proceder a uma avaliagdo das reformas econ6micas empreendidas nos paises da regido. Para
relatara experiéncia de seus paises também estiveram presentes diversos economistas latino-
americanos. As concluses dessa reunido é que se daria, subseqiientemente, a denominagéo
informal de "Consenso de Washington" (BATISTA, 1994, p. 5).
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orientacién hacia los clientes, asi como en la reduccién de la pobreza.” ?° (BANCO
MUNDIAL, 1999 apud STEIN, 2008, p. 213).

Os programas condicionados de transferéncia de renda sado o cerne dos
projetos de enfrentamento a pobreza recomendados pelo Banco Mundial — BM e o
Fundo Monetério Internacional — FMI, de modo que a implementacdo de tais
programas ndo se confrontam com o sistema de dominacéo neoliberal, reprodutor
exclusivo dos interesses dos setores vinculados ao capital internacional (PAIVA, et
al, 2009, p. 116).

2.3 A agenda da assisténcia social frente a superex  ploracao do trabalho

O modo de producéo capitalista aparece com

“um mundo encantado, distorcido,

e posto de cabeca para baixo, no qual

Monsieur Le Capital e Madame La Terre

exercem suas fantasmagorias ao mesmo

tempo como caracteres sociais e
imediatamente como meras coisas” **.

Karl Marx nunca teve tanta raz&o como agora **.

As politicas sociais ocupam lugar na agenda publica, sobretudo através de
acOes focalizadas e respostas fragmentadas a classe trabalhadora, no sentido de
combate as decorréncias da questao social. Estas, por sua vez enquanto produto do
processo de producgéo e reproducao das relagdes sociais se posicionam como alvo
da acdo do Estado; a principio com o proposito de amortizacdo do conflito entre

capital e trabalho, a ameaca que punham a ordem burguesa, para posteriormente

20 «ng gqualidade, na capacidade de resposta e nas associa¢fes; na disseminacdo de conhecimentos

e a orientagdo para os clientes, assim como a reducéo da pobreza.”
L MARX, O Capital, 1985 b: 280, t. lil. v. V apud IAMAMOTO, 2008 p. 59-60.

2 José Saramago. O escritor fez a declaracdo em uma entrevista coletiva sobre o lancamento do
filme "Ensaio sobre a Cegueira”, de Fernando Meirelles, em Lisboa, no ano de 2008.
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se refuncionalizar para atender as demandas decorrentes da reproducédo social
tipicamente capitalista.

Nesse sentido, na mediacdo das relacdes entre producédo e reproducao do
capital, a insercao de politicas sociais, por intermédio de estratégias desenvolvidas
principalmente no ambito do Estado, assume papel essencial na rede
institucionalizada de dominacdo burguesa. Tais estratégias sdo o cerne para o
movimento de estruturacdo das politicas sociais, caracterizado pela necessidade do
capital em preservar e controlar a forga de trabalho (PAIVA et al, 2009, p. 47).

Ainda em consonancia com o pensamento de Paiva et al (2009) nas
economias periféricas a superexploracéo da for¢a de trabalho permite engendrar um
modelo de acumulagéo que possibilita a intensificacdo dos processos de extracdo da
mais-valia nas formas absoluta e relativa combinadas, sempre a favor da maior
exploracdo do trabalhador. Essa perspectiva caracteriza a classe trabalhadora
latino-americana como formada por um significativo contingente de trabalhadores
informais e desempregados, onde o vinculo salarial formal bem como a protecao

social séo precarios ou inexistentes.

Para a grande maioria da populagdo, pobreza e miséria vém
acompanhadas da omissdo do Estado, expressa, sobretudo, na
auséncia de politicas sociais, ou, na maioria das vezes, num tipo
determinado de politica social, cujo horizonte ndo pode ser
pretensioso em termos sociais e politicos e no qual todo radicalismo
deve ser combatido, seja em termos de composicao do gasto social
seja em funcdo da dimensdo emancipadora que elas poderiam
conter. [...] O desenho das politicas sociais subordinadas a esta
I6gica reproduz igualmente as orientacdes desde fora, e 0 esboco de
protecdo social permitido ndo vai além das acdes focalistas e
pontuais somente ofertadas nas situagbes extremas (PAIVA;
OURIQUES, 2006, p. 172 apud PAIVA, et al 2009, p. 49).

Os autores nos apresentam que na América Latina o padrdo de acumulagéo
dominante formou esquemas de poder totalmente discrepantes do usufruto da
riqueza socialmente produzida, assim, a classe trabalhadora € dirigida a programas
e servicos fragmentados sem perspectiva de emancipagdo. Pelo contrario, sao
fadados a se submeter a essa protecao social focalizada e inoperante.

Entendemos que as politicas sociais devem alcancar a légica da decisao

coletiva que de fato viabiliza direitos sociais, no sentido de buscar justi¢ca social, qual
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seja, a massa até entdo oprimida ter acesso a realizacdo de ser atendida suas

necessidades humanas %,

Acreditamos que € preciso construir politicas sociais a partir de
esquemas proprios, que afastem as tradicionais configuracdes que
se baseiam exclusivamente no mercado de trabalho formal e/ou com
formulacfes que seguem os modelos ditados a partir de organismos
multilaterais (PAIVA et al 2010, p. 166).

Nesse sentido, entendemos que inserir as politicas sociais no ambito da
disputa pelo excedente econdémico, historicamente negado a classe trabalhadora
superexplorada, no continente latino-americano, implica orientar a construgdo por
uma politica social para além do conservadorismo, que reduz a prote¢do social a um
esquema que visa somente amortecer as expressdes da pobreza, estimulando de
forma injusta a responsabilizacdo da pobreza para a classe trabalhadora. Assim
sendo, € preciso superar modelos que visam somente perpetuar a subalternidade da
classe trabalhadora.

23 Conforme estudos de Pereira (2008) necessidades humanas bésicas, apesar de serem comum a
todos, ndo referem-se a uniformidade na sua satisfacdo. A imensa gama de “satisfadores” — bens,
servigos, atividades, relag6es, medidas, politicas, que em maior ou menor grau de extensdo podem
ser usados com o0 proposito de atender as necessidades. Por exemplo: “as necessidades de
alimentacéo e alojamento sé@o proprias de todos os povos, porém ha uma diversidade quase infinita
de métodos de cozinhar e de tipos de habitagdo que sao capazes de satisfazer qualquer definigdo
especifica de nutricdo e abrigo contra as intempéries” (DOYAL e GOUGH, 1991 apud PEREIRA,
2008, p. 75).
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3 O CAMPO DA POLITICA PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: C ONTEXTOS E
CONCEPCOES

3.1 “Quem sera protegido? Como sera protegido? Quan  to de protecao?”

“O desenvolvimento humano é amesquinhado,
transfigurado e cerceado pela forca do fetichismo
e do mundo reificado”.

Haroldo Abreu **

O mundo capitalista em sua atual fase de acumulacdo constréi sistemas e
organizacdes cada vez mais complexos, dedicados, conforme sua formulagéo, a
“prover e sanar riscos de natureza bioldgica”, bem como “de risco social”. Inscrevem
as transferéncias, que sao feitas seja por intermédio de distribuicdo ou redistribuicdo
de recursos, a partir da orientacdo de trés fundamentos: a tradicdo, o mercado ou a
autoridade politica (Estado). Na atual conjuntura mundial, diante da grandeza da
pobreza e a impoténcia das medidas de protecdo vinculadas a relagédo salarial, a
forma exigida da participacdo do Estado € como provedor, produtor, gestor e
regulador das transferéncias de recursos destinados a protecdo social, sem que a
tradicdo filantropica e o mercado deixem de aparecer de forma mais ou menos
acentuada (SILVA, et al, 2008, p.18).

No Brasil, a trajetdria das politicas sociais foram fortemente influenciadas
pelas mudancas econdmicas e politicas ocorridas no plano internacional e pelos
impactos reorganizadores dessas mudancas na ordem politica interna (LAVINAS E
VARSANO, 1997 apud PEREIRA, 2008, p. 125). De forma diferente, sdo os paises
de capitalismo avancado que tiveram o nascimento de suas politicas sociais
apoiados pela transferéncia de valor decorrente e do dominio colonialista e depois
da relacdo neocolonialista do capitalismo dependente. Assim sendo, 0 insipiente

sistema de bem-estar brasileiro sempre expressou as limitagées decorrentes dessas

4 para além dos direitos: cidadania e hegemonia no mundo moderno, 2008, p. 327.
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injuncdes (PERERA, 2008, p. 125). Ou seja, conforme verificamos sequer chegou a
ocorrer um sistema de bem-estar no Brasil.

Conforme Behring e Boschetti (2007, p.64), o surgimento das politicas sociais
foi gradual e diferenciado entre os paises, cada qual de acordo com seu processo de
organizacdo e pressdo da classe trabalhadora, do grau de desenvolvimento das
forcas produtivas, e das correlagbes e composicoes de forca no ambito do Estado.
Os autores sdo unanimes em situar o final do século XIX como o periodo em que o
Estado capitalista passa a assumir bem como realizar as a¢des sociais de maneira
mais ampla, planejada, sistematizada e com o carater de obrigatoriedade.

Tratando-se especificamente do surgimento e desenvolvimento da politica
social brasileira, precisamos analisar quais relacdes sociais foram aqui processadas,
e ainda conforme ja apresentado o sistema capitalista desenvolveu-se no continente
de maneira particular.

Nesse contexto Caio Prado Junior (1992) destaca o sentido da coloniza¢ao no
Brasil, onde apresenta a dindmica do mercado mundial com os movimentos internos
da economia brasileira. O autor ainda destaca o peso do escravismo marcando de
forma deletéria a cultura, os valores, as ideias, a ética, a estética. O maior exemplo
desse peso é a condi¢do do trabalho nas relagdes sociais e no ambiente cultural do
pais. Por fim, lanni, (1992, p.60-63) apud Behring e Boschetti (2007, p.72) nos
apresenta um conceito orientador da anélise do Brasil e o desenvolvimento desigual
e combinado, onde este se configura como “uma formacdo social na qual
sobressaem ritmos irregulares e espasmadicos, desencontrados e contraditorios”,
numa espécie de caleidoscépio de muitas épocas. Nesse horizonte o Brasil
capitalista moderno seria, entdo, um “presente que se acha impregnado de varios
passados”, por conta de nossa via-mao classica desse processo de transicdo para o
capitalismo. Prado Junior (1991) apud Behring e Boschetti (2007, p.72) identificou a
adaptacao brasileira ao capitalismo a partir da gradual substituicdo do trabalho
escravo para o trabalho livre nas grandes unidades agrarias, numa “complexa
articulacdo de “progresso” (a adaptacdo ao capitalismo) e conservacdo (a
permanéncia de importantes elementos da antiga ordem)”.

Também Fernandes explica as marcas da formacé&o social brasileira, fazendo

mencao a criacdo do Estado Nacional e a importancia da Independéncia em 1822,
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gue foram decisivos processos no sentido de ruptura com a homogeneidade da
aristocracia agraria, juntamente com o surgimento de novos agentes econdémicos,
sob a pressdo da divisdo do trabalho, em direcdo da construcdo de uma nova

sociedade nacional.

Assim, foram decisivos processos como a ruptura com a
homogeneidade da aristocracia agraria, ao lado do surgimento de
novos agentes econdmicos, sob a pressdo da divisdo do trabalho, na
direcdo da construcdo de uma nova sociedade nacional. Contudo,
esse movimento € marcado pela auséncia de compromisso com
qualquer defesa mais contundente dos direitos do cidadao por parte
das elites econdmico-politicas, o que é uma marca indelével da
nossa formacéo, fato que é fundamental para pensar a configuracéo
da politica nacional no Brasil (FERNANDES, 1987 apud BEHRING,
BOSCHETTI, 2007, p.73).

A condicdo geral de trabalho a qual referem Prado Junior e Fernandes
certamente tem forte relagdo com esse desenho instavel, restrito e segmentado que
marcou a politica social brasileira desde o inicio de sua trajetoria. Expressas no
desenrolar da luta de classes e no sempre presente descompromisso das classes

dominantes para com a protecéo social universal.

Se a politica social tem relacdo com a luta de classes, e
considerando que o trabalho no Brasil, apesar de importantes
momentos de radicalizacdo, esteve atravessado pelas marcas do
escravismo, pela informalidade e pela fragmentacéo/cooptacéo, e
que as classes dominantes nunca tiveram compromissos
democraticos e redistributivos, tem-se um cenario complexo para as
lutas em defesa dos direitos de cidadania, que envolvem a
constituicdo da politica social. E nesse quadro que se devem
observar as medidas esparsas e frageis de protecdo social no pais
até a década de 1930, embora tais caracteristicas sejam persistentes
e nos ajudem também a pensar os dias de hoje (BEHRING,
BOSCHETTI, 2007, p.79).

Conforme descreve Behring e Boschetti (2007, p.79-80) até 1887, dois anos
que antecedem a Proclamacdo da Republica no Brasil (1889), ndo ha registro de
nenhuma legislacéo social. No ano de 1888, ha a criacdo de uma caixa de socorro
destinada a burocracia publica, inaugurando uma dindmica categorial de instituicdo
de direitos que seré a tbnica da protecdo social do Brasil até os anos1960. Em 1889,
os funcionarios da Imprensa Nacional e os ferroviarios alcancam o direito a penséo
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bem como a 15 dias de férias, o que ird se estender no ano seguinte aos
funcionarios do Ministério da Fazenda. Em 1891, tem-se a primeira legislacdo para a
assisténcia a infancia no Brasil, onde regulamentou o trabalho infantil, e que jamais
foi cumprida confirmando a distancia entre intencdo e gesto no que diz respeito a
legislacéo social brasileira. Em 1892 os funcionarios da Marinha adquirem o direito a
pensao.

Silva (1977, p.31-32) apresenta que no Brasil a classe operaria comeca a se
organizar simultaneamente ao seu surgimento. Primeiro s&do criadas as
Corporacdes, Caixas Beneficentes, Sociedade de Socorro Matuo e posteriormente
os sindicatos, que eram livres e autbnomos sem qualquer vinculo com o Estado. Em
1903, o Estado reconheceu o direito de organizacdo sindical para os trabalhadores
da Industria rural e da agricultura, e em 1907 para as demais categorias
profissionais. Behring e Boschetti (2007, p.80) acrescentam gue esse processo
acontece mediante forte influencia dos imigrantes europeus que traziam os ares dos
movimentos anarquistas bem como socialistas para o Brasil. Essa nova presenca no
cenario politico e social desencadeia mudancas significativas no sentido de
correlacao de forgas, tanto que o direito a reducao da jornada de trabalho para 12
horas diérias acontece em 1911. Contudo, novamente a lei ndo foi assegurada. Em
1919, a questao dos acidentes de trabalho no Brasil sdo regulamentos, desde que
sejam tratados pela via do inquérito policial e com énfase na responsabilidade
individual, em detrimento das condicfes coletivas de trabalho.

De forma mais uma vez focalizada em 1923, é aprovada a Lei Eloy Chaves,
que institui a obrigatoriedade de criagdo de Caixas de Aposentadoria e Pensédo
(CAPs) para categorias estratégica de trabalhadores (ferroviarios, maritimos, dentre
outros). Estratégica porque o Brasil tinha uma economia basicamente fundada na
monocultura do café voltada para a exportacdo, produto que era responsavel por
70% do PIB nacional. Por isso, os direitos trabalhistas e previdenciarios foram
reconhecidos para aquela categoria especifica de trabalhadores, pois estavam
diretamente inseridos no processo de producéo e circulacdo de mercadorias. As
CAPs foram a origem da previdéncia social brasileira, juntamente com os Institutos
de Aposentadorias e Pensao (IAPs), sendo o dos funcionarios publicos o primeiro a

ser fundado, em 1926. Por fim, em 1927 foi aprovado o Codigo de Menores, cujo
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conteudo era claramente punitivo da chamada delinquiéncia juvenil orientacdo que
s6 foi modificada em 1990, com a aprovacdo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente — ECA (BEHRING e BOSCHETTI, 2007, p. 80).

O sistema de protecao social brasileiro tem seu marco inicial no periodo entre
1930 e 1943. Esse periodo apresenta consideraveis transformacdes econdémicas,
resultantes da passagem do desenvolvimento agroexportador para 0 modelo urbano
industrial. (SILVA, et al, 2008, p.25). Conforme Marini (2000, p. 12), “A crise mundial
de 1920 e suas repercussfes sobre o mercado internacional vdo manter em nivel
baixo a capacidade de importagdo do pais e acelerar assim seu processo de
industrializagdo”. Segundo Pereira (2008) o periodo anterior a 1930 o sistema
politico era caracterizado pela auséncia de planejamento social, portanto, o
processo de provisao social era viabilizado pelas seguintes instancias: “o mercado —
gue atendia a preferéncias e demandas individuais -; a iniciativa privada néao
mercantil — que dava respostas topicas e informais aos reclamos da pobreza -; e a
policia, que controlava repressivamente, a questdo social entdo emergente.” Nesse
periodo o entdo Presidente da Republica Washington Luis proferiu uma resposta
que se tornou famosa “do estilo brasileiro” ao dar respostas as reclamacgdes sociais,
qual seja, “a questdo social é questao de policia” (PEREIRA, p. 127-128, 2008).

