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IMPACTO POTENCIAL DESTA PESQUISA

Em contexto de cortes nos gastos sociais, 0 orcamento das politicas sociais é prejudicado. E, o
impacto socioecondmico desta pesquisa encontra-se no real valor orcamentério da seguridade
social, focando na Politica de Assisténcia Social. O entendimento dos reais valores, permitira
que a sociedade visualize as fragilidades dessa politica e a importancia do seu orcamento para

suprir as suas demandas.

POTENTIAL IMPACT OF THIS RESEARCH

In the context of cuts in social spending, the budget for social policies suffers. And, the
socioeconomic impact of this research is found in the real budget value of social security,
focusing on the Social Assistance Policy. Understanding the real values will allow society to

visualize the weaknesses of this policy and the importance of its budget to meet its demands.
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RESUMO

A Assisténcia Social brasileira deu um grandioso salto ao se tornar Politica Pablica e Social
com a Constituicdo Federal de 1988. E, sendo ela uma politica integrante do sistema de
seguridade social brasileiro, teve sua trajetdria analisada, até se chegar ao patamar de politica
de dever do Estado e direito do cidaddo, bem como suas bases or¢camentérias, buscando
visualizar se 0 seu orcamento € suficiente para suprir todas as demandas do seu Sistema Unico
(SUAS) e efetivar suas protecGes basica e especial. Para tanto, este estudo, além de fazer uma
retrospectiva da historia da Assisténcia Social, também faz uma anélise sobre o conceito de
Estado e seu papel diante as politicas publicas, bem como traz o papel do fundo publico como
responsavel pelo financiamento das politicas sociais. O recorte temporal do estudo engloba o
periodo de 2010 a 2022, ou seja, compreende do segundo mandato de Lula ao mandato de
Bolsonaro, e, em meio a esses anos, foram examinados os planos governamentais (PPA) e suas
leis (LDO e LOA), para facilitar o entendimento de como se desenhou o orgamento da Uniéo,
da Seguridade Social e da Assisténcia Social durante a série historica. Importante salientar, que
todo o periodo foi permeado pela politica de intenso ajuste fiscal, corte nos gastos sociais, e 0
direcionamento neoliberal na conducdo governamental das politicas publicas e sociais, que
consequentemente contribuiram para que ocorresse o desmonte da seguridade social e de suas

politicas.

PALAVRAS-CHAVE: Assisténcia Social; Orcamento Publico Federal; Seguridade Social;

Fundo Publico; Neoliberalismo.



ABSTRACT

Brazilian Social Assistance took a great leap by becoming Public and Social Policy with the
Federal Constitution of 1988. And, as it is an integral policy of the Brazilian social security
system, its trajectory was analyzed, until it reached the level of policy of duty of the State and
citizen's rights, as well as its budgetary bases, seeking to see whether its budget is sufficient to
meet all the demands of its Single System (SUAS) and to implement its basic and special
protections. Therefore, this study, in addition to making a retrospective of the history of Social
Assistance, also analyzes the concept of the State and its role in public policies, as well as brings
the role of the public fund as responsible for financing social policies. The time frame of the
study covers the period from 2010 to 2022, that is, it comprises from Lula’'s second term to
Bolsonaro's term, and, in the midst of these years, government plans (PPA) and its laws (LDO
and LOA) were examined, to facilitate the understanding of how the Union, Social Security and
Social Assistance budget was designed during the historical series. It is important to note that
the entire period was permeated by the policy of intense fiscal adjustment, cuts in social
spending, and the neoliberal direction in the government's conduct of public and social policies,

which consequently contributed to the dismantling of social security and its policies.

KEYWORDS: Social Assistance; Federal Public Budget; Social Security; Public Fund;

Neoliberalism.
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INTRODUCAO

Para compreender as politicas publicas e sociais é necessario percorrer os caminhos que
envolvem seu processo de planejamento e avaliagdo. Seguindo este pressuposto, esta pesquisa
busca dialogar com o0s processos que circundam a Politica de Assisténcia Social (PAS)
brasileira, inserida no campo das politicas publicas e sociais a partir da Constituicdo Federal de
1988, dando enfoque para o orcamento da Unido desembolsado para o sistema de seguridade
social e para as politicas de Previdéncia, Saude e Assisténcia.

Nesse sentido, o objetivo geral desta pesquisa foi analisar o orcamento publico federal
da politica de Assisténcia Social no periodo de 2010 a 2022, a fim de entender se este orcamento
possibilitou efetivar as protecdes basica e especial preconizadas por esta politica publica e
social, atentando-se aos impactos causados pelo intenso ajuste fiscal e corte nos gastos sociais.

Importante destacar que a analise do orgcamento da seguridade social também foi
essencial para contribuir com este estudo e, dessa forma, foram levantados os or¢camentos
destinados as trés politicas, Previdéncia, Saude e Assisténcia Social, diante do recorte temporal
estabelecido, visando visualizar o desenho or¢camentario de cada uma delas.

A pesquisa foi realizada a partir de uma reviséao bibliografica e documental acerca das
legislacGes desta politica, e das pecas orcamentarias da Unido. Ademais, também foram
analisados os Planos Plurianuais (PPA) de cada governo estudado, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) referente a cada ano. A pesquisa
baseou-se em uma analise qualitativa e quantitativa dos dados e na concepcao dos fatos sociais,
para que esses ndo fossem compreendidos de forma isolada. O trabalho, portanto, ganhou uma
perspectiva qualitativa, no que tange a revisdo bibliografica e analises realizadas, e quantitativa,
no tocante aos dados orcamentarios coletados.

Esta dissertacdo conta com trés capitulos, além da introducdo e consideracdes finais.
No primeiro capitulo, foi analisado o papel do Estado, conceituando-o e esmiucando suas
atribuicbes, bem como compreendendo-o enquanto agente promotor do desenvolvimento
econdmico e social.

No segundo capitulo foi realizada uma explanacdo da trajetéria da Assisténcia Social,
até chegar ao patamar de politica pablica por meio da Constituicdo de 1988, perpassando 0s
periodos Varguista, Ditadura Militar, governos democraticos posteriores a ditadura, até chegar
ao governo Bolsonaro. Foram analisados, ainda, os Conselhos Gestores de Politica Social, a
Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)

e o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Por fim, foram analisados os programas de
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transferéncia de renda, e sua importancia para a PAS.

No tocante ao ultimo capitulo, foram analisados o PPA, LDO e LOA do segundo
mandato do governo Lula até o governo Bolsonaro e os valores nominais dos orcamentos da
Unido, da Seguridade Social, da Previdéncia, Salde e Assisténcia Social. A posteriori, foi feita
uma andlise através dos valores reais correspondentes aos orgamentos mencionados,
ressaltando a discrepancia dos valores desembolsados para cada politica de seguridade social.
Ainda no terceiro capitulo, hd uma breve discussao acerca do Fundo Publico.