Socialmente, as transformacbes vividas na estrutura econOmica nesse
periodo resultam em uma nova classe média, isto €, “de uma burguesia industrial
diretamente vinculada ao mercado interno e de um novo proletariado, que passam a
pressionar aos antigos grupos dominantes para obter um lugar préprio na sociedade
politica.” (MARINI, 2000, p. 12-13). Assim sendo, o Estado passa a responsabilizar-
se de forma mais extensa a regulacdo ou provisdo direta no campo da educacéao,
saude, previdéncia, programas de alimentacdo e nutricdo, habitacdo popular,
saneamento, transporte coletivo (NEPP, 1994 apud SILVA et al, 2008).

O Estado, no Brasil, sempre foi protagonista na produgcéo do desenvolvimento
econdmico. Percebe-se que mesmo priorizando o mercado, constitui-se tambéem
uma fonte de solidariedade social, propondo-se a ser o “promotor da comunidade de
interesses e de responsavel pela promoc¢ao do bem-estar social” (SILVA et al, 2008,
p. 26).
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Desde a década de 1930, assiste-se aos processos de universalizacao
capitalista que se expande rapidamente, mais evidente a partir da Segunda Guerra
Mundial, com reflexos na periferia do sistema. A crise de 1930 e seus efeitos
dramaticos atingiram o0 sistema capitalista em escala global. Processo de
globalizac&o da crise tem ligagdo com a internacionalizacdo do sistema capitalista,
dai sua intensa propagacdo (RAICHELIS, 1998, p. 54-55). Para a autora, 0S
resultados politicos e sociais dessa crise manisfestaram-se de formas distintas em
cada pais. No entanto, € necessario observar que a chamada teorizacdo Keynesiana
como novo modo de regulacdo social quando as experiéncias e praticas dos
governos social-democratas estavam em curso e as politicas de previdéncia social e
de seguro desemprego eram direcionadas ao enfrentamento da crise da década de
1930.

Nas palavras de Prado Jr. (1992) “Isso dara lugar, de um lado, ao esfor¢co de
adaptacdo da ordem econdbmica vigente as contingéncias criadas, e de
reestruturacdo do mesmo sistema em formas renovadas; mas isso nao lhe
compromete a esséncia colonial” (PRADO JUNIOR, 1992, p. 301). Segundo ele, de
outro lado e como consequéncia, agucam-se as contradicbes imanentes & ordem
estabelecida e que se direcionam neste tempo fortemente no plano social e politico.
Nas palavras de Prado Janior,

O pais ingressa numa fase em que a par do crescimento, sob certos
aspectos, de suas forcas produtivas e de diversificacdo de suas
atividades econbmicas — em particular no que diz respeito ao
progresso industrial — se verificardo acentuados e crescentes
desequilibrios e desajustamentos que se prolongam na vida social e
politica. E esse processo, embora limitado aqui as circunstancias de
ordem econdmica de seu desenvolvimento (PRADO JUNIOR, 1992,
p. 301).

Apés a década de 1930, do ponto de vista econémico a principal
caracteristica do periodo foi a passagem da economia agroexportadora para a
urbano industrial, no entanto, essa mudanca econdmica néo teve significativas

mudanc¢as no campo social. Conforme aponta Pereira (2008, p.129) a auséncia de
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planificacdo por parte do Estado continuou sendo a marca da protecao social no
Brasil até 1954.

Na verdade, a politica social brasileira desse periodo, ndo obstante
acampada pelo Estado, funcionava, no mais das vezes, como uma
espécie de zona cinzenta, onde se operavam barganhas populistas
entre Estado e parcelas da sociedade e onde a questdo social era
transformada em querelas reguladas juridica ou administrativamente
e, portanto, despolitizada (PEREIRA, 2008, p. 130).

Durante o governo Vargas houve énfase no planejamento central, com
resgate da retdrica nacionalista, em oposicdo ao liberalismo burgués da era Dutra.
Houve também adeséo as ideias inovadoras a respeito da industrializacdo periférica
difundidas pela Comissao Econémica para América Latina (CEPAL). Apds oito anos
de congelamento o salario minimo foi aumentado, sofrendo ajustes periédicos, sem,
contudo, recuperar as perdas salariais. Dado o incentivo ao crescimento e a
diversificacao industrial presenciou-se também a producédo de bens intermediarios e
de capital, o0 que causou uma maior intervencdo do Estado na economia e na
sociedade. Data desse periodo a criacdo de grandes empresas estatais: a
Petrobréas, a Eletrobras e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico — BNDE
(hoje chamado Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES)
(PEREIRA, 2008, p.130-132).

De 1954 a 1964 o planejamento central passou a se valorizado, no entanto,
0S aspectos sociais continuavam em segundo plano. Quanto 0s aspectos eram
contemplados, ficavam a servico da rentabilidade econdbmica bem como do
crescimento industrial, como aconteceu no governo de Jucelino Kubitschek, que
incluiu a educacdo no seu Pano de Metas com 0 objetivo de preparar recursos
humanos para a industria de bens de consumo duraveis, ou seja, priorizar o
investimento no que chamam de capital humano. Esse governo direcionou a gestao
no sentido de valorizagdo da retdrica internacionalista que reforca a implantacéo de
um novo padrao de investimento do capital externo no Brasil, devido ao término de
reconstrucdo das economias devastadas pela guerra bem como a competicdo entre
0s paises industrializados em busca de novos mercados (PEREIRA, 2008, p.130-

132).
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Na década de 1960 com os governos Quadros e Goulart houve a estagnacao
da economia e intensa mobilizacdo das massas em torno de pleitos pro reformas
socioeconémicas. No campo do trabalho foram adotadas as seguintes medidas:
criacdo do Estatuto do Trabalhador, da confederacdo dos trabalhadores da
Agricultura (CONTAG), do 13° salario, do salario-familia para o trabalhador urbano e
a promulgacdo da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), visando a
uniformizacédo de beneficios e servicos prestados pelos antigos IAPs, priorizando a
padronizacdo da qualidade dos servicos meédicos, contudo, essa cobertura servia
apenas os trabalhadores sobre o abrigo da CLT, deixando de fora os trabalhadores
rurais e domeésticos (PEREIRA, 2008, p.133-134).

O periodo que vai de 1964 a 1985 compreende varios subperiodos bem como
governos, esse periodo deixou expresso a concepc¢ao de politica social como uma
decorréncia do desenvolvimento econdmico, materializadas com as seguintes
medidas o Fundo de garantia do tempo de Servico (FGTS) e a execucao privatizada
de programas sociais (PEREIRA, 2008, p. 135-137).

Conforme Sposati (2010, p. 42) historicamente a assisténcia social vai se
organizando nas relacdes com a sociedade civil e no interior do Estado, ja que se
constitui em préticas passiveis de serem tratadas como “sobras” de recursos, de
forma diferente da politica, que exige responsabilidade, compromisso e or¢camento
proprio. Dessa forma, o Estado resiste em fazé-la emergir de maneira clara e como
politica, 0 que sO vira a acontecer no Brasil com a Constituicdo Federal de 1988.

Distante de assumir um formato de politica social, a assisténcia social passou
ao longo das décadas como doacgdo de auxilios, revestida pela forma de tutela, de
benese, de favor, sem de forma alguma superar o carater de pratica circunstancial,
secundaria e imediatista que por fim, como resultado da atuacdo descontinua em
situagbes pontuais, acabava por reproduzir a pobreza e a desigualdade social
(SPOSATI, 2010, p. 42).

Percebe-se que a trajetoria historica da conquista de direitos sociais pela
classe trabalhadora aconteceu desde seus primérdios pela insisténcia dos
trabalhadores que sempre que atendidos era conforme os interesses do Estado,
dessa forma, as politicas sociais foram constantemente viabilizadas de forma

seletiva e fragmentada, em detrimento de um modelo de protecédo social com foco
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na universalidade de acesso. Ou seja, o Estado de forma estratégica buscou ao
longo da Historia, a medida do possivel, responder de acordo com seus interesses,
qual seja: Quem sera protegido? Como sera protegido? Quanto de protecdo? Para
ai sim, atender do seu jeito as reivindica¢cfes da luta de classes.

Esta sintese sobre o periodo de surgimento do Estado e politicas sociais no
Brasil nos permite desenhar os contornos que afetardo a montagem do sistema de
seguridade social brasileiro no periodo da Constituicdo de 1988. Esse é o tema a ser

apresentado a segquir.

3.2 Anos 1980 em um breve contexto histérico

N&o me pecam razdes por que se entenda
A forca de maré que me enche o peito,
Este estar mal no mundo e nesta lei:

N3o fiz a lei e 0 mundo nao aceito *°.

Para recuperar a atual conjuntura brasileira faz-se necessario uma breve
contextualizacdo histérica. Dessa forma, comecaremos analisando a década de
1980, que ocasionou a exaltada Constituicdo Cidadd 2° de 1988, onde foi
reconhecida a politica de assisténcia social. Esse percurso é condi¢do indispensavel
para entender o modelo de protecéo social vigente.

De acordo com Couto (2004, p.141), a década de 1980 apresentou um novo
patamar na relacdo entre Estado e sociedade, cujo retorno aos ritos e principios
democréticos conduziu a primeira eleicdo presidencial em 1985, ap6s mais de duas
décadas de governos militares ditatoriais. Nesta mesma época 0 pais também

ampliou sua heranca no sentido de desigualdade social, pois 0s governos militares,

® José Saramago. In: Poemas Possiveis.
26 Ulysses Guimardes (PMDB — Partido do Movimento Democratico Brasileiro) presidiu a Assembléia
Nacional Constituinte e anunciou a promulgacdo da Nova Carta Constitucional a chamando de
“Constituicdo Cidada”.
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guiados por suas impopulares e autoritarias orientacbes de desenvolvimento
econdmico, levaram o pais com uma péssima condi¢cdo de concentracdo de renda e
com um aumento significativo da pobreza e desemprego e, portanto da populacéo
demandataria das politicas sociais.

No cenério politico os entdo candidatos de oposi¢do aos militares, Tancredo
Neves e seu vice José Sarney, foram eleitos via Colégio Eleitoral do congresso
nacional: deputados federais e senadores. O presidente Tancredo Neves morreu
antes de sua posse, entdo, com um pais inteiro a resolver José Sarney assume a
presidéncia da republica no periodo de 1985 a 1990.

Segundo Couto (2004, p. 142) a partir de 1985, os discursos oficiais dos
governos brasileiros vao ao encontro do rompimento da logica do clientelismo e da
assuncao patrimonialista do Estado, dessa forma, propunham mudancas que trariam
consequéncias, tais como, o crescimento e o desenvolvimento do pais. Assim
sendo, o governo de José Sarney (1985-1990) ficou conhecido como de transicédo
democratica, que resultou na Constituicdo de 1988 e, por outro lado, segundo
(FAGNANI, 1999, apud COUTO, 2004) iniciou uma trajetéria no Brasil que
apresentou como agenda econémica, politica e social as orientagbes de recorte
tedrico neoliberal.

Sarney apresentava entre suas propostas o retorno da democracia. Nesse
sentido, como primeiras medidas de seu governo, 0 mesmo estabeleceu algumas
posicbes na forma de emendas constitucionais que estabeleciam o retorno das
liberdades democréticas, bem como, o novo parlamento (COUTO, 2004, p.142).

O Plano Cruzado foi uma das principais iniciativas de conteido econémico-
social adotadas nesse periodo, o qual baseado no pensamento heterodoxo contrario
a ortodoxia liberal do FMI, deu inicio a politica econébmica da Nova Republica, que
privilegiou o controle da inflagdo por meio das seguintes medidas: reforma monetaria
(substituicdo do cruzeiro pelo cruzado); congelamento dos prec¢os; ajustamento dos
salarios e tentativa de desindexar a economia. Apesar da elevacdo do salario
minimo em 15% e de ter alimentado uma temporaria ilusdo de crescimento
econdmico, ndo demorou muito para que esse plano mostrasse suas ambiguidades

e limitacdes. Haja vista que, embora heterodoxo, ndo se contrapds as sustentacdes
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liberalizantes sustentadas pelo FMI, e ndo foi capaz de conter a inflagdo, que
retornou em 1986 apds o descongelamento dos precos (PEREIRA, 2008, p. 150).

No campo sécio politico, a massa organizada exigia posicionamentos, na
direcdo de atender a demanda por intermédio de direitos. Como resposta Sarney
encaminhou as medidas necessarias para a criacdo da Nova Constituicdo, ndo que
essa resposta tenha correspondido a expectativa da populacdo, no entanto, causou
um grande embate na arena politica daquela conjuntura.

Essa conjuntura especifica de 1980 conta com uma constante tentativa de
reorganiza¢do no campo da politica, via uma série de manifestacdes da sociedade
civil organizada®’, no sentido de pressionar os militares, em prol da construcdo de
uma cidadania até entdo desconhecida pelo povo. Nesse cenario acontecem
significativos avancos no sentido de gestar o sistema de seguridade social brasileiro.

Para Couto,

(...) foi nesse contexto que importantes e significativos avancos foram
construidos, acarretando novas configuragdes e novas concepgdes
para a area dos direitos civis, politicos e sociais, expressas numa
nova forma de organizar e gestar o sistema de seguridade social
brasileiro trazendo, para a éarea, a assisténcia social como uma
politica social de natureza publica (COUTO, 2004, p.140).

Segundo Rocha (2009, p.86), era necessaria uma Assembleia Nacional
Constituinte, porém esta foi imposta de forma a implantar um sutil e intensamente
mascarado golpe ao povo. Sarney delegou poderes constituintes ao congresso
regular, abolindo definitivamente o carater autbnomo e soberano que devem ser o
cerne de uma assembleia de cunho popular. Essa absurda posicdo demonstra a
clara opcgédo por limitar a elaboracdo da nova Constituicdo. Sem a participacéo
necessaria e de fato democratica da sociedade, como se tenta difundir, inclusive
com a denominacéo de “Constituicdo Cidada”. O processo de elaboracdo da Nova

Constituicao teve inicio em fevereiro de 1987 e termino em setembro de 1988.

A partir da crise do “milagre econémico” nos final dos anos 1970, assistimos a uma reativacdo dos
movimentos sociais, de base operéaria e popular, em diferentes formas de manifestacdes. Uma
pluralidade de movimentos sociais de diversos matizes multiplicaram-se por todo o pais, onde
passaram a dinamizar processos de mobilizacdo de defesa, conquista e ampliacdo de direitos civis,
politicos e sociais — estes no sentido de trabalho, moradia, salde, educacéo, entre outros — e ainda
um leque de temas e questdes referentes a discriminacdo de género, raca e etnia, ecologia e meio
ambiente, violéncia e direitos humanos (DURIGUETTO, 2007, p. 149).
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Para Fernandes, (1986, p. 37) “a burguesia ndo trava uma luta pela
democracia e pouco se importa com a democratizagdo do pais”. No entanto, a
Constituicdo tem como funcdo reduzir o abismo existente entre a desigualdade
social e as necessidades humanas, viabilizando uma sociedade mais justa e
democrética. Para que tal objetivo fosse alcangado uma batalha incansavel entre a
burguesia e o proletariado, ou os representantes destes, se fez presente desde os
primordios de sua elaboracéo.

De acordo com Rocha (2009, p.87) em campo uma batalha ideoldgica estava
armada. De um lado, representando os setores conservadores estava o Centréo,
gue se apresentava com claras propostas de defesa dos interesses da burguesia
brasileira. Em contrapartida, representando 0sS movimentos sociais e as
organizacdes da sociedade civil estavam os partidos de esquerda. Nesse contexto,

se faz necessario analisar a opinido de Fernandes (1986),

N&o se busca algo a dar aos miseraveis destituidos, como uma
propaganda delirante pretende difundir; o que se procura é superar
uma crise profunda, agravada pela irresponsabilidade administrativa e
politica de governantes incapazes e corruptos, pelo saque a maneira
colonial que vem caracterizando a acumulacéo acelerada de capital
no ultimo quarto de século e pelas imposicdes diretas e indiretas da
incorporacdo aos centros dindmicos do capitalismo financeiro
mundial. A estabilidade politica a qualquer preco, por sua vez, possui
as mesmas caracteristicas negativas. Decomposta a ditadura, trata-
se de conseguir os mesmos fins por outros meios (FERNANDES,
1986, p. 37).

Nossa Constituicdo Federal apresenta resquicios marcantes tanto da historia
conservadora e desigual de nossa patria, como também e contraditériamente
apresenta consideraveis avancos no sentido de direitos sociais. O movimento
notdrio da grande massa oprimida nos anos 1970, com grande énfase na década de
1980, forcou uma atencdo especial na direcdo das necessidades sociais. No
entanto, esse timido avanco, no sentido de melhorar minimamente a ordem vigente,

pode ser esclarecido com as palavras de Fernandes,

Em resumo, coube-nos uma constituicdo burguesa conservadora,
com multiplos arranques no sentido da modernizacéo da ordem social
competitiva imperante. [...] O resultado é que duas tendéncias fortes e
exclusivas — de conservadorismo burgués, de matriz reaciondria e
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pro-imperialista, e de reforma social — cortam o texto constitucional de
ponta a ponta. Era impossivel evitar a primeira, hegemonica entre os
partidos da ordem. Também era impossivel escamotear a segunda, a
principal forca histérica de conjuntura no Brasil atual. Em
consequéncia a Constituicdo € heterogénea e heterdclita. Preserva-se
intacta uma ampla heranca do passado, inclusive a tutela militar,
como recurso extremo para qualquer fim (FERNANDES, 1989, p.346-
347).

Como corretamente analisou Fernandes, a principal forca histérica de
conjuntura no Brasil constituinte foi a que estabeleceu os termos da reforma social,
ou seja, que se dedicou a estabelecer o inédito campo dos direitos sociais, numa
perspectiva de universalizagdo da seguridade social. No artigo 194 da Constituicao
de 1988 define-se como Seguridade Social a composi¢cdo da saude, previdéncia e
assisténcia social enquanto conjunto integrado de acdes de iniciativa de poderes
publicos, bem como da sociedade (BRASIL, 1988). O artigo 203 define os usuarios
da politica de assisténcia, “A assisténcia social serd prestada a quem dela
necessitar, independentemente da contribuicAo a seguridade social.” (BRASIL,
1988). Nesse sentido, essa posicdo ndo se afastou da ideia de combate a questao
social®® por intermédio de uma préatica paternalista e clientelista.

Fernando Collor de Mello foi eleito por sufragio universal para governar no
periodo de 1990-1994. Com a justificativa de estabilizar a economia Collor instituiu o
chamado Plano Collor onde apresentou uma série de circunstancias no sentido
econdmico, tais como: 0 nome da moeda, que voltou a ser cruzeiro; reducdo da
liquidez por meio de sequestro e congelamento dos ativos financeiros; achatamento
salarial; privatizacdo de empresas estatais e entre outros a abertura da economia ao
capital (PEREIRA, 2008, p. 161-162). Diante das pressdes populares no sentido de
implantagdo da Nova Constituicdo, referendou algumas medidas legislativas
fundamentais como o Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA e a Lei do

8 «(_..) a questdo social ndo se reduz ao reconhecimento da realidade bruta da pobreza e da miséria.

Para colocar em termos de Castel (1995), a questéo social é a aporia das sociedades modernas que
pde em foco a disjungdo, sempre renovada, entre a logica do mercado e a dindmica societaria entre a
exigéncia ética dos direitos e os imperativos de eficacia da economia, entre a ordem legal que
promete igualdade e a realidade das desigualdades e exclusGes tramada na dindmica das relacfes
de poder e dominacgéo. Aporia que, nos tempos que correm, diz respeito também a disjungdo entre as
esperancas de um mundo que valha a pena ser vivido, inscrita nas reivindicagfes por direitos e o
blogueio de perspectivas de futuro para maiorias atingidas por uma modernizacdo selvagem que
desestrutura formas de vida e faz da vulnerabilidade e da precariedade formas de existéncia que
tendem a se cristalizar como Unico destino possivel (TELLES, 1996, p. 85).
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Sistema Unico de Salude — SUS, mas, se recusou a sancionar a primeira Lei
Organica da Assisténcia Social — LOAS, aprovada em 1991 pelo congresso. A
insatisfacdo popular crescia cada vez mais. Com a confirmacdo do presidente em
esquemas de corrupgao, em 1992 comecaram as mobilizagbes pelo impeachment
de Collor. No mesmo ano Collor foi afastado do cargo, tendo seus direitos politicos
suspensos por oito anos (ROCHA, 2005, p.89-90).

Itamar Franco (1992 — 1994), na qualidade de vice-presidente, € direcionado
a assumir o poder em meio ao furacdo econémico e social que assustava o pais.
Como medida de solugcdo, o0 mesmo nomeia 0 socidlogo Fernando Henrique
Cardoso para compor o Ministério da Fazenda em 1993. Com o propdsito de entédo
estabilizar definitivamente a economia brasileira o ministro declara o Plano Real.
(ROCHA, 2009, p.91)

Na area social, em 1993 o governo Franco sancionou a Lei Organica da
Assisténcia Social — LOAS de numero 8742/93. Tal atencdo a area socioassistencial
somente se tornou realidade em funcdo da mobilizacdo de parcela da sociedade
civil, seguido da ameaca do Ministério Publico de processar a Unido por conta do
descaso com a area social. Dessa maneira, 0S programas sociais, ho governo de
Franco, seguiram as mesmas caracteristicas do governo anterior, qual seja, 0
carater clientelista, assistencialista e populista (PEREIRA, 2000 apud COUTO, 2004
p. 147-148).

Fernando Henrique Cardoso torna-se presidente da republica em 1995 para
assumir até 1998, sendo reeleito para presidir de 1999 — 2002. Sua ag¢do na
presidéncia limitou-se a estabilidade econbémica, fato que foi definitivo para regredir
qualquer avanco na area socioassistencial. O presidente Cardoso pretendia
promover uma reforma de Estado que direcionou sua administracdo no sentido do

ajuste fiscal®®, bem como a politica de privatizacées. Com adesdo das medidas

? Conforme nos apresenta SOARES (2002, p. 12-13) o ajuste neoliberal ndo é apenas de natureza
econOmica: faz parte de uma redefinicdo global do campo politico-institucional bem como das
relacdes sociais. Passa entdo a existir um outro projeto de “reintegracéo social’, com parametros
diferentes daqueles que entraram em crise no final dos anos 1970. Nessa nova perspectiva, 0s
pobres passam a ser uma nova “categoria classificatoria”, alvo das politicas focalizadas de
assisténcia, mantendo sua condicdo de “pobre” por intermédio de uma légica coerente com o
individualismo que oferece sustentagdo ideolégica a esse modelo de acumulagdo, qual seja, no
dominio do mercado existem, “naturalmente”, ganhadores e perdedores, fortes e fracos, os que
pertencem e os que ficam de fora.
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neoliberais®, a reducdo do Estado na area social foi primordial para evidenciar,
ainda mais, o descaso com a protecéo social (COUTO, 2004, p. 148-150). Fernando
Henrique Cardoso realizou as reformas direcionadas ao mercado, descartando as
conquistas da Constituicdo de 1988 e reorientando as politicas sociais para o
trindbmio neoliberal: privatizacdo, focalizagdo e descentralizacdo (DRAIBE, 1993
apud MARTINS, 2008).

Privilegiando abertamente a orientacdo neoliberal, Fernando Henrique
Cardoso conseguiu, de fato, por fim a hiperinflacdo e a desestabilizacdo dos precos,
com o Plano Real, ndo sem grandes custos sociais. As medidas criadas por
Fernando Henrique Cardoso em defesa desse plano s&o detalhadamente
apresentadas por Pereira (2008), quais sejam: a) manutencdo do cambio
sobrevalorizado frente ao ddlar e outras moedas, estabilizando os precos internos e
pressionando para baixo pelo estimulo a concorréncia derivada do barateamento
das importacdes; b) preservacdo e ampliacdo da “abertura comercial” com o
propoésito de reforcar o papel do cambio apreciado na reducdo dos precos das
importacdes; d) politica de juros altos, tanto para atrair o capital financeiro como ara
reduzir o nivel de atividade econ6mica interna — evitando assim que o crescimento
das importagcfes provocasse maior desequilibrio nas contas externas; e) realizacéo
de um ajuste fiscal progressivo, de médio prazo, com base na recuperacdo da
reforma tributaria, no controle dos gastos publicos e em reformas estruturais
(previdéncia administrativa e tributaria) que equilibrassem “em definitivo” as contas
publicas; f) ndo oferecer estimulos diretos a atividades econémicas especificas, o
gue significa condenar as politicas industriais setoriais e, quando muito, permitir
estimulos horizontais a atividades econémicas — exportacdes, pequenas empresas,

etc., devendo o Estado preservar a concorréncia, por intermédio da regulacdo e

%0 Segundo Paulani e Pato (2005) apud Rocha (2009): “E nos anos 1990 que se consuma a vitéria
avassaladora da doutrina neoliberal e com ela a politica econémica e as providéncias ainda em curso
para transformar o Brasil num locus de valorizacao financeira, particularmente num instrumento que,
por meios os mais variados, permite substantivos ganhos reais em moeda forte, em detrimento de
nossa capacidade de aumentar nosso estoque de riqueza, de crescer e de conter o aumento da
miséria e da barbérie social. Entramos assim na fase da dependéncia desejada, como se nossa
servidao financeira fosse a tdbua de salvacao ainda capaz de produzir a incluséo do Pais no sistema,
mesmo que no papel o mais subalterno possivel.” ( PAULANI; PATO, 2005, p. 64 apud ROCHA, 2009,
p. 91).
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fiscalizacdo das atividades produtivas, principalmente dos servicos publicos (nédo
estatais) (SALLUM JR., 1999, p. 33 apud PEREIRA, 2008, p. 169). Obstinando-se
em manter intocado o tripé que sustentava o Plano Real — atracdo de capitais
externos, cambio sobrevalorizado e altas taxas de juros -, contribuiu para que essa
obstinagao (aliada as metas de ajuste econémico imposta pelo FMI) aumentasse a
divida publica e desacelerasse o crescimento (PEREIRA, 2008, p. 196).

A equipe de formulacdo do Plano Diretor da Reforma do Estado foi dirigida
por Bresser Pereira (1996), para ele a disciplina fiscal, a privatizacdo, bem como, a
liberalizacdo comercial, sdo pontos fundamentais para alcancar-se um Estado
social-liberal, ndo sem antes passar pelo Estado minimo, Estado social-burocratico e
o Estado neoliberal. Nessa linha de raciocinio o autor defende que cabe ao Estado
um papel coordenador suplementar. Sendo assim, o lugar da politica social no
Estado social-liberal € deslocado: os servigcos de saude, educacgéo e a propria area
social, sdo contratados e executados por organizagdes publicas ndo-estatais, ditas
competitivas. Bresser Pereira acredita ainda que o projeto de Fernando Henrique
Cardoso configura um novo pacto politico em torno desse Estado intermediario. Para
ele esse magnifico projeto € a representacdo de uma renovacgdo da esquerda - a
constituicdo de uma “esquerda moderna” -, tendo em vista que ficou 0rfa do Estado
comunista e do desenvolvimentista (BEHRING, 2008, p. 172-176).

Conforme analisa Behring (2008) esteve em curso no Brasil dos anos 1990
uma contra-reforma do Estado, e ndo uma “reforma”, como defendem seus
idealizadores. Uma contra-reforma composta por um conjunto de mudangas
estruturais de cunho regressivo no que diz respeito aos trabalhadores e a massa da
populacao brasileira, que foram também antinacionais e antidemocraticas. A contra-
reforma tornou ainda mais complexa as condicfes para qualquer reconstrucao,
principalmente se esta é imaginada sem grandes rupturas com a macroeconomia do
Plano Real bem como sua base politica de sustentacdo (BEHRING, 2008, p. 281-
284).

Em 1995 Fernando Henrique Cardoso cria o Programa Comunidade Solidaria
que é a principal proposta de acdo social desse governo. Esse programa transferia a
execucdo dos projetos sociais para a chamada sociedade civil organizada, por

intermédio de organizacbes ndo governamentais. Dessa forma, o governo repassava
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recursos para essas organizagfes para que executassem politicas sociais. Uma das
bases desse programa é a retomada da logica da solidariedade, onde a presenca
massiva do voluntariado remetia no intuito de reducao do gasto social com atividade-
meio, ou seja, salarios e direitos, porém reivindicava a baixa qualificacdo dos
profissionais envolvidos na operacionalizagdo das politicas. Para, além disso, as
politicas desenvolvidas priorizavam a focalizagcdo, a pulverizagdo no emergencial,
desse modo, sendo ineficaz no sentido de combate a pobreza (ROCHA, 2009, p.
91).

Ainda no periodo de Fernando Henrique Cardoso foi criado em 2001, o
Programa Bolsa-Escola, destinando as familias onde a renda per capita fosse
inferior a meio salario minimo e necessariamente com filhos na escola com idade
entre 6 e 15 anos. A frequéncia escolar minima exigida era de 85%, o valor da bolsa
era de R$ 15,00 com o limite de R$ 45,00. O programa era configurado como
universal, no entanto, os municipios tinham cotas fixas de nimero de usuérios que
podiam acessa-lo. Em 2001, foi criado o Programa Bolsa Alimentacdo, onde a
proposta era reduzir a deficiéncia nutricional, bem como a mortalidade infantil.
Atendia gestantes, e criancas até 6 anos de idade. Ainda em 2001, foi criado o
Agente Jovem de Desenvolvimento Humano, para jovens entre 15 e 17 anos de
idade, preferencialmente que nao estivem matriculados na escola, com renda per
capita de até meio salario minimo e em situacao de risco social, o valor da bolsa era
de R$ 60,00. Em 2002, o governo cria 0o Auxilio Gas, atendia familias consideradas
pobres. Dessa forma, o auxilio era justificado para compensar os efeitos da
liberacdo do comércio e derivados do petréleo e a retirada de subsidios ao gas de
cozinha (SILVA; YASBEK; DI GIOVANNI, 2004 apud MARTINS, 2008, p. 69).

Como resultado de sua gestdo chamada de “esquerda moderna” (sic!),
Fernando Henrique Cardoso deixa expresso o salto na pauperizagdo como reflexo
da reducéo dos direitos sociais e a perpetuacdao do modelo neoliberal. Conforme
COUTO,

Uma das caracteristicas desse periodo é a retomada da matriz de
solidariedade, como sinbnimo de voluntarismo e de passagem da
responsabilidade dos programas sociais para a Orbita da iniciativa
privada, buscando afastar o Estado de sua responsabilidade central,
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conforme a Constituicdo de 1988, na garantia desses direitos.
(COUTO, 2004, p. 150).

Nessa conjuntura especifica de desconstrucdo do Estado e agudizacao
intencional da pobreza, Luis Indcio Lula da Silva®’, representando o Partido dos
Trabalhadores — PT* chega ao poder com a tarefa de reconstruir corajosamente as
politicas sociais desse pais. Candidato a presidéncia da republica pela quarta vez
consecutiva, imagem da esquerda, elege-se para governar pelo periodo de 2003-
2006, sendo reeleito para presidir de 2007-2010.

De acordo com Rocha (2009, p.92-93), o sucesso nas urnas do entado
candidato do Partido dos Trabalhadores pode ser analisado por duas vertentes. Por
um lado, o explicito fracasso das politicas neoliberais, sendo que Lula representava
a mudanca e a expectativa de melhoras da classe trabalhadora, e de outro, a juncéo
politica dos partidos de esquerda, centro e setores do empresariado brasileiro,
representado pelo vice-presidente José de Alencar, do Partido Republicano
Brasileiro.

Em relacdo a protecdo social, o governo dedica atencdo exclusiva ao

combate a fome, direito social®*®

assegurado pelo Estado brasileiro. Em 2003 realiza
a unificacdo de uma série de programas de transferéncia de renda no PROGRAMA
BoLsAa FamiLIA - PBF, criado pela Medida Provisdria numero 132/2003 e
transformado na Lei numero 10.836 de 2004 e regulamentado pelo Decreto nUmero

5209/2004. Nesse contexto, um grande impacto na estrutura do sistema de protecao

% Em outubro de 2002, na ocasido de seu primeiro pronunciamento como presidente eleito Lula

dizia: “Se no final de meu mandato cada brasileiro puder comer trés vezes ao dia, terei cumprido a
missdo de minha vida”.

% 0 Partido dos Trabalhadores (PT) nasceu em 1979, com o apoio do movimento sindical do ABC
paulista e tendo como lider o trabalhador metallrgico Luiz Inacio da Silva, onde mais tarde incorporou
ao nome o apelido de Lula. Em fevereiro de 1982 o partido adquiriu registro definitivo e é o Gnico, no
quadro atual dos partidos, que surgiu do movimento popular. Tem um perfil socialista e seus militantes
dividem-se em diversas tendéncias internas (FREITAS, 2007, p.73).

% 0 direito social, por sua propria natureza coletiva, esta geneticamente articulado com o conceito de
necessidade, que tem estreitos vinculos com os preceitos de igualdade, equidade e justica social.
Nesse sentido, o direito social € um produto histoérico, construido pelas lutas da classe trabalhadora,
no conjunto das relacdes ligadas a institucionalidade do mercado, com o propésito de incorporar o
atendimento de suas necessidades sociais a vida cotidiana (PEREIRA, 2008, p. 37; COUTO, 2004, p.
183).
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social do Brasil é assegurado mediante a aprovacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social — PNAS/ 2004, onde, conforme a analise de Paiva (2008, p.6), o
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS “passa a ser portador de um projeto de
enraizamento do Estado no provimento das politicas sociais, por meio da
perspectiva de territorializagdo dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social —
CRAS em todo pais”.