E, por fim, as consideracOes finais, destacando o desmonte do sistema de seguridade

social e dos agravantes para a PAS.
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CAPITULO 1: ESTADO E POLITICAS PUBLICAS

Dar-se-4 inicio a esta pesquisa estudando o papel do Estado, perpassando brevemente
por sua formacgdo, para ser possivel adentrar em sua conceitualizacdo e atribuicOes e,
posteriormente, compreender o papel do mesmo nas politicas publicas. Importante frisar que o
enfoque deste estudo esta em visualizar o papel do Estado capitalista brasileiro, assim como
fornecer pistas de como estdo sendo projetadas as suas politicas publicas, ressaltando sua
importancia e destacando sua contribuicdo para a sociedade brasileira moderna.

1.1 Estado: conceituacao e atribuicdes

Estudar o Estado e seu papel é observar como uma sociedade esta estruturada, suas
projecdes, seus limites e desafios. Para tanto, voltar-se para suas origens proporciona ao leitor
um melhor entendimento do conceito de Estado, bem como da necessidade de sua formagéo.

Pode-se estudar o conceito de Estado a luz de alguns autores, como Marx (2013),
Rousseau (2002), Mascaro (2013), Hofling (2001), entre outros. Para Rousseau (2002), o
Estado tem sua origem na polis grega, também chamada de cidade-Estado, muito estudada pela
Filosofia e Sociologia, embasada pelo alto nivel de independéncia e desenvolvimento,
possuindo liberdade e autonomia, tanto politica, como econémica.

Observa-se que o Estado surgiu como sendo um dos elementos fundamentais para
estruturar um sistema de vida, ou seja, uma sociedade. E, dessa forma, advém sob um modo de
amenizar os conflitos entre as classes sociais e as desigualdades oriundas das mesmas. Sendo
assim, Rousseau (2002) afirma que o Estado foi fundado sob égide de um contrato social,
necessario para firmar um Estado apaziguador e garantidor do poder.

Remete-se a poder, o entendimento de que o Estado surge como uma forma de poder, e
guem detinha e detém este poder, comanda toda a sociedade. Tendo isso em consideracéo, sao
visualizadas, ao longo da historia, varias formas de governar, por meio da Monarquia, Tirania,
Avristocracia, Oligarquia e Democracia.

Bobbio (2007) exemplifica muito bem o conceito de Estado, atentando-se para as formas
de poder existentes, advindas das teorias: substancialista, subjetivista e relacional, para,
posteriormente, adentrar no poder politico, econdmico e ideologico.

Desta maneira, segundo Bobbio (2007), partindo da concepcdo de Thomas Hobbes
(2004), pode-se dizer que a teoria substancialista afirma que o poder pode ser concebido como
sendo uma coisa, que assim pode ser possuida e usada como outro bem qualquer. Ja a teoria

subjetivista, embasada pela perspectiva de John Locke (1994), pontua que o poder ndo pode ser
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entendido como sendo a coisa que serve para alcancar determinado objetivo, mas sim como a
capacidade do sujeito de obter certos efeitos.

Por outro lado, de acordo com Bobbio (2007), a teoria relacional entende que o poder
gera influéncia, e diz respeito a uma relagéo entre atores, na qual um ator induz os demais atores
a agirem de um determinado modo, ou até mesmo a nao agirem. Trazendo para o conceito de
Estado e as formas de governo, pode-se dizer que os atores que influenciam sdo os atores
politicos, e os influenciados, a sociedade.

Ademais, seguindo a definicdo dada por Aristételes, Bobbio (2007), ressalta trés tipos
de poder: o de pai sobre seus filhos; do senhor sobre seus escravos; e do governante sobre o
governado, o qual se insere o poder politico, e 0 que sera estudado nesta secao.

Dentro do ultimo tipo de poder, se encontra mais trés formas de poder, a qual Bobbio
(2007) denominara de poder politico, econdémico e ideologico. O poder politico esta atrelado a
condicdes de recorrer, em Gltima instancia, a forca, tudo para que haja meios de defender uma
ideologia ou acdo, para assim obter os efeitos desejados. Por outro lado, o poder econémico se
vale da posse de certos bens, tidos como necessarios, em uma situacdo de escassez, para
também, assim como o poder politico, influenciar aqueles que ndo possuem tal bem, a adotar
determinada conduta, pautada pela consisténcia de um trabalho tido como (til.

Por fim, o poder ideoldgico, segundo Bobbio (2007), se caracteriza por valer-se de
certas formas de saber, bem como doutrinas, conhecimentos e, em alguns casos, apenas de
informacdes. Todavia, exerce uma forte influéncia sobre o comportamento alheio, e pode
induzir os membros de certo grupo a realizar ou ndo uma acao.

Sendo assim, observa-se que as trés formas de poder, muitas vezes imbricadas,
contribuem, no ato de governar, para instituir e manter sociedades como desiguais (BOBBIO,
2007), como é o exemplo brasileiro, em que a sociedade esta dividida entre os que detém e os
que ndo detém o poder politico e econdmico.

Ao remeter-se ao ato de governar, continuando a utilizar a concepcdo de Bobbio (2007),
encontram-se trés tipologias de formas de governo, que ja foram mencionadas anteriormente.
E, dessa forma, para além das tipologias de formas de governo, entende-se que um Estado pode
ser também: feudal, estamental, absoluto e representativo, como no caso brasileiro, que vive
em um governo democratico e representativo, apos a Constituicao Federal (CF) de 1988.

E, continuando a concepcao de Estado, Hofling (2001, p. 31), caracteriza 0 mesmo como
sendo “o conjunto de instituigdes permanentes — como 0rgéos legislativos, tribunais, exercito e
outras que ndo formam um bloco monolitico necessariamente — que possibilitam a agdo do

governo”.
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Ainda para o autor, o Estado ndo pode ser reduzido apenas a burocracia publica. Nessa
definicdo de Estado, pode-se dizer que este se caracteriza como sendo um “Estado social”,
conforme apregoa Bobbio (2007), na medida em que o Estado permeia a sociedade, e que a
sociedade permeia o Estado. Para Bobbio (2007), esta concepg¢éo gera uma dicotomia, visto que
0 Estado ao se caracterizar como social, se torna também sociedade, e pode tornar-se, por este
motivo, autoritério. Por outro lado, a sociedade ao se fazer Estado, ocupa o lugar deste, e sendo
assim, o levaria a extingéo.