O PROGRAMA BoLsA FAMmiLIA - PBF é a principal proposta de combate a
desigualdade social que assola nosso pais. E um programa que atua eficientemente
em todo territério brasileiro, e atinge um publico de mais de doze milhdes de
familias®*. Conforme exposto no sitio eletrdnico do Ministério do Desenvolvimento
Social e combate a Fome, o critério de acesso ao programa é referente a renda
familiar (limitada a R$ 140), o niumero e idade dos filhos, dessa forma, o valor do
beneficio recebido pela familia pode variar entre R$ 22 a R$ 200. O programa
apresenta trés eixos principais: a transferéncia de renda, condicionalidades e

programas complementares.

A transferéncia de renda promove o alivio imediato da pobreza. As
condicionalidades reforcam o acesso a direitos sociais basicos nas
areas de educacado, saude e assisténcia social. Ja os programas
complementares objetivam o desenvolvimento das familias, de modo
gue os beneficiarios consigam superar a situacao de vulnerabilidade
(www.mds.gov.br/bolsafamilia) %,

Com a implantacdo do PROGRAMA BOLSA FAMILIA — PBF em praticamente todos
0S municipios, o governo provocou uma melhora nas condi¢cdes de vida de milhdes
de brasileiros; mas, mesmo diante da importancia do programa, a significativa
mudanca de vida de parte consideravel da populagcéo, o programa se quer considera
0 parametro salario minimo®®. Como se sabe, o salario minimo constitui um piso
salarial legal, e qualquer remuneracao laboral abaixo dele é considerada imoral pela

sociedade. Conforme sua legislacéo fundadora, o salario minimo seria uma quantia

% Sitio eletronico: www.mds.gov.br/bolsafamilia, acesso em 05 de julho de 2010.
% Acesso em 05 de julho de 2010.

% Conforme a Lei n® 12.255, de 15 de junho de 2010, o valor do salario minimo a partir de janeiro de
2010 é de R$ 510,00.
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financeira capaz de manter a familia do trabalhador. Evidentemente seu valor real foi
deteriorado desde sua adoc¢do, tendo em vista que hoje o mesmo é incapaz de
viabilizar o minimo necessario, tal como previsto na legislacdo (BELIK e DEL
GROSSI 2003 apud FREITAS, 2007, p. 71).

Ainda em consonancia com o pensamento de Freitas (2007, p. 72), em
termos de alocagdo orgcamentéria, 0 PROGRAMA BoLsA FAmiLIA — PBF representa
menos de metade das verbas direcionadas a assisténcia social que ndo passam de
0,72% do PIB. Ademais, por ser focalizado e vinculado a contrapartidas, o programa
atende ainda as prescricdes do pensamento liberal. Os limites do programa sé&o
muitos: os valores das prestacdes sdo pequenos, 0s critérios de acesso sao
rigorosos e por consequéncia excludentes e sua implementacédo deixa a desejar a
medida que ndo se faz acompanhada, ainda, do necessario aparato politico-

pedagdgico de emancipacao politica, educacional e cultural.

Para finalizar essa parte (sem ilusdes, pois, queremos mais, muito mais) cabe

parte de um belo poema de Vinicius de Moraes chamado Operario em Construcao.

Ah, homens de pensamento
N&o sabereis nunca o quanto
Aquele humilde operério
Soube naquele momento
Naquela casa vazia
Que ele mesmo levantara
Um mundo novo nascia
De que sequer suspeitava.
O operario emocionado
Olhou sua prépria mao
Sua rude méo de operério
De operario em construcao
E olhando bem para ela
Teve um segundo a impressao
De que nao havia no mundo
Coisa que fosse mais bela.
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3.3 A referéncia politica do direito socioassistenc lal: a Lei Organica da
Assisténcia Social — LOAS

A Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS (Lei n°. 8.742/1993) consiste
numa forma concreta de afirmar a assisténcia social como direito integrante da
Seguridade Social brasileira. O documento esclarece (romanticamente, sabemos)
gue a Assisténcia Social é um direito do cidaddo, bem como dever do Estado, e que
através de um conjunto integrado de acdes, de iniciativa publica e da sociedade,
busca viabilizar, de forma n&o contributiva, os minimos sociais com o propdsito de
proporcionar as necessidades basicas. Dessa forma, ao longo do documento se faz
a exposicao detalhada dos principios, objetivos, diretrizes, e ainda da organizacéo e
da gestéo, seguido dos detalhes acerca do financiamento.

No paragrafo Unico do Art. 2° a lei esclarece que a Assisténcia Social devera
atuar concomitantemente a demais politicas setoriais, com vistas ao combate a
pobreza, no sentido de proporcionar 0s minimos sociais, com o propoésito de garantir
a universalizacéo dos direitos (LOAS 2003).

Percebemos que a lei apresenta dois principios que devem ser refletidos por
de certa forma apresentar uma duplicidade de identificagdo, quais sejam: minimos
sociais e necessidades basicas. Conforme estudos de Pereira (2008, p. 25-26), a lei
fala em minimos ao referir-se a provisédo, e refere-se ao basico ao preconizar o
atendimento a necessidades béasicas. Isso nos da margem a interpretacdo de que
provisdo social minima e necessidades basicas sao equivalentes ou de conjunta
implicacdo, mesmo a lei usando diferentes denominacdes. Sendo assim, conforme a
LOAS, nos parece que sO havera provisdo minima se houver necessidades basicas
a satisfazer, conforme preceitos éticos e de cidadania mundialmente acatados e

declarados em nossa atual Constituicao.

Contudo, tal vinculacdo (entre provisdo minima e necessidades
basicas) tem conduzido a crescente tendéncia de se identificar
semanticamente minimo com basico e de equipara-los no plano
politico-decisorio, 0 que constitui uma temeridade. Por isso, é valido
esclarecer que, apesar de provisbes minimas e necessidades
basicas parecerem termos equivalentes do ponto de vista semantico,

55



eles guardam diferentes marcantes do ponto de vista conceitual e
politico estratégico (PEREIRA, 2008, p. 26).

Minimo e basico sdo conceitos distintos, pois, o primeiro tem a conotagéo de
menor, de menos “identificada com patamares de satisfacdo de necessidades que
beiram a desprotecdo social’”, o segundo ndo. O basico nos remete a algo
fundamental, principal, primordial, que serve de base de sustentagdo indispenséavel e
fecunda ao que ela se acrescenta. Por conseguinte, o basico que na LOAS qualifica
as necessidades a serem satisfeitas (necessidades basicas) “constitui o pré-requisito
ou as condicbes prévias suficientes para o exercicio da cidadania em acepcao mais
larga.” Dessa forma, a medida que o minimo pressupde supressdo ou cortes de
atendimento, tal como propde a ideologia liberal, o basico requer investimentos
sociais de qualidade com vistas a preparar o terreno a partir do qual maiores
atendimentos podem ser prestados e otimizados. Em outros termos, enquanto o

“ A

minimo nega o “6timo” de atendimento, o basico é a “mola mestra que impulsiona a
satisfacdo basica de necessidades em direcdo ao 6timo” (PEREIRA, 2008, p. 26-27).

Ainda em sintonia com o pensamento de Pereira (2008), ao contrario do que
induz o texto da LOAS, minimo e basico sdo noc¢des assimétricas, que nao
apresentam compatibilidade entre si, em que pese o ponto de vista empirico,
conceitual e politico, Isso nos direciona a concluir que, para que a provisao social
prevista na LOAS seja compativel com os requerimentos das necessidades que lhes
originam, ela tem que romper com a versdo minimalista para afirmar-se basica,
como precondigdo a gradativa otimizacdo da satisfacdo dessas necessidades. SO
assim, sera possivel falar em direitos fundamentais do qual toda pessoa ¢ titular, e
cuja concretizacdo se da por meio de politicas sociais correspondentes.

Claro que, textualmente os principio da LOAS apresentam bons caminhos
que podem certamente ir a ponto de encontrar um outro modelo de protegcéo social,
quais sejam:

Art. 4° A Assisténcia Social rege-se pelos seguintes principios:

- Supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre
as exigéncias da rentabilidade econémica,;
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- Universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o
destinatario da acdo social alcancavel pelas demais politicas
publicas;

- Respeito a dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu
direito a beneficios e servicos de qualidade, bem como a convivéncia
familiar e comunitaria, vedando-se qualquer comprovacdo vexatoria
de necessidade;

IV- Igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem
discriminagdo de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as
populacdes urbanas e rurais;

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

Vale ressaltar que o processo de construcdo e aprovagdo da LOAS foi
seguido de tensbes, que o projeto original ndo foi aprovado, para em seguida sofrer
uma série de modificacdes que o deformaram substancialmente, a proposta original
gue contemplava as histéricas demandas da Sociedade por Assisténcia Social. S&o
indicativas desse processo, a concepcao de minimos sociais e a condicionalidade de
renda inferior a ¥4 de salario minimo para acesso ao Beneficio de Prestacéo
Continuada — PBC. Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, por
intermédio de medidas provisorias, iniameras alteracbes a LOAS culminaram na sua
mutilacdo, considerando-se a proposta inicial e a existente naquela ocasido. Entre
essas alteragbes citamos, a mudanca na periodicidade da realizacdo das
conferéncias nacionais de assisténcia social que passaram de ser a cada dois anos
para serem convocadas a cada 4 anos; a idade minima de 67 anos como limite
minimo para acesso ao BPC ao invés de 65 anos como era previsto inicialmente na
LOAS, o que alias veio a ser revertido com a aprovacdo do Estatuto do Idoso, em
outubro de 2003 (MOTA et al 2008, p. 187).

Além dessas questdes que foram alvo de criticas nas diversas conferéncias
municipais, estaduais e nacionais de assisténcia, nos foruns de gestores, nas pautas
das organizacdes de trabalhadores e de representacdes da sociedade civil, outras

questdes adquiriram visibilidade, tais como,

a auséncia de uniformidade, de sistematicidade e de articulacéo
entre as acdes e projetos na area de assisténcia, vindo a se
configurar como objeto de exigéncias e negociacdes entre a
sociedade e o governo — consideradas as suas histéricas vinculacfes
com as demandas por Assisténcia Social — viesse propor uma nova
politica de Assisténcia Social (MOTTA et al 2008, p. 187).
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No que pese a participacdo popular no Artigo 5°, inciso Il onde se afirmam as
diretrizes, é feita a seguinte indicacdo: devera ser realizada por intermédio de
organizacfes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das a¢des
em todos os niveis. Essa participacado conforme elucida a lei no Artigo 18, inciso V,
deverd ser viabilizada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social onde “devera
zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo de assisténcia
social” (LOAS, 1993).

De acordo com Teixeira (2000, p. 104) é preciso salientar que tais espacos
participativos s&o direcionados por regimento interno, a partir de composicao
paritaria (representantes do governo e da sociedade civil), onde normalmente sao
eleitos em conferéncias ou féruns. Sendo assim, essa vinculacdo com o Estado
pode se tornar uma barreira no diz respeito a seu efetivo funcionamento podendo
remeter a equivocos, no sentido de posicdes de representacdes que vierem a
subestimar o seu papel, ignorando o tipo de estrutura do poder em que os conselhos
se inserem e os limites das atuais politicas neoliberais.

A partir destas linhas gerais, cabe observar que as formulagdes que a LOAS
estabelece requerem novos desdobramentos normativos, tendo em vista um
desenho mais elaborado das ac¢des e responsabilidades que o Estado brasileiro, em
suas trés esferas governamentais deve realizar em nome das garantias
constitucionais do direito a assisténcia social.

Com o objetivo de apresentar estes elementos desenvolvemos a proxima

sessao.
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4 O SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL: DESAFIOS P ARA A
GARANTIA DE DIREITOS

4.1 Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS:  concepgéo

Em outubro de 2004 foi publicada a nova Politica Nacional de Assisténcia
Social, que tem por objetivo incorporar as demandas presentes na sociedade
brasileira no que se refere a responsabilidade publica, com o propésito de tornar
claras as diretrizes na efetivacdo da assisténcia social como direito de cidadania e
responsabilidade do Estado (PNAS, 2004).

A gestao proposta por essa Politica pauta-se no pacto federativo, onde devem
ser detalhadas as atribuicbes e competéncias dos trés niveis de governo na provisdo
das acdes socioassistenciais, em conformidade com o preconizado na Lei Organica
da Assisténcia Social - LOAS e Norma Operacional Basica — NOB, a partir de
indicacdes e deliberagbes das Conferéncias, dos Conselhos e das Comissdes de
Gestdo Compartilhadas (Comissdes Intergestoras Tripartite®’ e Bipartite® — CIT e

CIBs), as quais se constituem em espacos voltados para discussédo, negociacao e

%" A Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) é o espaco de articulagdo entre os gestores (federal,

estaduais e municipais). Caracteriza-se como instancia de negociacdo e pactuacdo quanto aos
aspectos operacionais da gestdo do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social. A
composicdo da CIT atua com cinco (5) membros representados pela Unido, indicados pelo Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome; cinco (5) membros representados pelos estados e o
Distrito Federal, indicados pelo Forum Nacional de Secretarios de Estados de Assisténcia Social
(FONSEAS) e seus respectivos suplentes; cinco (5) membros representados pelos municipios,
indicados pelo Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS) e
seus respectivos suplentes (GIMENES, 2009, p.62).

% As Comissdes Intergestoras Bipartite (CIB) constituem-se como espaco de interlocucdo de
gestores. Sua composicdo deverd levar em consideragdo o porte dos municipios para que eles
mesmos sejam representados de forma democratica atendendo seus interesses e necessidades. A
CIB, no ambito estadual atua com a seguinte composicdo: trés (3) representantes dos estados
indicados pelo gestor estadual de Assisténcia Social; seis (6) gestores municipais, indicados pelo
Colegiado Estadual de Gestores Municipais de Assisténcia Social, observados os niveis de gestao no
SUAS, a representacao regional e o porte dos municipios, de acordo com o estabelecido na Politica
Nacional de Assisténcia Social (GIMENES, 2009, p.61).
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pactuacdo de instrumentos de gestdo e formas de operacionalizacdo da Politica de
Assisténcia Social (PNAS, 2005, p. 13).

O Sistema de Protecao Social, segundo a PNAS, deve ser direito de todos os
cidaddos sem qualquer restricdo, sendo subdivididos em Protecdo Social Basica e

Protecdo Social Especial.

A Protecdo Social de Assisténcia Social consiste no conjunto de
acOes, cuidados, atencfes, beneficios e auxilios ofertados pelo
Sistema Unico de Assisténcia Social para reducéo e preservagéo do
impacto das vicissitudes sociais e naturais ao ciclo da vida, a
dignidade humana e a familia como ndcleo basico de sustentacao
afetiva, biologica e relacional (NOB/SUAS 2005, p.90).

De acordo com a PNAS, os servi¢cos de atencao social basica sédo executados
por intermédio dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social — CRAS.
Notadamente os Centros de Referéncia da Assisténcia Social - CRAS, organizados
de maneira a atender os territérios mais demandados por protecdo social,

constituem uma importante ferramenta de trabalho socioassistencial.

O Centro de Referéncia da Assisténcia Social - CRAS é uma unidade
publica estatal de base territorial, localizado em areas de
vulnerabilidade social, que abrange a um total de até 1.000
familias/ano. Executa servicos de protecdo social basica, organiza e
coordena a rede de servicos socioassistenciais locais da politica de
assisténcia social (PNAS 2004, p.29).

O CRAS atua com familias e individuos em seu territdrio, no seu contexto
social, visando a orientacdo e o convivio sociofamiliar e comunitéario. Nesse sentido
é responsavel pela oferta do Programa de Atencéo Integral as Familias — PAIF*°. Na

protecdo social basica, o trabalho com familias deve considerar a compreensao dos

¥ “O Programa de Atencdo Integral a Familia (PAIF) é um conjunto de acdes continuadas

desenvolvidas necessariamente nos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). Cabe ao
PAIF a prestacdo de servicos de acolhimento, acompanhamento, insercdo em servigcos
socioeducativos e de convivéncia, desenvolvimento de atividades coletivas e comunitarias e
encaminhamento das familias para demais servigos socioassistenciais e de outras politicas. A agao
principal do Programa € o acompanhamento sociofamiliar. Objetivos :¢ Oferecer protecao integral as
familias e seus membros; ¢ Prevenir o rompimento dos vinculos familiares e a violéncia no ambito de
suas relagdes;* Garantir o direito a convivéncia familiar e comunitaria;s Contribuir para o processo da
autonomia e da emancipacdo social da familia”. Acesso ao sitio eletrbnico
http://www.mds.gov.br/portalfederativo/asocial/pag/programas/programa-de-atencao-integral-a-familia-
paif/ em 08 de novembro de 2010.
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novos arranjos familiares, superando o modelo Unico de familia nuclear, e partindo
do suposto de que sdo fungbes basicas das familias: prover a protecdo e a
socializacdo dos seus membros; constituir-se como referéncias morais, de vinculos
afetivos e sociais; de identidade grupal, além de ser mediadora das relacbes dos
seus membros com outras relagdes sociais e com o Estado (PNAS 2004, p.35).

Os servicos, programas, projetos e beneficios de protecdo social basica
deverdo ser executados de forma direta nos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social - CRAS ou de forma indireta nas entidades e organizacdes de assisténcia

social que compdem a area de abrangéncia de cada CRAS (GIMENES, 2009, p.56).

Eu vejo também como positivo a questdo da Unidade de concepcéo
que a PNAS traz, todos os profissionais falam a mesma linguagem.
Antes cada municipio denominava os equipamentos de atendimento
de maneira diferente. Mesmo que ainda as Secretarias tenham
nomes diversos, o CRAS é o CRAS, quando eu falo de Protecéo
Social Basica, o assistente social com quem eu estou falando ele
sabe, ele s6 ndo sabe se ele estiver na salde, se estiver em uma
empresa, mas vai criando um conjunto de referéncia para os
profissionais que trabalham na Assisténcia Social (YAZBEK,
entrevista concedida a GIMENES, 2009, p.56).

Conforme pela PNAS a abrangéncia bem como o numero minimo de CRAS
sera analisado pelo porte do municipio e a taxa de vulnerabilidade social, esse

critério também sera avaliado para fins de partilha dos recursos da Uniao.
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Tabela 1: Porte do Municipio e Numero Minimo de CRAS por Familias
Referenciadas

o A\ N°. Minimo de CRAS por familias
Porte do Municipio _ _
Habitantes referenciadas
Municipios de Pequeno ] ] N
até 20.000 1 CRAS para até 2.500 familias

Porte |

Municipios de Pequeno 20.001 a ) -
1 CRAS para ate 3.500 familias

Porte Il 50.000
Municipios de Médio 50.001 a 2 CRAS, cada um para até
5.000 familias
Porte 100.000
Municipios de Grande 100.001 a 4 CRAS, cada um para
até 5.000 familias
Porte 900.00
) mais de 8 CRAS, cada um para até 5.000
Metropole .
900.000 familias

Fonte: GIMENES, 2009, p.57. Elaboracao propria.

Conforme PNAS (2004, p. 37) a protecao social especial € a modalidade de
atendimento assistencial destinada a familias e individuos que se encontram em
situacdo de risco pessoal bem como social, por consequéncia de abandono, maus
tratos fisicos e psiquicos, violéncia sexual, uso de substancias psicoativas,
cumprimento de medidas sécioeducativas, situacdo de rua, situacdo de trabalho
infantil, entre outras.

Os servicos de protecédo especial estdo subdivididos em Protecdo Social de
Média Complexidade e Protecdo Social de Alta Complexidade.

Por servicos de média complexidade sédo considerados aqueles que oferecem
atendimentos as familias e individuos com seus direitos violados, mas cujos vinculos
familiar e comunitario né&o foram rompidos. Assim sendo, requerem maior
estruturacdo técnico-operacional seguido de atencdo especializada e mais
individualizada, e ou acompanhamento sistematico e monitorado, tais como: Servigo
de orientagcéo e apoio sociofamiliar; plantdo social; abordagem de rua; cuidado no
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domicilio; servico de habilitacdo e reabilitagdo na comunidade das pessoas com
deficiéncia; medidas socioeducativas em meio aberto (Prestacdo de Servicos a
Comunidade — PSC e Liberdade Assistida — LA) (PNAS 2004, p. 38).

A protecdo especial de média complexidade envolve o Centro de Referéncia
Especializado da Assisténcia Social — CREAS, com vistas a orienta¢éo e o convivio
sociofamiliar e comunitario. Difere-se da protecdo social basica por se tratar de um
atendimento dirigido as situacdes onde ocorrem violacdo de direitos (PNAS 2004, p.
38).

O Centro de Referéncia Especializado da Assisténcia Social — CREAS, esse
espaco é de abrangéncia municipal ou regional da protecdo social especial do

Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS.

Para o exercicio de suas atividades, os servigos ofertados nos Creas
devem ser desenvolvidos de modo articulado com a rede de servigos
da assisténcia social, 6rgdos de defesa de direitos e das demais
politicas publicas. A articulagdo no territério € fundamental para
fortalecer as possibilidades de inclusédo da familia em uma
organizacédo de protecdo que possa contribuir para a reconstrucdo da
situacao vivida.
Os Creas podem ter abrangéncia tanto local (municipal ou do Distrito
Federal) quanto regional, abrangendo, neste caso, um conjunto de
municipios, de modo a assegurar maior cobertura e eficiéncia na
oferta do atendimento
(Www.mds.gov.br/assistenciasocial/protecaoespecial/creas)4°.

Conforme o apresentado pelo PNAS (2004) os servicos referentes a protecao
social especial de alta complexidade sédo aqueles que garantem protecao integral —
moradia, alimentacao, higienizacéo e trabalho protegidos para familias e individuos
gue se encontram sem referéncia ou em situacdo de ameaca, necessitando serem
retirados de seu nudcleo familiar ou meio comunitario. Sdo oferecidos: Atendimento
integral institucional; casa lar; republica; casa de passagem; albergue; familia
substituta; familia acolhedora; medidas socioeducativas restritivas e privativas de

liberdade (semiliberdade, internacdo proviséria e sentenciada); e trabalho protegido.

4% Acesso dia 08 de novembro de 2010.
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PROTECOES

BASICA (CRAS): Consiste em ESPECIAL (CREAS): E um
um conjunto de servigos, conjunto de servigos, programas
programas, projetos e e projetos que tém por objetio
beneficios da assisténcia socjal a reconstrucdo de vinculog
organizados com o proposito de familiares e comunitarios,a
prevenir situacoes d¢ defesa de direitos, D
vulnerabilidade e risco social fortalecimento das
por meio dedesenvolvimento de potencialidades a protecdo d¢
potencialidades € familias e individuos visando p
fortalecimento  de  vinculos enfrentamento das situacdes |de

familiares e comunitérios. violagOes de direitos.

Fonte: Guia de Politicas e Programas do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome -
MDS (2008). Elaboracgéo prépria, grifo nosso.

Conforme Mota et al (2008, p. 190) é valido ressaltar que até entdo esses
servicos eram prestados de maneira dispersa, fragmentaria e multiforme. Nesse
sentido, a criagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS pode viabilizar
uma normatizacdo, organizacdo (no sentido de romper com a sobreposicdo de
papeis), racionalizacéo e padronizacdo dos servi¢cos prestados, inclusive levando em
conta as particularidades regionais e locais.

Paiva (2006, p. 7) afirma que um traco bastante peculiar da politica de
assisténcia social é o fato de que a assisténcia social se organiza, enquanto campo
reivindicatorio de provimento das necessidades sociais, por intermédio de
solicitacdes individuais e privadas. Essa caracteristica apresenta complexas
contradicbes na demarcacédo de sua natureza, reeditando temas e indagacdes no

gue se refere a contraditoriedade entre o0s interesses individuais e coletivos,

continuamente desfigurados, - ao passo que sdo entendidos como antagdnicos pelo
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senso comum-, num processo ideoldgico que tende a afetar de maneira direta e
poderosa o sutil processo de organizagao popular.

Assim sendo é necessario ter cautela a medida que se busca desenvolver
potencialidades e fortalecer vinculos, para ndo acabarmos fazendo uso do fendmeno
psicologizacdo da questdo social. Nao se pode deixar de analisar as expressfes da
guestao social tal como ela é, com o propdsito de nao direcionarmos o atendimento
de forma a tratar alienadamente as situacdes postas, nesse horizonte € necessario
que o usuario seja munido de informacbes bem como participe ativamente do
processo para que ele acesse seus direitos sem ser responsabilizado por sua
condigéo de subalterno.

Sendo assim Paiva (2006, p.8) afirma que essa perspectiva reposiciona o
dilema das propostas de trabalho que ndo sucumbam aos deletérios esquemas de
psicologizacdo dos problemas sociais, que estes atribuem aos individuos a
responsabilidade por sua condicdo de pobreza, decorrentes de presumiveis
incapacidades morais ou cognitivas, mistificando as contradicdes proprias da
sociedade burguesa.

Por esse motivo, vale analisar o protagonismo popular como indispensavel a
assisténcia social, a medida que esta se apresenta enquanto politica publica com
potencial emancipatério, o que nos direciona a pensar a pratica do assistente social
na perspectiva de superacdo da atitude conformista, “que exaure as energias dos
individuos e familias na luta cotidiana pela sobrevivéncia” (PAIVA 2006, p. 8). O que

significa dizer,

N&o implica na sublimacédo do sujeito individual, dos seus interesses,
projeto de vida, ideal de felicidade. Superar o individualismo, sim, é
uma tarefa inadiavel, que significa, por exemplo, abrir horizontes para
além do imediatismo consumista que reduz a felicidade a posse e as
realizagbes as conquistas estritamente privadas. O caminho da
participacdo popular, da organizacdo coletiva, ndo pode, portanto,
abrir mao do encantamento necessario a paixao transformadora, que
seja capaz de restituir a luta revolucionaria o sonho da dignidade e
da igualdade para toda a gente. Em A Rosa do Povo, Drummond
protesta: “Os subterrdneos da fome choram caldo de sopa/ olhos
liquidos de céo através do vidro devoram teu osso/ come, brago
mecéanico, alimenta-te méo de papel, é tempo de comida/ mais tarde
sera de amor” (PAIVA, 2005, p. 119 apud PAIVA, 2006 p. 8).
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4.2 Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS: des  enho e inovacdes

O SUAS - desenhado na PNAS - é fruto de deliberacdo da IV Conferéncia

Nacional de Assisténcia Social*

, hesse momento, realizando essa deliberacédo, o
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) busca regulamentar
e organizar as acfes socioassistenciais. O SUAS “constitui-se na regulamentacéo e
organizacdo em todo o territdrio das acdes socioassistenciais. Os programas,
projetos e servigos tém como foco prioritario a atengéo as familias, seus membros e
individuos” (PNAS, 2007, p.39). Pressupde, ainda a gestdo compartilhada, co-
financiamento da politica pelas trés esferas do governo e definicdo clara das
competéncias técnico-politicas da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios com
vistas a participacéo e mobilizacdo da sociedade civil, e estes por sua vez devem ter
0 papel efetivo na sua implantagdo e implementacgéo, dessa forma, (ainda distante,
sabemos) caracteriza-se em um modelos de gestdo descentralizado bem como
participativo.

A implantacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social®?, que ira
consubstanciar o Sistema Unico de Assisténcia Social, cuja formulagio se deu no

governo Lula,

estabelece importantes procedimentos técnicos e politicos em termos
da organizacao e prestacdo de medidas socioassistenciais, além de
nova processualidade no que diz respeito a gestdo e ao
financiamento das acfes organizadas no ambito dessa politica
publica (PAIVA, 2006, p.6).

O SUAS define e organiza os elementos essenciais e imprescindiveis a
execucado da politica de Assisténcia Social tornando possivel a normatizacdo dos

padrées nos servicos, qualidade no atendimento, indicadores de avaliacdo e

*L A IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, convocada por meio da Portaria n° 262, de 12 de
agosto de 2003, foi realizada em Brasilia, Distrito Federal, no periodo de 7 a 10 de dezembro de
2003, e representou um importante passo na direcdo da sedimentacdo dos novos termos da Politica
de Assisténcia Social no Brasil. A conferéncia aconteceu sobre o tema: "Assisténcia Social como
Politica de Inclusdo: uma Nova Agenda para a Cidadania - LOAS 10 anos”.

2 PNAS/2004 — Resolucdo n° 145 do Conselho Nacional d e Assisténcia Social, publicada no Diario
Oficial da Unido, de 28 de outubro de 2004.
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resultados, nomenclatura dos servi¢cos e da rede socioassistencial e, ainda os eixos

estruturantes e de subsistemas quais sejam (PNAS 2004, p. 39):

* Matricialidade Sociofamiliar;

» Descentralizacao politico-administrativa e Territorializacao;
* Novas bases para a relacéo entre Estado e Sociedade Civil;
* Financiamento;

» Controle Social;

* O desafio da participacdo popular/cidadao usuario;

* A Politica de Recursos Humanos;

* A Informacéo, o Monitoramento e a Avaliagao.

A tarefa central do SUAS é desencadear uma contundente ruptura com o legado
de precarizacdo e focalizacdo dos servicos. Sendo assim, é preciso dotar as
medidas de protecdo socioassistencial de conteddos e estratégias que promovam a
efetiva participacdo da populacdo, na contramarcha dos processos de
subalternizacdo politica de exploracdo econdémica e exclusdo sociocultural (PAIVA,
2006, p.7).

4.3 Programa Bolsa Familia — PBF: a massificacdo da  transferéncia de renda

Neste item sera priorizada uma sintese dos componentes constitutivos do
PROGRAMA BoLsA FaMiLIA — PBF, conforme sua regulamentacao legal vigente, tendo
em vista mostrarmos sua configuracao formal, de maneira a oferecermos um ponto
de partida para analise de aspectos que consideramos em nossa hipotese, ou seja,
potencialmente contraditorios a logica do direito incondicional, tal como a acepcao

da assisténcia social requisita.
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O PROGRAMA BoLsa FawmiLiA — PBF foi criado pela Medida Provisoria n°
132/2003, transformado na Lei n°10.836 em 9 de jan eiro de 2004 e regulamentado
pelo Decreto 5209/2004. De acordo com o exposto na lei, 0 programa visa unificar
os procedimentos de gestdo e execucdo das acOes de transferéncia de renda do
Governo Federal, principalmente as do Programa Nacional de Renda Minima
vinculado & Educacdo — Bolsa Escola (Lei n°10.219/2001), do Programa Nacional
de Acesso a Alimentacdo — PNAA (Lei n°10.689/2003), do Programa Nacional de
Renda Minima vinculada a Saude — Bolsa Alimentacao (Medida Proviséria de 2001
n°. 2.206-1), do Programa Auxilio-Gas (Decreto n® 4.102 de 2002), e por fim, do
Cadastro Unico do Governo Federal (Decreto n° 3.877 de 2001) (BRASIL, 2004).

Dessa forma a Lei n° 10.836, apresenta o PBF com o proposito de atuar nas
acOes de transferéncia de renda a familias em situacédo de extrema pobreza (renda
mensal até 70,00 per capita) e em situacdo de pobreza (renda mensal até 140,00
per capita) *°, usando algumas condicionalidades ou contrapartidas como forma de
combate a transmisséo intergeracional da pobreza. A Lei direciona ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS, a responsabilidade pela
coordenacdo, pela gestdo e pela operacionalizacdo do PBF, além de outras
atribuigdes que |he forem indicadas.

No artigo 2° a Lei define familia como “a unidade nuclear, eventualmente
ampliada por outros individuos que com ela possuam lacos de parentesco ou de
afinidade, que forme um grupo doméstico, vivendo sob o mesmo teto e que se
mantém pela contribuicdo de seus membros” (BRASIL, 2004). Assim sendo, para ter
acesso ao PBF a familia precisa estar cadastrada no Cadastro Unico para
Programas Sociais, este por sua vez “é um instrumento de coleta de dados que tem
como obijeto identificar todas as familias de baixa renda existentes no Pais™*.

Para a familia ter acesso ao beneficio € realizada uma analise em relacdo a
renda mensal per capita e ainda o niumero de criancas e adolescentes até 17 anos.
Os valores variam de R$ 22 a R$ 200. O MDS trabalha com quatro modalidades de

beneficios, quais sejam:

3 Acesso ao site www.mds.gov.br, em 22 de julho de 2010.

* http://lwww.mds.gov.br/bolsafamilia/criterios-de-selecao, acesso em 22 de julho de 2010.
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Beneficio Basico — R$ 68, pago as familias consideradas extremamente
pobres, os seja, com renda mensal de até R$ 70 por pessoa, ainda que nao

tenha crianca, adolescente ou jovem na composicéo da familia.

Beneficio Variavel — R$ 22, pago as familias consideradas pobres, com renda
mensal de até R$ 140 por pessoa, e que ndo tenham criancas e adolescentes
de até 15 anos. Cada familia podera receber até trés beneficios variaveis, ou
seja, até R$ 66.

Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ) — R$ 33, pago as familias
gue tenham adolescente de 16 e 17 anos freqlientando a escola. Cada familia

podera receber até dois BVJ, ou seja, até R$ 66.