N&o adentrar-se-a a esta discussao, visto que ndo é o foco deste estudo, todavia, cabe
ressaltar que Bobbio (2007) entende que estes dois processos representam as duas figuras de
cidadao: o participante e o protegido pelo Estado, que estdo em constante conflito entre si.

J& para Mascaro (2013):

O Estado é, na verdade, um momento de condensacdo de relacdes sociais especificas,
a partir das proprias formas dessa sociabilidade. O seu aparato institucionalizado é um
determinado instante e espaco dessa condensacdo, ainda que se possa considera-lo o
fulcro de sua identificagcdo. (MASCARO, 2013, p.19).

Pode parecer complexa, mas a perspectiva do autor refere-se a forma como o Estado
estd imbricado a sociedade, permeado por suas relagdes sociais e, dessa forma, voltando-se a
origem do mesmo, se faz necessario para regular as formas de sociabilidade existentes em uma
sociedade.

No gue tange a conceituacao de Estado, ainda de acordo com Mascaro (2013), observa-

Se que este:

[...] € um derivado necessario da propria reproducdo capitalista; essas relages
ensejam sua constituicdo ou sua formacdo. Sendo estranho a cada burgués e a cada
trabalhador explorado, individualmente tomados, é, a0 mesmo tempo, elemento
necessario de sua constituicdo e da reproducéo de suas relagdes sociais. (MASCARO,
2013, p.19).

Entende-se pelo fragmento, que o Estado é cunhado pelo capitalismo, e serve a este,
sendo essencial para a reproducdo do capital e para administrar as relacfes sociais. Para além
disso, o Estado é responsavel por manter a ordem vigente e o status quo, configurando limites
e reproduzindo os ensejos do capital.

Pode-se observar, a partir do exposto, que o Estado ndo € neutro e, segundo Marx
(2013), tende a atender ao capital. Todavia, para manter a ordem e promover a reproducdo das
relacdes sociais, promove politicas publicas, e as implementa, de diferentes formas, por meio
dos governos vigentes.

Empregando o Estado diante a sociedade civil, Bobbio (2007) afirma que ambos atuam

como dois momentos necessarios e, a0 mesmo tempo que sao separados, sao proximos, em que
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pese um esta acoplado ao outro. Ademais, o Estado moderno, de ordem capitalista, tem como
base natural a sociedade civil, e em meio a esta relagdo, muitas vezes conflituosa, existe uma
dicotomia, que pode ser melhor compreendida nas obras de Gramsci (2013) e Marx (2010).

De forma sucinta, o Estado natural ou de natureza, é a esfera das livres relacOes
contratuais, compreendidas em Kant (1987), e reforcadas em Bobbio (2007). Seria o Estado
antes do contrato social feito com a sociedade, onde a organizacdo se dava sob as leis da
natureza. Sendo assim, para Marx (2010), o Estado em sua forma natural, segue a l6gica
capitalista, e que exerce na sociedade civil uma alienac&o politica.

Portanto, o Estado é dicotdmico na medida em que separa burocracia, entendida pelo
governo em si, da sociedade civil, que sdo os governados. Partindo dessa premissa, projetando
a visao a partir do olhar do Estado sob a sociedade, esta seria, neste sentido, o “reino entre o
Estado, o mercado ¢ a familia”, ¢ ndo sera vista como o reino “da luta e da emancipagdo, mas
sim o reino da estabilidade, da provisdo, da confianca e da responsabilidade social”.
(PINHEIRO, p. 86, s.d.).

Pensando de acordo com este pressuposto, a sociedade civil ndo se encaixa em nenhum
desses ambitos, governamental, mercadologico e familiar, mas permeia a todos.

Para além disso, entende-se, de forma resumida, de acordo com Bobbio (2007), que a
sociedade civil é a esfera das relagfes sociais que ndo passa pela regularizagdo do Estado.
Todavia, retornando a concepcao de Marx (2010), essas relacGes podem néo ser reguladas, mas
sofrem grande influéncia estatal.

Ademais, pode-se dizer que, muitas das vezes, a sociedade civil esta em oposicao ao
Estado e ao mercado, e em outros momentos, esta articulada com ambos, levando-se em
consideracéo as organizacOes da sociedade civil.

Destarte, como ja dito anteriormente, o Estado estd acoplado ao capitalismo e, conforme
apregoa Mascaro (2013), além desse ser um aparato necessario para a reproducao capitalista,
assegura a troca de mercadorias, assim como a propria exploracdo da forca de trabalho
assalariada, muito discutida em Marx.

O Estado ndo deve ser compreendido como um aparato neutro, que esta a disposicao da
burguesia, mas sim como um mecanismo do capital, que deve ser entendido em meio a sua
dindmica, sobretudo no que tange e as relacdes capitalistas e sociais. Somente a partir desta
analise, ¢ possivel visualizar a “razdo de ser estrutural do Estado” (MASCARO, 2013, p. 19).

Naio obstante, o Estado “ndo ¢ apenas um aparato de repressao, mas sim de constituigdo

social” (MASCARO, 2013, p. 19), haja vista, no tocante das relacdes sociais, este pode assumir
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um papel de repressor, contendo e garantindo a ordem vigente, e, assumir, um papel social,
possibilitando o fluxo das relagdes estabelecidas socialmente.

Para tanto, Mascaro (2013) reitera que para que o Estado funcione sob estas condigdes,
de ora reprimir, ora incentivar e promover os direitos sociais por meios das politicas publicas,
é essencial que haja a existéncia de um nivel politico, ou seja, 0o Estado deve exercer uma
atividade politica, independente dos agentes econémicos individuais. Dessa forma, ha a
“possibilidade de influir na constituicdo de subjetividades e Ihes atribuir garantias juridicas e
politicas que corroboram para a propria reprodugdo da circulagdo mercantil e produtiva”
(MASCARO, 2013, p.19).

Diante destas afirmativas, cabe frisar que € o capitalismo que da origem ao Estado. E
este é chamado a corroborar com a dindmica de valorizagdo do valor, existente no sistema
capitalista (MASCARO, 2013). Mascaro (2013), que busca compreender o Estado por meio de
formas, sobretudo a politica, afirma que a forma politica estatal somente se estabelece e pode
entdo ser entendida em um amalgama complexo e relacional que é maior que os limites do
proprio Estado.