Beneficio Variavel de Carater Extraordinario (BVCE) — pago a familias em
situacdes onde a migracdo dos programas Auxilio — Gas, Bolsa escola, Bolsa
Alimentacédo e Cartdo Alimentacdo para o PBF ocasione perdas financeiras,
dessa forma, o valor do beneficio varia de acordo com cada situacao

especifica.
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Tabela 2: Familias com renda familiar mensal de até R$ 70

NUmero de criancas e Numero de
) . . L. Valor do
adolescentes de até | jovens de 16 e Tipo de beneficio .
beneficio
15 anos 17 anos
0 0 Basico R$ 68,00
1 0 Basico + 1 variavel R$90,00
2 0 Basico + 2 variaveis R$ 112,00
3 0 Basico + 3 variaveis R$ 134,00
0 1 Basico + 1 BVJ R$ 101,00
1 1 Basico + 1 variavel + 1 R$ 123,00
BVJ
2 1 Basico + 2 variaveis + 1 R$ 145,00
BVJ
3 1 Basico + 3 variaveis + 1 R$ 167,00
BVJ
0 2 Basico + 2 BVJ R$ 134,00
1 2 Basico + 1 variavel + 2 R$ 156,00
BVJ
2 2 Basico + 2 variaveis + 2 R$ 178,00
BVJ
3 2 Basico + 3 variaveis + 2 R$ 200,00
BVJ

Fonte: www.mds.gov.br, acesso em 22 de julho de 2010.
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Tabela 3: Familias com renda familiar mensal de R$ 70 a R$ 140 por pessoa

NUmero de criancas e NuUmero de
, . . L. Valor do
adolescentes de até | jovens de 16 e Tipo de beneficio .
beneficio
15 anos 17 anos
0 0 Nao recebe beneficio -
basico
1 0 1 variavel R$ 22,00
2 0 2 variaveis R$ 44,00
3 0 3 variaveis R$ 66,00
0 1 1BVJ R$ 33,00
1 1 1 variavel + 1 BVJ R$ 55,00
2 1 2 variaveis + 1 BVJ R$ 77,00
3 1 3 variaveis + 1 BVJ R$ 99,00
0 2 2 BVJ R$ 66,00
1 2 1 variavel + 2 BVJ R$ 88,00
2 2 2 variaveis + 2 BVJ R$ 110,00
3 2 3 variaveis + 2 BVJ R$ 132,00

Fonte: www.mds.gov.br, acesso em 22 de julho de 2010.

A identificacdo do beneficiario é feita por intermédio de um cartdo magnético e
personalizado, denominado Cartdo Social Bolsa Familia. O cartédo é emitido para o
responsavel familiar, de acordo com o exposto no Art. 23-A, sera preferencialmente
a mulher. O saque do beneficio pode ser feito em toda rede da Caixa Econémica
Federal, o cartdo podera ser utilizado ainda para acessar outros servicos, como
recebimento do seguro desemprego, recebimento de abono salarial, consulta a
extratos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) e consulta a saldos e
saques do Programa de Integracdo Social (PIS).
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Com o propdsito de operacionalizar as atividades de gestdo de beneficios
pelos municipios, a Caixa Econdémica Federal desenvolveu o Sistema de Beneficios
ao Cidadao (Sibec) ou Sistema de Gestdo de Beneficios (SGB). Dessa forma,
através da internet e com senhas especificas, 0os gestores municipais do PBF tém
autonomia de realizar bloqueios, desbloqueios, cancelamentos, reversdes de
cancelamento de beneficios, em consonancia com a legislacdo que rege o PBF.

O PBF comporta a forma de gestdo descentralizada, ou seja, permite que
Unido, Estados, Distrito Federal e municipios socializem e discutam ferramentas de
aperfeicoamento dos objetivos propostos pela legislacdo do programa. Conforme
exposto no sitio eletrénico do MDS “O desafio € articular os diversos agentes
politicos em torno da promocéo e inclusdo social das familias beneficiarias. Para
isso, deve ser estabelecido um modelo de gestdo compartilhada, com competéncias
especificas para cada um dos entes federados” *°.

O MDS utiliza o indice de Gestdo Descentralizada (IGD) como instrumento
que visa medir a qualidade de gestdo do PBF em niveis estadual e municipal. O
indice varia entre zero e 1. Com base no desempenho adquirido pelo municipio no
sentido de eficiéncia na gestdo do PBF, o MDS utiliza as informagdes com vistas a
aperfeicoar as acdes de gestdo dos estados e dos municipios. Assim sendo, quanto
maior o valor do IGD, maior sera o valor dos recursos transferidos para o ente
federado. Os municipios selecionados recebem visitas de equipe técnica
multidisciplinar do MDS, com o acompanhamento da respectiva coordenacao
estadual. Conforme apresentado no site do MDS “O objetivo é elaborar um amplo
diagnéstico sobre a gestdo do municipio visitado e um plano de providéncias, que,
se executadas, ajudam o municipio a melhorar a qualidade da gestdo do Bolsa
Familia e Cadastro Unico™*.

Diante do exposto, vale uma breve analise acerca do referido programa, haja
vista que 0 mesmo atinge uma popularidade significativa e ainda é alvo de calorosas

discussoes.

5 http://www.mds.gov.br/bolsafamilia, acesso em 22 de julho de 2010.
“% http://www.mds.gov.br/bolsafamilia, acesso em 22 de julho de 2010.
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Behrman (2008) apud Mattei (2010, mimeo) nos apresentam algumas razdes
gue explicam a popularidade obtida pelos programas de transferéncia de renda na
Ameérica Latina, a qual certamente 0 PROGRAMA BOLSA FAMILIA — PBF esta

geneticamente inserido. Destacando-se:

1) Os programas sao atrativos para os politicos e agentes de desenvolvimento
dada a disponibilidade de indicadores de curto prazo que visam apresentar a
eficacia dos programas ja em suas fases intermediarias, fato que € muito Util
nas definicdes orgamentarias e nas estratégias politicas;

2) As co-responsabilidades assumidas nos processos de transferéncia
monetaria acabam por significar menos estigmas por parte dos beneficiarios e
uma Otima aceitacdo pela sociedade, comparativamente aos programas sem
condicionalidades;

3) A existéncia de uma visdo paternalista por parte dos politicos e dos agentes
de desenvolvimento, bem como da sociedade, a medida que acreditam que
0S recursos sdo mais bem usados quando ha a estipulacdo das
condicionalidades, ou seja, isso implica afirmar que os politicos, agentes de
desenvolvimento, bem como a sociedade, sabem mais do que 0s usuarios
desses programas o que € melhor para eles;

4) Os usuarios podem nao estar informados no que pese a importancia de
investimentos em recursos humanos e a segunda melhor maneira de lidar
com o problema é condicionar 0os pagamentos a alguns compromissos por
parte dos beneficiarios dos referidos programas (a primeira seria disponibilizar
as informacoes);

5) Avaliacbes de programas iniciais, realizados por especialistas bem
relacionados com a politica internacional e com centros de estudos
transformaram-se em uma rede de disseminacdo do ideario desses

programas.

Concordamos com a perspectiva de Mattei (2010, mimeo) ao afirmar que
estas questdes sao relevantes na medida em que a distribuicdo mensal de recursos

aos usuarios, apesar de se mostrar extremamente importante, ndo e condicéo
73



suficiente para se sair da situacédo de pobreza. Por isso, entendemos que de forma
paralela as transferéncias monetérias, é necessario implementar diversas outras de
medidas e acbes socioassistenciais que fortalecam os direitos, como habitacao,
trabalho, educacédo, saude, entre outros ndo menos importantes. Além disso,
mudancas efetivas referentes a politica de assisténcia social, visando maior atencao
aos aspectos qualitativos, especialmente referentes ao protagonismo e participacéo
popular, como matriz da politica.

O PROGRAMA BoLsA FAMILIA — PBF apresenta como proposito montar uma
estratégia de intervencdo com foco na eficiéncia do gasto publico e na eficacia
social, a medida que busca parcerias com estados, municipios e com a sociedade,
um controle e regras publicas de gestdo, e o desenvolvimento de politicas voltadas
para a conquista de uma autonomia para as familias assistidas, no que se refere a
geracédo de renda e no que chamam (erroneamente) de cidadania.

Carvalho e Fernandes (2009, p. 368-369) afirmam que essa estratégia partia
da premissa de que programas de transferéncia de renda ndo constituem um fim em
si mesmo, ja que ndo representam, de forma isolada, um instrumento efetivo de
superacdo da pobreza, apesar de que ndo se pode descartar a importancia do
mecanismo enquanto alivio imediato da pobreza e das condi¢cdes de privacao de
certos segmentos da populagdo estdo submetidos. E necessario que esses
programas estejam associados a acdes complementares que transformassem
efetivamente a situacdo dos usuarios, garantindo-lhes o0 acesso aos servigos
publicos de carater universal, como educacdo e saude, e uma melhor insercédo
social. Dai foi estabelecido que 0 acesso aos usuarios do programa deveria estar
ligado a condicionalidades, como uma espécie de “contrato” mediante a qual as
familias investiiam no desenvolvimento de suas capacidades, de forma que
pudessem dispor de condicdes minimas necessarias para garantir um processo
sustentével de incluséo social.

Estudiosos do programa através de dados do Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioecondmicos — DIEESE afirmam que o valor da
transferéncia de renda repassado pelo Estado aos beneficiarios é insuficiente para
suprir as necessidades minimas alimentares. Nesse sentido Zimmermann (2006, p.

154) expde que o DIEESE calcula o sustento e o bem-estar de uma pessoa em
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idade adulta, contendo quantidades balanceadas de proteinas, calorias, ferro, céalcio
e fosforo. De acordo com esse parametro, 0s valores PROGRAMA BOLSA FAMILIA - PBF
deveria ter como critério o custo da Cesta Basica Nacional. Entretanto, o valor do
referido programa viola o direito humano a alimentacéo, uma vez que o mesmo &
insuficiente para aliviar a fome de uma familia brasileira, conforme demonstram os
dados da Cesta Basica Nacional do DIEESE. A pesquisa da Cesta Basica Nacional,
realizada pelo mesmo 06rgao, em junho de 2005 em dezesseis capitais do Brasil,
considera que um trabalhador em idade adulta necessitaria do valor de R$ 159,29
mensais para satisfazer as necessidades alimentares minimas (Racdo Essencial
Minima). O valor dessa cesta seria entdo suficiente para o sustento de uma pessoa
em idade adulta.

Paiva (2003, p. 47-48) faz um alerta, ao sinalizar para a essencialidade das
medidas de transferéncia de renda, na composi¢ao da politica publica de assisténcia
social, resta citar duas ressalvas: a primeira, que qualifica essa acdo como politica
socioassistencial, o que implica analisa-la tendo como parametro o processo de
implantacdo da assisténcia social como politica publica de seguridade social; a
segunda ressalva visa alertar para a necessidade de problematizacdo dos
esquemas estigmatizantes e reprodutores dos processos de naturalizacdo da
pobreza, que tém sido perverso aos desenhos programaticos daquelas medidas.

Nesse sentido, € importante analisar o estigma que a sociedade direciona aos
usuarios da politica de assisténcia social, a0 passo que estes sdo sumariamente
responsabilizados pela sua condicdo de subalterno, sem haver uma reflexdo por
parte da sociedade sobre a questdo social tal como ela é, reproduzindo a intima
relacdo com a alienacdo causada pelo ideario burgués. Nesse horizonte, 0s usuarios
acabam tendo suas vidas minimizadas e/ou neutralizadas, a medida que a
desigualdade social é naturalizada por significativa parcela da populagdo, e os
programas que visam a reducdo da pobreza sao vistos como uma oportunidade para
que eles possam com essa “ajuda” advinda da “redistribuicdo”, ou seja, tira renda
que quem produz para entregar a quem nao produz (conforme sabemos que
permeia 0 pensamento da sociedade), recuperarem-se ou erguer-se da sua
condicdo de pobreza, como se isso fosse possivel. Diante disso, as

condicionalidades sao vistas como uma maneira de estimular os usuarios, dada a
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obrigatoriedade do cumprimento, a investirem em seu “capital humano” para sairem
mais rapidamente do programa. E ainda vale ressaltar que os interesses individuais
desses sujeitos usuarios do programa sao deflagrados ao passo que o Estado indica
0 que € melhor para estes como se 0s usuarios fossem incapazes de decidir por si

préprios o que lhes é mais conveniente.

A inovacdo, em muitos casos, se da pela implementacdo do contrato
como mediagdo ao beneficio, numa transposigdo da Idgica mercantil,
portadora das virtudes de responsabilidade e compromisso. Enfim,
opera-se 0 estabelecimento de contrapartidas, no sentido de
modificar a ldgica de doacgdo, de dadiva (do que deveria ser um
direito social). Cuida-se sobremaneira em contribuir para a restricdo
de gastos, insistindo no corte dos custos operacionais, eliminando a
intermediacao técnica das atividades-meio de custeio, uma vez que o
acesso a renda seria suficiente para a transformacdo do pobre em
cidaddo consumidor. Nao fosse o valor irrisério das transferéncias
monetarias, é de se perguntar 0 quao é enganador imaginar que as
relacdes sociais e de poder que entrelacam a pobreza possam ser
desatadas e emancipadas milagrosamente através do apoio precario
desses programas minimalistas (PAIVA, 2003, p.95).

A atual politica de assisténcia social tem significativa responsabilidade no
sentido de tornar o usuario integrante da ordem — na logica de trabalho e renda para
0 consumo -, ao passo que viabiliza condi¢des (certamente precarias) por intermédio
da transferéncia de renda, como politica compensatdria, para que o usuario que tem
suas necessidades negadas por intermédio do mercado, mediante seus salarios,
possam mesmo assim fazer parte da légica da reproducdo econdmica e social.
Conforme afirma Sitcovsky (2008, p. 154) “isso denota a relacdo existente entre a
assisténcia social, o trabalho e a intervencéo do Estado na reproducdo material e
social da forga de trabalho”.

A politica de assisténcia social, via transferéncia de renda, tem se constituido
um importante elemento de acesso a bens e servicos relacionados a compra e
venda de mercadorias. Os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -
PNAD 2006 apontam um crescimento no consumo de bens durdveis entre o0s
usuarios dos programas de transferéncia de renda. Telefone, geladeira, fogédo e
televisdo estdo entre os eletrodomésticos mais consumidos pelos usuarios da
politica de assisténcia social. O acesso a infra-estrutura (abastecimento de agua;

esgotamento sanitério; coleta de lixo; iluminagéo elétrica; telefone) também registra
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aumento, ndo que este tenha ocasionado uma melhora significativa na qualidade de
vida, a exemplo dos 53,7% dos beneficiarios que conforme o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE (2008) ndo possuem esgotamento adequado
(SITCOVSKY, 2008, p.155).

Sitcovsky (2008, p. 159) faz uma importante observacéo, qual seja, que uma
andlise mais cuidadosa das fontes de recursos da assisténcia social brasileira indica
que devemos ter cautela ao afirmar que os programas de transferéncia de renda
assistenciais tém operado no sentido da redistribuicdo de renda no pais. Haja vista
que, dificilmente, com 0s pressupostos que regem a composi¢do do orgamento da
assisténcia social, podemos inferir tal conclusdo. Ao contrario, o quadro
sumariamente delineado, “ndo revela uma transferéncia de recursos do capital para
os trabalhadores, ou se preferirem, dos ricos para os pobres e, sim, sugere uma
redistribuicdo de renda entre os proprios trabalhadores”.

No que diz respeito ao custo e a sustentabilidade financeira do programa,
pesquisas mostram que em 2005 o gasto total com as transferéncias de renda no
Brasil por meio do Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC e do PROGRAMA BOLSA
FAMILIA — PBF néo foi além de 0,8% do Produto Interno Bruto — PIB, enquanto o
gasto financeiro federal com juros da divida publica alcangou 6,7%. 1SS0 nos remete
a certificar que atender milhdes de familias em situacdo de vulnerabilidade social
custa pouco mais de um décimo dos gastos com juros provocado pela politica
monetaria, onde o numero de beneficiarios diretos € muito menor (MEDEIROS,
BRITO e SOARES, 2007 apud CARVALHO e FERNANDES, 2009, p. 381).

Freitas (2008, p. 56) faz uma importante ressalva acerca do PROGRAMA BOLSA
FAamiLiA — PBF, qual seja, a denominacdo bolsa apresenta sérios problemas no
sentido da logica dos direitos humanos, pois uma bolsa nos remete a algo
temporario. Logo, um direito ndo pode ser concebido na forma de uma bolsa, e sim
ao encontro de algo permanente, a ser auferido enquanto houver um quadro de
vulnerabilidade e de extrema desigualdade econ6mica e social.

Claro que entendemos que a as politicas de combate a pobreza ndo podem

de maneira alguma estar dissociadas de um projeto que busque a construcéo de
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uma rede de protecdo social que va ao encontro da l6gica da universalizacdo®’ das
politicas distributivas, como um caminho a ser trilhado ao principio de igualdade, de
uma forma radicalmente diferente da atual. Sob pena de esses programas
focalizados assumirem um papel meramente paliativo, tratando as decorréncias da
guestdo social de forma fragmentada, ao passo que ndo ataca as causas estruturais
da pauperizagdo. Isso néo significa de maneira alguma reduzir a importancia dos
programas compensatérios, mas apenas fazer um alerta para suas balizas e
insuficiéncias no sentido de combate a questdo social, que politicas compensatoérias

nao resolverdo, como até agora nao resolveram, a questao da desigualdade social.

4.3.1 Condicionalidades na area da saude

As condicionalidades na area da saude, séo direcionadas a criangas menores
de 7 anos de idade, a gestantes e mulheres em fase de amamentacdo. Os
responsaveis por criangas menores de 7 anos de idade tem o dever de manter o
calendario de vacinagdo da crianca atualizado, de acordo com as diretrizes do
Ministério da Saude, e ainda, levar a crianca a unidade de saude com o propésito de
realizar o acompanhamento nutricional e de desenvolvimento.

As gestantes e nutrizes devem inscrever-se e comparecer as consultas do
pré-natal, na unidade de saude mais proxima de sua residéncia, portando o cartao
da gestante. Dessa maneira, as mulheres nessa situacdo devem participar das

7“0 Bolsa Familia pode ser considerado um passo na direcdo da Renda Bésica de Cidadania”,
afirma o senador Eduardo Suplicy. Autor da lei 10.835, que institui a Renda Bésica de Cidadania, o
senador acredita que a aplicacdo deve ser feita gradualmente, beneficiando, num primeiro momento,
0s mais necessitados até evoluir para todos os cidadaos. Segundo ele, a Renda Basica é um direito
universal de todas as pessoas “participarem da riqueza da nacdo”. Ele destaca que a maior vantagem
da Renda Basica “é justamente prover liberdade para todos, no sentido em que fala Amartya Sen,
prémio Nobel de Economia de 1998", isto quer dizer que “desenvolvimento deve significar maior grau
de liberdade para a sociedade”. Suplicy menciona ainda o exemplo do Alasca, Unico Estado do
mundo a instituir a Renda Béasica de Cidadania, como um modelo a ser seguido pelo Brasil. Ele conta
gue a iniciativa rendeu ao estado, depois de 27 anos, o titulo de estado mais igualitario dos 50
estados norte-americanos. “Hoje é considerado suicidio politico para qualquer lideranca politica
propor o fim do dividendo”, enfatiza. Trechos da entrevista concedida ao sitio eletrénico
http://www.ihuonline.unisinos.br/index.php?option=com_content&view=article&id=3290&secao=333,
acesso dia 20 de novembro de 2010.
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atividades educativas no sentido de aleitamento materno e promocgédo de
alimentacdo saudavel, viabilizadas pelas equipes de saude, o propdsito das

atividades é abordar temas como:

* Aleitamento materno;

« Alimentacao e nutricdo da gestante;

e Alimentacao e nutricdo da crian¢a;

e Estimulo ao consumo de alimentos regionais;

e Cuidados com a saude da crianga;

e Higiene dos alimentos;

e Importancia do vinculo mae-filho;

*  Nutricdo, crescimento e desenvolvimento;

« Alimentacéo saudavel nas diferentes fases da vida.

(Apostila compilada pela Equipe de
Capacitacdo/MDS/Senarc/2009).

As familias devem ser acompanhadas pela Equipe de Saude da Familia, ou
pela equipe mais proxima da residéncia, nesse sentido, a proposta € que 0s técnicos
esclarecam as familias a importancia do cumprimento das condicionalidades. Assim
sendo, a Secretaria Municipal de Saude tem atribuicdes, das quais se destacam
“Oferecer acdes de pré-natal, vacinacdo, acompanhamento do crescimento da
crianca e atividades educativas de saude, alimentacdo e nutricdo;” e ainda,
“Designar um responséavel técnico preferencialmente um nutricionista, visando a
coordenacdo do acompanhamento das familias e a atualizacdo das informagfes no
Sistema Bolsa Familia na Saude” *2.

Freitas (2008, p. 58) faz um alerta ao afirmar que a saude ndo esta presente
nos programas como direito. H4 uma concepcao restrita de saude, reduzida ao
grupo materno infantil, fato que expressa um lamentével retrocesso, ja que ndo sao
introduzidos compromissos no sentido da integralidade da saude (na légica da
responsabilidade coletiva e nao individual) e principalmente por ndo direcionar a

concepcao de direito a saude.

48 Apostila compilada pela Equipe de Capacitagdo/MDS/Senarc/2009, acesso em 23 de julho de
2010.
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Vaitsman e Paes-Souza (2007) apud Carvalho e Fernandes (2009, p. 382)
afirmam que as avaliacbes do proprio Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome — MDS informam que as criancas das familias beneficiarias nao
apresentam vantagens no que tange a vacinagdo e que as maes se queixam das
dificuldades e problemas referentes ao atendimento nos postos de saude. Nesse
sentido Monnerat et al (2007, p. 1461) alertam para o fato de que € importante
também investigar a capacidade dos servicos de saude, no de diz respeito a
absorver o aumento da demanda que possivelmente provocara, bem como,
questionar a condi¢do marginal que as acodes ditas estruturais parecem representar.

Nesse sentido, vale ressaltar que ambas as avaliacdes, que sao
representativas de uma visao critica, colocam em questéo a pretendida eficacia das

condicionalidades, para além do controle ja problematizado.

4.3.2 Condicionalidades na area da Educacéo

As condicionalidades na area da educacao sao direcionadas a criangas e
adolescentes entre 6 e 17 anos de idade. Os responsaveis pelo publico alvo das
condicionalidades na area da educacdo, tem o dever de matriculd-las na escola,
bem como garantir a frequéncia minima de 85% das aulas. Se houver necessidade
de faltas superior ao permitido o responsavel técnico deve ser avisado, assim como
a transferéncia para outra escola.

Jovens de 16 e 17 anos tem acesso ao Beneficio Varidvel Vinculado ao
Adolescente (BVJ), onde a condicionalidade é de frequéncia escolar de no minimo
75% das aulas.

O Ministério da educacédo desenvolveu uma ferramenta via internet chamada
Sistema de Acompanhamento de Frequéncia Escolar, onde 0os municipios utilizam
com o propoésito de controlar a frequéncia escolar dos alunos beneficiarios do PBF.
Segundo a Portaria interministerial MEC/MDS n° 3.789/2004, de 17 de novembro de
2004; “o titular da Secretaria Municipal de Educacéo, deve ser o gestor do sistema

no municipio e no estado devera ser o titular da Secretaria Estadual da Educacéo.”
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Uma das atribuicbes direcionadas ao gestor do sistema de frequéncia escolar no

municipio é indicar o Operador Municipal Master, que sera responsavel pela

coordenacdo do sistema, bem como, os registros das informacfes. O Operador

Municipal Master por sua vez podera cadastrar o diretor da escola para que este

possa informar via sistema os dados relativos aos beneficiarios.

Caso a frequéncia do aluno seja inferior ao indicado (75% e 85%), 0 motivo

do ndo comparecimento as aulas deve ser informado via sistema. O sistema oferece

algumas opcdes de motivos que podem levar o aluno a faltar, bem como, descrimina

0S motivos que causam ou ndo efeitos em relagdo ao recebimento do beneficio,

quais sejam:

Motivos que ndo geram efeitos no beneficio:

Doenca do aluno;

Doenca / 6bito na familia;

Inexisténcia da oferta de servicos educacionais (Educacao
Infantil, EJA presencial, abrigamento sem escolarizacéo,
Ensino Médio, Acampamentos);

Fatores que impedem o acesso a escola (enchentes,
auséncia de transporte, violéncia urbana na area escolar e
calamidades).

Inexisténcia de servico/ atendimento a pessoa com
deficiéncia.

Motivos que geram efeitos no beneficio:

Gravidez;

Escola néo informou o motivo;

Motivo inexistente na tabela;

Violéncia/ Discriminac&o/ Agressividade no ambiente escolar;
Motivos  sociais  familiares  (negligéncia dos pais,
mendicancia/trajetéria de rua, envolvimento com drogas,
necessidade de cuidar dos filhos);

Trabalho infantil;

Trabalho do Jovem

Exploragdo/ Abuso Sexual/ Violéncia Doméstica.

(Apostila compilada pela Equipe de Capacitacdo/MDS/Senar
c/2009).

Entre as criancas das familias beneficiarias a frequéncia escolar € quase tao

elevada quanto a das demais criancas. Mas como no “contrato” estabelecido com as

familias o Estado ndo vem cumprindo sua obrigacdo no sentido de assegurar a
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qualidade do ensino, é fato que a simples presenca estd longe de assegurar uma
elevacdo significativa no que se refere aos padrdées da educagdo. Em maior ou
menor grau, especialmente nas regides menos desenvolvidas e nas areas rurais, a
escola publica a que esses alunos tém acesso ainda se caracteriza por instalacdes
inadequadas, professores pouco qualificados, métodos de ensino tradicionais e por
consequéncia passivos, caréncia de livros e material didatico necesséario e
contextualizado e programas e planos de aula que tém muito pouca relagdo com o
cotidiano dos alunos (CARVALHO e FERNANDES, 2009, p. 382).

Conforme destacam Monnerat et al (2007, p. 1461) mesmo supondo que o
acompanhamento das condicionalidades aconte¢ca diante de condi¢cdes ideais €
importante indagar sobre o alcance e qualidade da educacéo publica no que pese as
exigéncias atuais do mercado de trabalho, com o propdsito de promover a
independéncia das familias com relacdo aos beneficios. Este certamente é um dos
aspectos das contradigbes que o tema sugere.

4.3.3 Condicionalidades na area de Assisténcia Soci  al

As condicionalidades na é&rea de assisténcia social sdo direcionadas a
criancas e adolescentes menores de 16 anos que se encontram em risco de trabalho
infantil ou que foram retiradas dessa situacdo. Dessa forma, devem cumprir a
frequéncia minima de 85% da carga horaria relativa aos servi¢cos socioeducativos e
de convivéncia do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti). Além do
cumprimento das condicionalidades relativas a saude e educacéo.

Conforme Padilha (2008, p.202) o PETI reproduz, incorpora e ainda apresenta
tracos dos programas tradicionais de combate a pobreza no Brasil, tais como:
focalizacdo, a seletividade e o carater temporéario. Incorpora ainda o sentido
compensatoério em oposicao a politicas universais e permanentes, onde o critério de

elegibilidade é a retirada das criangas e dos adolescentes do trabalho precoce.
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Sendo assim, sdo pequenos os efeitos dos arranjos coercitivos das
condicionalidades, deixando em aberto questbes que possam explicar a natureza

destas polémicas medidas.

4.4 As Condicionalidades do PBF em debate

Este mundo néo presta, venha outro.

Jéa por tempo de mais aqui andamos

A fingir de razdes suficientes.

Sejamos cées do cdo: sabemos tudo

De morder os mais fracos, se mandamos,
E de lamber as méos, se dependentes .

Em que pese as condicionalidades do PROGRAMA BoOLSA FAmiLIA — PBF ha
duas principais vertentes de discussao: (i) uma no sentido de que as
condicionalidades sdo necessarias para 0 combate intergeracional da pobreza,
referéncia utilizada pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome —
MDS, com vistas a atender as indicagdes do BM e do FMI; (ii) a outra perspectiva
segue a legislacéo legal vigente, e que portanto se contrapde as condicionalidades,
reafirmando que a politica de assisténcia social € um direito ndo contributivo, ou
seja, incondicional a quem dela necessitar. Nesse sentido, consideram as
condicionalidades do PBF contraditérias com a politica de assisténcia social, ja que
impOe condi¢des indevidas de acesso a um direito, que deve ser para todos que
dela necessite, independente de contribuicdo prévia. Assim define a CONSTITUICAO

FEDERAL:

Art. 203 - A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social e tem por
objetivos:

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

I - o amparo as criancas e adolescentes carentes;
Il - a promocdo da integracdo ao mercado de trabalho;
IV - a habiltacdo e a reabilitacdo das pessoas portadoras de

9 José Saramago, Poema Demiss&o. In: “Os Poemas Possiveis”.
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deficiéncia e a promogdo de sua integracdo a vida comunitéria;
V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir
meios de prover a prépria manutencdo ou de te-la provida por sua
familia, conforme dispuser a lei. (Constituicdo Federal do Brasil,
1988).

Por politica ndo contributiva entende-se aquela que néo estabelece condi¢des
ou contrapartidas no seu processamento. Na grande maioria das vezes, sao
politicas distributivas - distribuidoras de beneficios e servigos, a partir de um fundo
publico constituido para esse fim, ou redistributivas - redistribuidoras de bens e
servicos mediante a retirada de recursos de quem 0s possui para entrega-los a
guem nao os tem, tendo como foco viabilizar a cidadania ao usuario, e nao férmulas
contratuais estabelecidas formalmente (PEREIRA, 2008, p.25). Mais grave do que a
exigéncia de contrapartidas é a punicdo de um portador de direito, especialmente a
exclusdo de um Dbeneficiario do programa pelo ndo cumprimento das
condicionalidades. Isso constitui uma grave violagdo aos direitos humanos, uma vez
gue, como se indicou acima, um direito humano n&do pode estar atrelado ao
cumprimento de exigéncias e outras formas de conduta (ZIMMERMANN, 2006,
p.155).

Segue a tabela explicitando o que é descrito pela legislacdo do referido

programa.
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Tabela 4: Area, Usuarios e Compromissos

Usuarios Compromissos

Saude Criancas menores de 7 anos Acompanhar o cartdo de vacinacdo bem
Ccomo o crescimento e desenvolvimento.
Mulheres de 14 a 44 anos Realizar o acompanhamento e, se gestantes
ou nutrizes (lactantes), devem realizar o pré-
natal e 0 acompanhamento de sua saude e

do bebé.
Educacéao Criancas e adolescentes entre 6 Estar devidamente matriculados e com
e 15 anos fregiéncia escolar mensal minima de 85%.
Adolescentes entre 16 e 17 anos Frequiéncia de no minimo 75%.
(BVJ)
Assisténcia Criancas e adolescentes com Devem participar dos Servicos de
Social até 15 anos, em situacao de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos
risco ou retiradas do trabalho (SCFV) do Peti, e obter freqiiéncia minima
infantil pelo Peti* mensal de 85%.

*Peti — Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
Fonte: Dados: sitio eletrénico www.mds.gov.br. Elaboracéo prépria.

Segundo o exposto pelo MDS, as condicionalidades foram elaboradas como
uma forma de garantir 0 acesso dos usuarios aos direitos basicos, tendo como
finalidade a responsabilizacdo conjunta dos beneficiarios bem como do poder
publico. Assim sendo, cabe ao Estado o acompanhamento gerencial a fim de
identificar os motivos que direcionaram 0s usuarios ao nao cumprimento das
condicionalidades. Dessa maneira, sdo realizadas acfes de acompanhamento das
familias em descumprimento.

O MDS orienta que as familias que estiverem com dificuldades em cumprir as
condicionalidades busquem auxilio junto ao gestor municipal, o Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), o Centro de Referéncia Especializada de
Assisténcia Social (CREAS) ou a equipe de assisténcia social do municipio. O
propdsito das instituicbes é auxiliar a familia no sentido de superar as dificuldades
postas, para que possam acessar adequadamente 0  programa.

Ainda se mediante o auxilio as chances de reverter o descumprimento das
condicionalidades forem uma constante, a familia pode ter o beneficio do PBF
bloqueado, suspenso ou mesmo cancelado, como expde o MDS.

Conforme previsto na Lei n® 10.836, as Condicionalidades do PBF séao

compromissos assumidos pelas familias beneficiarias do programa em conjunto com
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o poder publico, cujo propoésito é ampliar o acesso dessas familias a seus direitos
sociais basicos.

Por um lado, as familias devem assumir e cumprir esses
compromissos para continuar recebendo o beneficio. Por outro, as
condicionalidades responsabilizam o poder publico pela oferta dos
servigcos publicos de saude, educacdo e assisténcia social.
(http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/condicionalidades, acesso em
22 de julho de 2010).

Embora a legislacdo seja clara quanto ao papel dos trés niveis de governo na
implementacdo das condicionalidades, € sobre 0 municipio que recai a maior parte
das responsabilidades no sentido de oferta de servicos bem como da gestdo do
acompanhamento do cumprimento das obrigacbes das familias beneficiarias
(SENNA et al, 2007, p. 89-90).

Além disso, a auséncia de registro do resultado do acompanhamento das
condicionalidades nos sistemas de informacdo, definidos pelos ministérios da
educacdo e saude, podera também acarretar em bloqueio e perda do beneficio, a
critério do MDS. Conforme a legislacdo as familias serdo excluidas do programa
somente quando ficar comprovado que o cumprimento das condicionalidades foi
prejudicado em razdo de problemas relativos a oferta de servicos por parte dos
municipios.

Considerando que sao prerrogativas dos municipios manter atualizado o
sistema de informacao e ofertar os servigos relativos as condicionalidades, pode-se
imaginar que inumeros problemas relativos as diferentes capacidades financeira e
gerencial dos municipios interferirdo no atendimento de tais requisi¢cdes. Assim,
deve-se evidenciar a possibilidade de que familias sejam punidas em razdo da
incapacidade de muitos municipios em manter atualizado o repasse de informacao
para o MDS. Com efeito, a literatura que trata do processo recente de
descentralizacdo das politicas sociais no Brasil, dentre os quais se destaca o estudo
de Arretche (2000), assinala que, em geral, 0s municipios brasileiros ainda tém
apresentado muitas fragilidades na oferta de servicos de educagdo e saude,
comprometendo o processo de implementacdo das condicionalidades do PBF
(SENNA et al, 2007, p. 90-91).
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O programa enfatiza a necessidade de relacdo de paridade entre governo e
sociedade no propdsito de estimular as familias nos cuidados com a saude e a
educacdo. O governo por sua vez deve viabilizar o atendimento a esses Sservigos.