Faz-se necessario a conceitualizacdo de forma politica estatal, para facilitar a

compreensdo do leitor. Sendo assim, para Mascaro (2013):

A forma politica capitalista, estatal, estd intimamente ligada a prépria forma-valor,
em cujo processo de reproducdo toma parte encadeando-se como um ente terceiro
garante do seu estabelecimento e continua consecucao, apartado do interesse imediato
dos portadores de mercadoria em transacdo. Tal forma politica necessaria do
capitalismo, espelho da forma mercantil, ao se constituir, materializa-se em
organismos estatais e também em um vasto conjunto de instituicGes sociais,
consolidando-se em aparatos que Ihe sdo especificos e proprios. (MASCARO, 2013,
p. 30).

Pode-se observar que a forma politica estatal esta interligada com a forma-valor, que
nada mais € do que a valorizacdo do mercado e sua livre acdo, a qual permite a crescente do
capital. Todavia, dentro desta configuracdo institucional, criam-se entes que podem ser
visualizados e identificados na tecitura social, sendo pautados por uma relativa autonomia em
comparativa com o todo, ou seja, a forma politica e as institui¢ces que se ddo a partir dela.

Para além disso, no que tange a constituicao social, conforme apresenta Mascaro (2013),
a forma politica apresenta-se em meio a esta, como sendo uma rede de relages, e, portanto,
instaura e possui um aparato militar, que por sua vez concentra repressao. Em suma, o autor
quer dizer que o Estado, assim como ja fora mencionado neste estudo, tem um carater social e
repressivo, e por meio da forma politica este utiliza-se das relacdes sociais, influenciando-as e

instaurando uma represséo, se este for o caso.
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Importante ressaltar, para melhor entendimento do leitor, a fim primeiro de findar esta
parte de conceitualizacdo do Estado, que de acordo com Mascaro (2013), forma politica é uma
coisa, e instituicdo politica é outra, sendo que a segunda esta inserida na primeira. Ademais,

(...) aforma politica estatal ndo se caracteriza a partir de tais instituices, tomadas
em sua internalidade, mas sim em sua externalidade, a partir de determinadas formas
de relacGes sociais, cujas categorias sdo mais fundantes da totalidade social, como a
forma-valor. (MASCARO, 2013, p.3 1).

Deste modo, compreende que a forma estatal, ou seja, o Estado em si, é fruto da
necessidade da producéo capitalista, bem como da exploracdo do trabalho assalariado, o qual,
segundo Marx (2010), transforma todas as coisas e até mesmo as pessoas em mercadorias.

Por hora basta sobre a compreensdo do conceito de Estado, sendo necessario passar ao
entendimento das atribuigbes do mesmo. Nada melhor do que iniciar o entendimento das
atribuicdes do Estado visualizando a constituinte brasileira, visto que o estudo se debruca sobre
0 Estado e as politicas publicas brasileiras, sobretudo a politica de assisténcia social (PAS).

Para tanto, serd analisado o Artigo 1° da CF de 1988, o qual diz dos principios

fundamentais:

Aurt. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissollvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e
tem como fundamentos: | - a soberania; Il - a cidadania; Il - a dignidade da pessoa
humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo
politico. (BRASIL, 1988, n.p.).

No tocante ao conceito de soberania, remetendo-se ao entendimento de Estado, voltando
as suas origens, observa-se que o Estado Moderno se distancia do feudalismo, da monarquia,
despotismo, anarquismo e tirania, na medida em gque da voz ao povo, no caso brasileiro, através
da Carta Magna. Dessa forma, a soberania advém do poder do Estado sobre a nacéo, da sua
responsabilidade em reger e propiciar todos os principios contidos na constituinte, assegurando
que seu povo tenha seus direitos sociais garantidos.

Ja no que diz respeito a cidadania, visualiza-se a necessidade de o povo exercer seu
direito enquanto cidaddo, e no formato de Estado Democratico Participativo, participar das
decisdes governamentais, sobretudo na formulacdo, implementacéo e avaliacdo das politicas
publicas. Por outro lado, o conceito de dignidade da pessoa humana advém da filosofia, que
remete aos valores humanos, assim como a moral, a honra, e o direito de livre arbitrio do ser
humano.

O pluralismo politico possibilita a criagdo de uma rede politica, a qual serd definida
através das elei¢Bes, por meio do sufragio universal, que escolhera quais seréo os representantes

do governo e da vontade do povo.
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Por altimo, tem-se os valores sociais do trabalho e da livre inciativa, no que concerne o
livre mercado, incentivado pela concorréncia do sistema capitalista. Entende-se por valores
sociais 0 conjunto de principios e normas que deve orientar o individuo e a coletividade. Dessa
forma, segundo Gongalves e Lopes (2013), valores sociais do trabalho, segundo a ordem
juridica, a qual pode ser encontrada facilmente no direito romano, tem sua base em viver de
forma honesta, ndo ferindo o proximo e agindo desonestamente.

Em outras palavras, os valores sociais do trabalho representam a boa convivéncia no
oficio, entendendo que o trabalho é um valor social. J4 no que tange a livre inciativa, pode-se
fazer mengéo a Marx (2010), bem como a Mascaro (2013), que reforcam que o Estado serve ao
capital, e sendo seu aparato, tem o dever de garantir o livre mercado. Para além disso, pode-se
buscar em Adam Smith (2008), o conceito de liberdade do individuo, no tocante de suas
inciativas econdmicas, sem a interferéncia do Estado, contribuindo para a geracéo de lucros e
propriedade privada.

Ademais, de acordo com Fanuck (1986), a constituicdo de um pais se traduz como um
sistema de normas estruturais de uma determinada sociedade politica, e é responsavel por
revelar e deixar explicitas as bases do Estado. E também por meio da constituinte que se
expressa a auto delimitacdo do poder estatal e suas diretrizes, assim como observado em seu
artigo primeiro.

Dessa forma, “para que exista o Estado € imprescindivel que a coletividade exerca o
poder politico que encontra sua maior expressdo na elaboragdo da carta constitucional”
(FANUCK, 1986, p.440). O Estado brasileiro, tal como exposto pela CF de 1988, deve intervir
a fim de promover a igualdade de condi¢cdes econdmica e social de seus cidaddos, além de
garantir os direitos sociais.

Neste ponto, é possivel repensar a atuacdo do Estado brasileiro, que segundo
Kerstenetzky (2012), nunca chegou a se concretizar enquanto estado de bem-estar social. Em
que pese, para se firmar como um, o Estado brasileiro deveria satisfazer as necessidades
materiais por meio de servigcos de carater universal, que contribuam para a construcdo da
identidade individual, tendo como referéncia a comunidade politica a qual estdo inseridos e séo
membros. Ademais, o Estado, caracterizado como estado de bem-estar social deve,
primordialmente, garantir os direitos sociais dos cidad&os.

Na secdo seguinte serd abordado o Estado de bem-estar social. Por agora importa
mencionar que o Estado é uno, e seus atos se revestem e emanam do mesmo poder (FANUCK,
1986). Importante ressaltar, também, que os poderes estatais sdo divididos em: Poder

Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario. “A consagrada triparti¢do dos poderes estatais
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corresponde ao exercicio das funcGes estatais, constituindo-se em modo peculiar ao Estado de
Direito de manifestar sua vontade” (FANUCK, 1986, p.441).

Para a autora, os 6rgdos existentes no Estado séo instrumentos para que este possa
executar suas funcdes descritas na constituicdo. Além do mais, a concepc¢éo de Estado moderno,
observado diante a Lei, representa a soberania popular, e também a divisdo das fungdes estatais.
Por sua vez, o individuo tem suas garantias frente ao poder soberano e supremo do Estado, que
em suma mescla-se e ganha eficacia na separacdo dos poderes (FANUCK, 1986). Ademais,
“estas garantias, inscritas em todas as constitui¢cdes, limitam o poder de governo, pois que
representam as normas com que a nagao governa o Estado” (FANUCK, 1986, p. 441).

Este é um ponto problematico, pois projetado na realidade concreta, observa-se que o
Estado, diferente do que esta posto na Constituinte, exercer um poder crucial na individualidade
de cada cidad&o. E, levando em consideragéo, que o Estado, € fruto de um sistema, pautado pela
reproducdo social e do trabalho, este ndo pode ser caracterizado como neutro e, muito
provavelmente, poderdo ser revistas as “garantias” individuais.

Todavia, seguindo conforme descrito em Lei, de forma simplificada, o Poder Executivo,
tem a funcdo de governar e administrar os interesses publicos, seguindo o que esta disposto na
constituinte, sendo que no Brasil o lider do executivo é o Presidente da Republica, auxiliado
pelos ministros de Estado. J& o Poder Legislativo tem a funcdo de legislar e fiscalizar os atos
do Executivo, tambem disposto em Constituicdo. Por fim, o Poder Judiciario, tem como funcgéo
garantir os direitos individuais, coletivos e sociais, visando resolver os conflitos entre os
cidadaos, as entidades e o Estado, para tanto conta com autonomia administrativa e financeira,
ambas asseguradas pela CF de 1988.

Importante salientar, que o Poder Executivo, assim como aponta Fanuck (1986), tem
como uma competéncia prevalente o exercicio de todos os atos que visam dar direcionamento

ao cumprimento da funcdo administrativa. Por sua vez,

(...) a administragdo publica pode ser entendida como as atividades que desenvolvem
0s 6rgdos que compdem o Poder Executivo com vistas a consecugdo da finalidade do
Estado, traduzida na satisfacdo do interesse social e no cumprimento de suas
obrigac6es fundamentais de Estado. (FANUCK, 1986, p. 441).

Vistos, de forma sucinta, o conceito e a atribuicdo do Estado, sobretudo do Estado
brasileiro, perpassando as diretrizes dispostas na CF de 1988, e discriminando brevemente a
funcdo dos poderes estatais, voltar-se-a as lentes, no proximo item, para a funcdo do Estado

enguanto agente promotor do desenvolvimento econémico e social.
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1.2 Estado, enquanto agente promotor do desenvolvimento econdmico e social

Nesta se¢do serd abordado o conceito de Estado moderno enquanto um propulsor de
desenvolvimento, seja no ambito econdémico, como no social. Mas, primeiramente, se faz
necessaria a explicacdo do termo “Welfare State” ou “Estado de bem-estar social”, para entdo
prosseguir na compreenséo do tema.

Welfare State se refere a um Estado que conduz seu povo pautando-se pela garantia do
bem-estar econdmico e social de seus cidaddos. E, para tanto, um pais ao adotar este modelo,
devera ofertar servicos sociais, 0s quais devem ser organizados e ofertados pelo Estado, sob a
forma de politicas publicas e sociais (KERSTENETZKY, 2012).

Remete-se também a um Estado que devera ofertar educacdo, salde, moradia,
saneamento, assisténcia social, previdéncia social, e tantas outras politicas, que unidas, formam
um mosaico, gerador de uma rede de apoio. Dessa forma, acoplado ao estado democrético de
direito, o estado de bem-estar social, gerard maior desenvolvimento social, assegurando seus
cidadaos, e permitindo a participacdo social e democratica.

Todavia, cada pais tem suas especificidades, e, portanto, adotara o modelo de estado de
bem-estar social de forma muito particular (KERSTENETZKY, 2012). Pode-se dizer que o
estado de bem-estar social tomou contornos proprios p6s Segunda Guerra Mundial, permitindo
um restabelecimento de paises considerados como de primeiro mundo ou desenvolvidos, o que
ndo foi o caso brasileiro.

No Brasil, segundo Kerstenetzky (2012), ha muitas davidas se realmente existiu um
estado de bem-estar social, sobretudo, um Estado garantidor dos direitos sociais e, a0 mesmo
tempo, promotor de desenvolvimento econdmico e social. Para tanto, um Estado que pretende
promover o desenvolvimento econdmico e social de seu pais, deve acoplar as necessidades
sociais, 0s custos sociais e os direitos sociais, buscando melhorar a qualidade de vida da sua
populacdo, principalmente dos mais empobrecidos.

Sem dividas é uma tarefa complexa, haja vista, Wildavsky (1986) afirma que a escassez
dos recursos publicos demonstra um grande dilema para o orgcamento publico. Dessa forma, ao
se pautar por parcos recursos, a distribuicdo destes sofrera impactos e, consequentemente,
dificultara o estabelecimento de um estado de bem-estar social.

Entretanto, para obter resultados positivos, os paises desenvolvidos agregam esforcos
para atingir o maximo desempenho econémico, com equivalente desenvolvimento social,
acreditando ser a juncdo de ambos a chave para desenvolver o Estado e garantir os direitos

sociais a populagéo.
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N&o obstante, o Brasil buscou implementar o estado de bem-estar social da década de
1930 em diante, porém, de acordo com os estudos realizados por Kerstenetzky (2012), somente
é plausivel analisar o estado de bem-estar social brasileiro p6s CF de 1988, periodo em que foi
possivel estabelecer um estado democratico de direito, e incentivou politicas publicas e sociais
universais, mesmo que com limites e restrigoes.

Entende-se por limites e restri¢Oes, o fato de o Brasil estabelecer tardiamente um sistema
de seguridade social, e este compreender somente trés politicas: assisténcia social, previdéncia
e saude, sendo somente a Ultima de carater universal. No que tange a PAS, podera ser
observado, no proximo capitulo, que essa politica possui uma intensa focalizacdo na extrema
pobreza, e é composta por programas de distribuicdo de renda, apresentando condicionalidades.
J& a previdéncia, desde seus primdrdios, se caracteriza como uma politica publica e social
seletiva, ou seja, atende apenas os contribuintes, ndo se apresentando de forma universalizante.