Desta forma o programa esclarece:

Direitos: 0 acesso aos servigos de salde e educacgdo esta garantido
pela Constituicdo Federal.

Deveres: para receberem o beneficio mensal, as familias devem
atender a todas as condicionalidades, garantindo assim escola para
criancas e jovens e salde para todos os membros da familia.
(Apostila compilada pela Equipe de Capacitacao/MDS/Senarc/2009).

Nesse sentido é valido destacar que, embora o municipio assine um termo de
adesdo ao Programa comprometendo-se a ofertar adequadamente 0s servicos
basicos previstos nas condicionalidades, a legislacdo nao prevé acdes de
responsabilizacdo e punicdo para os municipios inadimplentes. Sendo assim, as
familias beneficiarias é que sédo responsabilizadas pela ineficacia municipal, tendo
seu direito negado.

Conforme expde o MDS o0 PROGRAMA BOLSA FAMILIA — PBF é um programa
que visa a transferéncia de renda diretamente as familias pobres e extremamente
pobres que, diante da lei que vigorou, vincula o recebimento do beneficio ao
cumprimento pela familia de compromissos (condicionalidades) nas areas de saude,
educacado e assisténcia social. Diante dessa perspectiva, as condicionalidades sao
entendidas como um caminho que visa elevar o grau de efetivacdo de direitos
sociais por meio da inducdo da oferta e da demanda por servicos de saude,
educacdo e assisténcia social. Ao estabelecer as condicionalidades que a familia
deve cumprir nesse programa, o Estado, em suas trés esferas do governo, assume
o compromisso de, por um lado, assegurar as condicfes para que esses Servicos
estejam disponiveis e, por outro, induzir e reforcar o direito de acesso das familias
tradicionalmente excluidas a eles.

De acordo com a formulacdo do MDS, o acompanhamento das familias no
sentido de cumprimento das condicionalidades n&o representa o exercicio da
vigilancia e controle sobre os beneficiarios, mas sim o papel pro-ativo do poder

publico em assegurar 0 acesso e a garantia de direitos. O nao cumprimento deve ser
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observado como um sinalizador para a atuacéo prioritdria do Estado na busca da
garantia do acesso as direitos de cidadania preconizados na Constituicdo Federal
vigente. Ora, se a familia ndo cumprir com o “contrato” - estabelecido somente por
parte do Estado -, esta serd excluida do programa tendo seu direito negado, qual
outra logica seria a ndo ser o da vigilancia e punicdo? Para o Estado o nado
cumprimento serd um “sinalizador”, no entanto, o usuéario da politica sera o Unico a
ter seus direitos violados.

Essa perspectiva indica que as condicionalidades devem ser entendidas
como uma forma de conectar a demanda a oferta de servi¢cos publicos, ou seja, as
familias beneficiarias a medida que cumprem as condicionalidades acessam um
direito, que por sua vez contribuiriam para a reducéo intergeracional da pobreza. No
sentido do poder publico, as condicionalidades servem para “estimular” a ampliacéo
da oferta desses servicos publicos ao passo que monitoram as politicas publicas
executadas em ambito municipal e identificam as familias em situagdo de maior
vulnerabilidade e risco social, com o propdsito de encaminha-las a servicos
especificos de acompanhamento. Tal identificacdo € inGcua, sabemos, na medida
em que a faléncia dos servigos publicos ndo encontra sanc¢ao por parte dos poderes
fiscalizadores e a populacao € ainda muitas vezes débil na mobilizagcéo politica para

a pressao reivindicativa.

O conteudo punitivo desta legislacdo € bastante surpreendente
porque, até entdao, o conjunto de dispositivos legais permitia imaginar
que a concepg¢do em torno das condicionalidades tinha carater
primordialmente estratégico, no sentido da ampliacdo do acesso dos
beneficiarios aos servigos sociais.

No entanto, uma questao crucial colocada pelo Bolsa Familia é a
conhecida fragilidade da institucionalidade publica para acompanhar
o cumprimento das condicionalidades, o que permite que se
questione a capacidade dos municipios para realizar esta tarefa a
contento.

Diante do reconhecimento de que a implementagcdo descentralizada
de programas sociais tende a produzir, no nivel local, interpretacdes
singulares e muitas vezes diferentes dos objetivos enunciados pelos
formuladores do programa, o governo federal optou por adotar a
estratégia de incentivar financeiramente 0s municipios que
mantiverem determinado nivel de qualidade da gestdo do programa.
Para isso, foi criado o indice de Gestdo Descentralizada (IGD) que
agrupa quatro variaveis, sendo que uma delas mede o grau de
controle das condicionalidades do PBF (MONNERAT et al 2007, p.
1460).
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Decerto, € provavel que um grande contingente de usuarios passem a fazer
uso dos servicos obrigatérios (mesmo que distante da Otica da cidadania) pelas
condicionalidades, e que por sua vez provoque a ampliacdo do acesso a esses
servicos por uma fracdo da populacdo que, conforme apontam alguns estudos, de
fato historicamente apresentam baixo poder de utilizacdo desses servigos. No
entanto, conforme indicam Monnerat, et al (2007, p 1471) se o incentivo do governo
federal para promover o acompanhamento das condicionalidades se resumir ao
financiamento, “ha o risco de disseminacdo de uma concepcéo restrita da questao,
cuja consequéncia é o desenvolvimento de mero controle da frequéncia escolar e da
adesdo as acles de saude”.

Ademais, entendemos que o0 poder publico ndo deveria necessitar de
“estimulos” para prover a protecdo social, jA que esta € um dever do Estado, por
tratar-se de um bem publico, com func¢des definidas na atual Constituicdo. Dessa
forma, citamos,

Enquanto protecéo social € um dever do Estado, por tratar-se de um
bem publico cuja efetivacéo depende, antes, do seu reconhecimento
como direito social inscrito na agenda de compromissos do Estado. A
protecéo social universal, publica, no Brasil, pertence ao dominio do

Estado e integra suas funcdes constitucionalmente definidas
(CAMPOS, 2006, p.117).

Alguns autores acreditam ser irrelevante o fato de existir as condicionalidades
nos programas de transferéncia de renda, haja vista que do ponto de vista moral
estas condicionalidades exigem das familias algo que ja é legalmente determinado,
Ou seja esses pesquisadores entendem que tal contrapartida ndo afeta a vida
privada dos sujeitos em questdo, como se estes além de serem sumariamente

explorados néo tivessem a capacidade de decidir seus anseios.

Do ponto de vista moral, as condicionalidades exigem das familias
algo que ja é determinado legalmente, portanto ndo se pode acusar o
PBF de intrusividade na vida privada para além do que ja determina
a lei. Do ponto de vista da relacdo entre custo e beneficio, o fato é
que, até o momento, ndo se sabe exatamente qudo necessarias sao
elas e qual e o custo de seu controle (MEDEIROS; BRITTO;
SOARES, 2007, p.28).
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O risco de se atuar na légica do ajustamento de comportamentos individuais
ndo é desprezivel, dado o esforco em empreender e divulgar as condicionalidades
para que as familias possam acessar os beneficios, bem como os servigos de apoio
sociofamiliar cujas referéncias tendem a uma nebulosa combinacdo, qual seja,
dedicar-se a moldagem de condutas e subjetividades, apossando-se da dinamica
privada das familias, acabando por contribuir para o arrefecimento da conflitualidade
social e politica da sociedade de classes, ao passo que recusa e abandona a
perspectiva da participacédo popular protagonica (PAIVA e MATTEI, 2009, p.186).

O que se percebe com o estudo em tela € que ha uma constante
preocupac¢do com o cumprimento das condicionalidades por parte das familias, sem
fazer uma reflexdo acerca no necessario acompanhamento destas no sentido de
questionar acerca dos servicos prestados pelo Estado, para além de avaliacdes
meramente quantitativas, pois sabemos que independente da qualidade do servigco o

poder publico ndo sofrera nenhum tipo de punigéo.

O tempo de permanéncia no Programa nado é estipulado, mas a
legislacdo do PBF (Portaria Interministerial 551 de 9 de novembro de
2005) é muito clara quanto aos motivos de desligamento das
familias, sendo um deles justamente o descumprimento das
condicionalidades (MONNERAT, et al, 2007, p. 1459).

Conforme Monnerat, et al (2007, p. 1459), o MDS recomenda a adocao de
programas complementares, tais como voltados a geracdo de emprego e renda;
cursos profissionalizantes; micro-crédito; compra de producdo agricola familiar, entre
outros. No entanto, essas a¢fes nado integra, o conjunto de condicionalidades
imposto no programa, fato que nos leva ao questionamento acerca do alcance das
contrapartidas no sentido de estratégia do que chamam de incluséo social, tal como
enunciado em documentos oficiais do programa.

Em consonancia com o pensamento de Mattei (2010), em relacao a literatura
especializada sobre o tema ha ainda uma defasagem acerca do sistema de
acompanhamento e monitoramento desses programas. Por exemplo, muito se fala
acerca da expansdo do numero de matriculas na educagdo basica apos a
implementagdo das transferéncias, mas poucos sdo 0s estudos, bem como

documentos acerca da permanéncia das criancas nas escolas, e menos ainda se
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discute em relagdo a qualidade do ensino que est4 sendo ministrado. Ou seja, 0 que
tem prevalecido na maioria dos casos sao avaliagbes quantitativas, que sao
importantes, mas insuficientes no contexto de uma politica global de combate a
pobreza (MATTEI, 2010 mimeo).

Diante do fato de ser a assisténcia social uma politica ndo contributiva,
compreendemos que essa insignia de exigir contrapartidas para sua legal execucao
nao deve existir, pois, perpetua a visao elitista de que para o povo qualquer “ajuda” é
suficiente, abolindo o direito social de ter acesso a politica de assisténcia social,

como ela deve ser.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A critca ndo arranca flores
imagindrias dos grilhGes para que os
homens suportem os grilhdes sem
fantasia e consolo, mas para que se
livrem deles e possam brotar as
flores vivas.

Karl Marx

O objetivo que impulsionou os estudos desenvolvidos no presente trabalho
referiu-se a andlise do PROGRAMA BoLSA FAwmiLIA — PBF com foco nas suas
condicionalidades, indagando acerca da configuracdo do programa enguanto um
direito socioassistencial, conforme estabelece a legislacdo vigente. Nesse sentido,
certificamo-nos que tal programa é viabilizado de forma contraditéria a I6gica do
direito, qual seja: a politica de assisténcia social como um direito ndo contributivo,
ou, incondicional a quem dela necessitar. A contraditoriedade do programa acontece
a medida que exige dos usuarios uma seérie de contrapartidas, responsabilizando-os
pelo cumprimento das mesmas que por sua vez nao sao problematizadas pelo
Estado. Tal contradicdo, todavia, ndo aponta para a conflitualidade requerida pela
luta de classes, a qual se deteria sobre a disputa real pelo excedente econdémico,
fazendo avancar ainda mais a universalizacdo da protecdo e seu impacto na vida
das familias, bem como num desenho democrético e estrutura ndo-discriminatoria.

Atualmente, em nossa Patria Grande, as politicas sociais traduzem-se em
uma sutil forma - extremamente contraditoria - de viabilizar o minimo de direito
conquistado via Constituicdo Federal de 1988, a chamada “Constituicdo Cidada”.
Como se pode verificar, nossa lei maior conta com algumas vitérias conquistadas
por intermédio de setores da esquerda organizada, no entanto, € visivel a ineficacia
que essa legislacdo disponibiliza nesse terreno historico de pouco mais de vinte
anos de precéaria atuacdo. O que se conclui € que a burguesia e o Estado nédo
aprenderam a conviver respeitosamente com a normalidade constitucional. Entéo,

esses bem escritos e contraditorios artigos sédo facilmente manipulados, ao encontro
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da ideologia dominante deixando a classe trabalhadora a mercé das migalhas do
Estado.

Na analise das politicas sociais em uma dimenséo voltada para a totalidade,
tomando a perspectiva da luta de classes pelo excedente econémico como eixo de
analise, verificamos que desde o inicio da trajetéria histérica das politicas de
protecdo social estas sdo marcadas pela focalizacdo estratégica, sempre
procurando responder os interesses do Estado em detrimento do coletivo de
trabalhadores. Essa légica segue a responsabilizacdo mais da sociedade pela
condicao de subalternidade do que do préprio Estado, que desenvolve a gestdo da
questdo social com politicas de protecdo social, somente limitadas a oferecer
respostas paliativas a classe trabalhadora.

Conforme a contextualizacdo do campo da politica publica e do Sistema
Unico de Assisténcia Social — SUAS, que marca a consolidagido da assisténcia
social como politica publica, o cenario ainda sofre os preconceitos de uma
sociedade cindida por interesses particularistas, desinformada dos termos do debate
acerca da necessidade da igualdade social e do acesso a riqueza socialmente
produzida. Nesse sentido, entendemos que aprofundar a discussao acerca do
protagonismo popular faz-se urgente no Brasil, sob pena de continuarmos
submetidos as imperativas do Banco Mundial — BM, bem como, do Fundo Monetario
Internacional - FMI.

Os usuérios atendidos pela politica de Assisténcia Social certamente vivem
a margem da riqueza socialmente produzida, ndo tém acesso de forma alguma ao
que chamam de cidadania® t4o erroneamente mencionada nas politicas de combate
a pobreza. Ora, cidadania soO é possivel a partir do momento em que 0s sujeitos tém
acesso a rigueza social e a participacdo nas esferas de decisdo e de poder, com

autonomia critica para decidirem sobre suas proprias vidas, de forma livre e sobre a

*® Essa consideracdo exige uma concepcao de cidadania que va além dos parametros liberais. Como
sustenta Coutinho apud lamamoto “A cidadania entendida como capacidade de todos os individuos,
no caso de uma democracia efetiva, de se apropriarem dos bens socialmente produzidos, de
realizarem as potencialidades de realizacdo humana, abertas pela vida social em cada contexto
historicamente determinado”. Nessa ampla concepc¢do, a democracia inclui a socializacdo da
economia, da politica e da cultura ao encontro da emancipacdo humana, ou seja, da erradicagao dos
processos de exploracdo, dominacéo e alienacdo (COUTINHO, 2000, p. 50 apud IAMAMOTTO, 2009,
p. 26).
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coletividade, democraticamente. O que certamente ndo € 0 caso, poiS em nossa
analise percebemos que a Unica liberdade que as familias dispdem, assim como
toda a nossa classe trabalhadora, € a de serem explorados, que por sua vez nao é
uma escolha e sim uma submisséo, para tentar acessar o minimo de dignidade,
advindo de sua responsabilidade. Ja que o Estado é impotente e/ou omisso para
empreender as grandes transformacdes que a sociedade brasileira requer, ao lado
de classes dominantes indiferentes e alheias aos temas e necessidade populares da
classe trabalhadora.

Claro que a sociedade reproduz o discurso de que € necessario que a
familia desempenhe com éxito as suas fungdes, ou seja, aos olhos da sociedade
amparada pela ideologia burguesa, cabe a familia tornar-se independente do
Estado, que por sua vez acaba naturalizando a desigualdade social. Essa delegacéao
de responsabilidades € um grande argumento para a perpetuacdo do sistema
vigente, que até entdo se mostrou a todo momento ineficaz no sentido de combate a
questao social.

Em que pese apresentar a especificidade da dependéncia no capitalismo
latino-americano, constatamos que 0s paises da América Latina foram subordinados
a economia européia e estadunidense, fato que ocasionou em um desenvolvimento
desigual, que a concorréncia igualitaria entre os paises ndo poderia concretizar-se
jamais, tornando o continente sempre dependente da economia externa.

Diante do exposto, entendemos que 0 SERVIGO SOCIAL tem como principios
fundamentais®' ferramentas anticapitalistas que precisam inspirar a nossa atuac&o,
com o lucido objetivo de responder de forma genuina a necessidade de por em
pratica a tendéncia por uma sociedade onde a justica social supere a mera aplicacao
de direitos®® fragmentados e focalizados, e que possamos enfim deflagrar

impiedosamente com essa vigorosa insignia de exploracdo da sociedade capitalista.

L Quais sejam: Liberdade, direitos humanos, cidadania, democracia, equidade e justica social,
eliminagdo do preconceito, pluralismo e a busca por uma nova ordem societaria (Cédigo de Etica do
Servigo Social, 1993).

5 “Cumpre-lhe destacar nessas contradi¢cdes as possibilidades de sua superacao, incorporando néo
s6 as demandas atualmente colocadas e ndo entendidas, mas, ainda, as demandas emergentes e a
constituicdo de novos valores” (PAIVA E SALLES, 1996, p. 159 apud IAMAMOTO, 2009, p. 27). A
reflexdo ética ndo € neutra, sempre apresenta 0 compromisso com valores inteiramente ligados a
determinadas projecdes sociais, que possuem protagonistas histérico-sociais efetivos (IAMAMOTO,
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2009, p. 27).
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