De acordo com Mota (1995), entende-se que para que haja prote¢éo social, deve existir
uma rede de politicas publicas e sociais capaz de suprir as necessidades postas pela populacao,
ndo somente das camadas mais pobres. Sendo assim, ao longo da trajetdria politica econémica
e social brasileira, principalmente pos CF de 1988, visualiza-se que o Estado ndo implementou
uma rede de apoio em sua totalidade, e esta apresentou “buracos” ¢ “falhas”, ndo permitindo a
denominacao de estado de bem-estar social (KERSTENETZKY, 2012).

Ao longo dos governos brasileiros, percebe-se que houve um certo progresso
econdmico, e o relativo éxito nesse pilar fez com que muitos governantes tentassem impulsionar
o pilar social, para assim obter um melhor resultado final.

E, diante deste pressuposto, sera levado em consideracdo o governo de Fernando
Henrique Cardoso (FHC) em diante, visto que foi a partir da década de 90 que as politicas
publicas e sociais receberam maior atencdo, contraditoriamente, onde também o neoliberalismo

criou raizes profundas no Brasil, e justamente no governo FHC, encontrou solo fértil.

Em linhas gerais, os anos Cardoso foram marcados pelo esfor¢o de estabilizacdo da
economia em resposta a instabilidade causada, inicialmente, pela hiperinflagdo e,
posteriormente, pelas proprias politicas voltadas para controla-la, que acabaram
gerando desequilibrios externo e fiscal. (KERSTENETZKY, 2012, p. 220)

Com o Plano Real, desenvolvido, também, por FHC, ainda no governo de Itamar
Franco, houve claro controle de inflacdo. J4 no governo de FHC, seus esforcos se concentraram
em estabilizar a economia e controlar os desequilibrios externo e fiscal. Contudo, este esforco
envolveu um intenso ajuste fiscal que, de acordo com Kerstenetzky (2012), continuou

culminando em resultados negativos, sobretudo sobre o emprego e a renda do trabalho.
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Dai ja pode-se extrair uma breve conclusdo de que os esforcos vislumbrando um estado
de bem-estar social ndo tiveram uma boa resposta. Importante frisar que Kerstenetzky (2012)
questiona se 0s governos brasileiros caminharam na dire¢do de um estado de bem-estar social,
e até mesmo se tiveram esta intengao.

Todavia, brevemente, sem adentrar nas politicas de governo do FHC, conclui-se que:

Se 0 aumento da inseguranga econdmica decorrente desses eventos pressionou as
politicas sociais pelo lado da “demanda”, o outro efeito do ajuste fiscal foi afetar a
prépria capacidade de resposta das politicas sociais, especialmente dentro da légica
universalista introduzida nesse campo pela CF 1988. (KERSTENETZKY, 2012, p.
220).

Através do excerto, visualiza-se que o governo FHC teve a logica universalista
comprometida. Esta mesma légica ndo ocupou na totalidade as politicas sociais, como ja
mencionado, todavia sem o progresso do pilar social, diminui, cada vez mais, as chances de se
ter um estado de bem-estar social.

Posterior ao governo FHC, os governos do Partido dos Trabalhadores (PT) buscaram
manter a ordem sucessOria do governo, pautando-se primeiramente pelo desenvolvimento
econémico, para entdo adquirir um equivalente desenvolvimento social. Todavia, durante o
governo Luis Inacio Lula da Silva (Lula), ocorreu o que Salvador (2010) caracteriza como
sendo um duplo desenvolvimento, ou seja, Lula buscou direcionar a economia pautada no pilar
social, e desenvolver o social por meio de politicas econémicas.

Nessa estratégia politica, Lula obteve éxito, sobretudo no que concerne as politicas
publicas e sociais, ampliando a distribuicdo de renda, diminuindo o nivel de desemprego, e
intensificando, concomitantemente, o mercado de trabalho e consumidor, (MENDOSA, 2012).

Ap0s os governos de Lula, Dilma buscou manter a economia estavel, e ndo inovou no
campo social, frisando que os governos do PT envolveram um momento peculiar na historia
econémica da América Latina e do Brasil (GENTIL; HERMANN, 2017). As autoras elucidam
que o periodo de 2003-2010, compreendendo o primeiro e segundo governo Lula, o Brasil,
juntamente com a Ameérica Latina, aumentou os precos das commaodities, pois, encontraram um
cendrio externo favoravel para o crescimento econdmico, apresentando baixa inflacdo e sem
gritantes desequilibrios nas contas publicas e externas.

Seguindo este argumento, o Brasil buscou aquecer sua economia, € em meio a este
pensamento, os governos do PT, sobretudo o governo Lula, acoplou o desenvolvimento
econémico ao social, como outrora mencionado. J& o governo Dilma, discordando de alguns
pontos de seu sucessor, Lula, conforme aponta Pinho (2016), buscou debrucar-se sobre a

economia, realizando pequenas mudancgas no campo social.
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Segundo o autor, o governo Dilma foi marcado por experimentos que podem ser
entendidos como peculiares, na medida em que houve a tentativa de “domesticar o capitalismo
financeiro rentista” (PINHO, 2016, p. 95), e buscou-se retomar o investimento em infraestrutura
e permanecer e aprofundar o modelo de protecédo social que fora levado a cabo pelo governo
Lula.

Todavia, com a crise financeira e sisttmica mundial de 2008, o Estado de bem-estar
social, sobretudo nos paises europeus, entrou em declinio, conforme aponta Pinho (2016).
Consequentemente, o restante do mundo, incluindo o Brasil, sofreu impactos negativos no
tocante da crise capitalista e deterioracdo do estado de bem-estar social, mesmo que este nem
tenha sido implementado em sua totalidade no pais.

Segundo alguns autores, incluindo Kerstenetzky (2012), o Brasil nunca atingiu um
estado de bem-estar social, mas, trabalhando com a hipotese de que, com a CF de 1988, os
ganhos sociais foram significativos, a crise global iniciada em 2008, resultou em forte
consequéncia para os direitos e gastos publicos.

Pode-se dizer que, com os reflexos da crise, o governo Dilma, pautou-se por um
ambicioso programa de erradicagao da pobreza extrema, com o “Brasil sem Miséria”. Contudo,
segundo Pinho (2016), este programa ndo obteve o éxito esperado e, portanto, o0 governo ndo
conseguiu prosseguir com os ganhos sociais observados no governo anterior.

Ademais, o escandalo de corrupcdo envolvendo a Petrobrés, agravou as tensfes
distributivas e a “ruptura da coalizdo politico-empresarial de suporte a governabilidade
assentada no presidencialismo de coalizdo” (PINHO, 2016, p. 95). Sendo assim, 0 governo
Dilma enfrentou um quadro bastante desfavoravel, mesmo mantendo a menor taxa de
desemprego da historia do pais (PINHO, 2016).

Entretanto,

Foram concedidos subsidios, créditos e vultosos aportes do BNDES para 0
empresariado industrial, cuja contrapartida em termos retomada do investimento e
geracdo de empregos foi insatisfatéria. Tudo isso ocorreu diante de um quadro de
desaceleracdo econdmica, de baixa arrecadacdo tributdria e de retragdo do boom
internacional das commodities, que deterioraram a capacidade fiscal do Estado
brasileiro para dar prosseguimento as politicas de inclusao da Gltima década. (PINHO,
2016, p. 95).

Ou seja, a soma da crise de 2008 com a desaceleracdo econémica, baixa arrecadacao
tributaria e a retracdo das exportacdes das commodities, desencadeou na baixa capacidade dos
governos em dar prosseguimento as politicas publicas e sociais da década de 1990.

N&o podem ser desconsiderados 0s ganhos na esfera social desde a promulgagédo da CF

de 1988, todavia, o crescimento do neoliberalismo veio na contramao do desenvolvimento das
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politicas publicas e sociais brasileiras. Portanto, para que o leitor compreenda este paradoxo,
ao mesmo tempo em que houve ganhos, também existiram perdas, principalmente no que tange
os direitos sociais. E esse ponto é crucial para compreensdo do papel do Estado brasileiro ao
longo dos mais de 30 anos da Constituinte.

O estado de bem-estar social, se pensado com base nos pressupostos apresentados nos
paréagrafos anteriores, ndo chegou a se concretizar. E isso implica muito para o Brasil, que se
manteve em desenvolvimento, e ndo atingiu o patamar dos paises tidos de primeiro mundo.

Dessa forma, a implementacéo do Plano Real resultou em estabilidade econdmica e, ao
longo do governo de FHC, buscou-se a manutencdo e ampliacdo desse equilibrio, visando,
também, a promocdo do desenvolvimento social. Os governos do PT procuraram gerar a
incluséo social, por meio dos PTR e dos programas educacionais. Desde 2003, a proporg¢éo de
negros e pobres no ensino superior cresceu. Somente no primeiro ano do governo Lula saltou
de 25 % para 42% (PINHO, 2016).

Avangos nos setores educacionais, na assisténcia, na salude e na habitagdo foram
notdrios ao longo dos governos do PT (PINHO, 2016). No entanto, segundo Gentil e Hermann
(2017), a derrubada do sistema de seguridade social ganhou forgas com o golpe que a presidente
Dilma sofreu em 2016.

A hipotese levantada por Pinho (2016) € que Dilma fracassou na retomada do
crescimento econdémico, mesmo tendo consolidado as conquistas sociais do governo Lula. E
em razdo de ndo ter retomado o crescimento da economia, houve o enfraquecimento das
capacidades estatais de intervencdo, bem como da auséncia das reformas tidas como estruturais.

Também, de acordo com Pinho (2016), ocorreu o esgarcamento do presidencialismo de
coalizdo, e o governo ainda enfrentou a irrupcdo do escandalo de corrupgdo envolvendo a
Petrobras. Para o autor, houve um boicote do empresariado industrial ao investimento
produtivo, “uma vez que este segmento do capitalismo brasileiro esta cada vez mais imiscuido
as praticas financeiras, rentistas e ndo-produtivas” (PINHO, 2016, p.16).

Tudo isso, somado as investigacdes das pedalas fiscais realizadas por Dilma, levou ao
seu processo de impeachment, iniciado em dezembro de 2015 e finalizado em agosto de 2016.
Com a entrada do Vice-Presidente Temer no poder, o Brasil observou mais intensamente a
investida neoliberal e conservadora, e o afunilamento de seu sistema de seguridade social.

Posterior ao governo Temer, o neoconservadorismo e ultraneoliberalismo ganharam
forca maior, sob o poder do ex-presidente Jair Bolsonaro (BOSCHETT]I, 2019). Dessa forma,
Freire e Cortes (2020) apontam que gracas ao governo FHC e os governos petistas, as politicas

sociais pareciam ter naturalizado o seu lugar como forma paliativa de enfrentamento da
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pobreza. Contudo, com a ascensao dos governos conservadores, e responsaveis por empregar
um neoliberalismo “puro-sangue” (PAULANI, 2016, p.75), os paliativos que as politicas
sociais promoviam diante a pobreza extrema foram desacelerados.

Voltando ao ponto em que as politicas sociais assumiram caracteristicas paliativas em
relacdo a pobreza, entende-se esse ponto como problematico, em que pese que a CF de 1988,
através da implementacédo do sistema de seguridade social, garante politicas publicas e sociais
para atender de forma universal e equitativa a toda a sociedade, abrangendo ndo somente a
pobreza extrema. Sendo assim, camuflando a pobreza, as politicas sociais implementadas ndo
cumprem o papel a qual foram chamadas a cumprir.

Tendo isso em consideracgdo, ao invés de um Estado de bem-estar social, se construiu
um Estado voltado a atender as necessidades essenciais da populacdo mais vulnerabilizada da
sociedade brasileira, ndo abarcando a totalidade dos direitos sociais.

Segundo Freire e Cortes (2020), o Estado brasileiro buscou (re)definir a questao social,
oriunda das expressdes da desigualdade social presenciada, e a politica pablica como sendo um
simples problema técnico, e, portanto, tratadas com uma razéo prética, voltada a atender e
intervir nas necessidades da populagdo de forma “eficaz”, identificando-as e buscando
solucioné-las, com vistas a superar o empobrecimento e a vulnerabilidade social.

Sendo assim,

As retdricas discursivas do combate a pobreza e a pratica de alivio da mesma debilitam
as sequelas mais graves, porém ndo alteram os fatores estruturais que geram a pobreza,
ou seja, a reproducdo da desigualdade econémica e os padrdes de concentracdo na
distribuicdo de riqueza e de poder no plano internacional. A proposta de integracdo
social por meio de estratégias de reducéo da pobreza, ndo supera 0s pressupostos do
liberalismo social de amortizacdo e compensacdo social do desenvolvimento
econdmico como a seletividade, a focalizagdo, e a ativacéo e a responsabilidade dos

pobres e da sociedade civil nas politicas publicas de “supera¢do” da pobreza.
(FREIRE; CORTES, 2020, p.29)

Assim, é possivel observar que as recomendacdes dos organismos internacionais, para
combater a pobreza e desenvolver a economia, ndo supriram as necessidades objetivas e
concretas da populacdo brasileira. E, a estratégia de empregar politicas publicas e sociais
focalizadas na extrema pobreza, com carater seletivo e condicional, s6 reforca a
desresponsabilizacdo do Estado, e a sua atribuicdo para a sociedade civil combater e superar a
pobreza.

Na préxima secdo serd apresentado, de forma pormenorizada, o papel do Estado e das
politicas publicas na sociedade brasileira. Mas, cabe finalizar as anélises feitas até 0 momento,
afirmando que de fato ndo houve um estado de bem-estar brasileiro, e que o Estado estd muito

mais preocupado em garantir seu desenvolvimento econémico do que social.
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1.3 Estado e politicas publicas

Como ja foi observado, o Estado brasileiro tem se caracterizado, desde a Constitui¢do
de 1988, como um Estado voltado a atender 0os minimos sociais, preocupado em estancar 0s
ferimentos mais evidentes da sociedade. Todavia, em meio a esta concepcdo de Estado,
encontram-se as politicas publicas, envoltas pela l6gica capitalista e neoliberal, pautadas na
focalizacéo e seletividade de suas agoes.

Entende-se, segundo a concep¢do de Mustafa (2019, p.101) que a “sociabilidade
capitalista produz um Estado capitalista” e, portanto, “esta forma politica Estado, enquanto a
sociabilidade capitalista ndo for transplantada atendera sempre ao seu senhor: o capital”. Ainda,
é importante salientar que a classe burguesa é responsavel por estruturar uma sociedade
burguesa, mas, conforme apregoa Mascaro (2013), isto se ndo se da pelo fato de a burguesia
controlar o Estado, e sim porque quem detém o capital e a ideologia, controla e tem o poder.

Dessa forma, seguindo o pressuposto de Mascaro (2013), o Estado poderia estar nas
méaos da classe trabalhadora, e mesmo assim a sociedade continuaria a ser burguesa, pois nao
se trata de compor a estrutura, mas sim de modifica-la. Ou seja, enquanto o Estado estiver
submerso a uma sociedade capitalista, suas estruturas ndo serdo modificadas, e a burguesia
continuara a deter o poder.

Para Marx (2010), o problema nédo estd no Estado, mas sim na sociedade capitalista,
estruturada por classes sociais. Atraves das discrepancias oriundas do capitalismo, encontram-
se as multiplas expressdes da desigualdade social (IAMAMOTO, 2010). E, tem-se a latente
questdo social, inerente ao sistema capitalista, e que deriva do conflito entre capital e trabalho,
apresentando-se por meio da pobreza, desemprego, violéncia, discriminacdo de género, raca,
etnia, orientacdo sexual, dificuldade ao acesso a educacdo e saude, condigcbes precarias de
moradia, e tantas outras expressoes (BADARO, 2013).

De acordo com Léwy (2016), o Estado brasileiro se caracteriza como um Estado de
excecdo, pois implementar a democracia, sobretudo atraveés da Constituicdo de 1988, foi
brilhante. Todavia, € evidente que esta € um peso para o Estado, bem como para as classes
dominantes e para o capitalismo financeiro. Dessa forma, o autor reforca que a democracia
atrapalha o desenvolvimento da politica capitalista.

E importante, ainda, diferenciar Estado de Governo, a fim de dar prosseguimento a
compreensdo do papel do Estado diante as politicas publicas.

Como fora bem pontuado por Hofling (2001), o Estado é o conjunto de institui¢bes
permanentes, e através desse, ha possibilidade da a¢do governamental. Ou seja, 0 Estado é o

produto da sociedade, e é o resultado de determinado grau de desenvolvimento da mesma, e
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tem o papel de amortecer os conflitos entre as classes sociais e assegurar 0 modo de reproducgao
capitalista (ENGLES, 2002).

J& o governo, de acordo com Silva (2019), é um grupo responsavel por comandar a
gestdo e a administracdo das funcdes provenientes do Estado. Todavia, esta gestdo se da por

tempo determinado, e so é possivel através de um regime politico.

Assim, considerando as caracteristicas do modelo de Estado, o Governo define suas
prioridades, como por exemplo, quanto a elaboracdo de politicas pablicas, optando,
por politica pablica institucional redistributiva, universais, a todos os cidaddos. Ou,
ora por politicas publicas focalizadas, de acesso restrito para um determinado
segmento social aos direitos sociais. Desse modo, a forma determinante de politicas
publicas, universais ou focalizadas, esta diretamente ligada a ideologia do modelo de
Estado vigente. (SILVA, 2019, n.p.).

No caso brasileiro, como observado até o momento, tem-se optado por algumas politicas
sociais focalizadas e direcionadas a extrema pobreza, tendo exemplo a da Politica de
Assisténcia Social. E, estas politicas séo resultadas da prioridade de cada governo, pautado nas
caracteristicas do modelo de Estado, no caso, capitalista.

Relembrado o conceito de Estado e governo, pode-se dar prosseguimento a linha de
raciocinio deste item. Dessa forma, a concep¢do de Estado sera analisada sob a luz da
Constituicdo de 1988, bem como a percepg¢éo acerca das politicas publicas.

Como ja observado o Estado brasileiro adotou um carater minimo ao apostar em
politicas focalizadas e seletivas, além de incentivar constantes ajustes fiscais e corte nos gastos
sociais. Consequentemente, assumindo uma postura de minimizar os gastos publicos, as
politicas publicas e sociais tém seus orcamentos enxugados, a fim de priorizar apenas a
populacdo mais vulnerabilizada.

Vale destacar, também, o conceito de politicas publicas. Para Secchi (2012, p. 2), “uma
politica publica ¢ uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico”, sendo que,
qualquer politica publica possui dois elementos fundamentais: “intencionalidade publica e
resposta a um problema publico” (SECCHI, 2012, p. 2).

Para melhor compreensdo, cada um dos termos serd mais bem detalhado, iniciando-se

por politica. De acordo com Machado e Kyosen (2000):

Denomina-se politica a ciéncia de bem governar um povo, constituido em Estado. Em
um Estado democrético, essa governabilidade é exercida pelo poder publico, via
representantes conduzidos ao poder, direta ou indiretamente, pelo povo.
(MACHADO; KYOSEN, 2000, p. 61).

Em outras palavras, a politica é inerente ao Estado, e tem o objetivo de estabelecer o0s

principios que direcionem a atuacdo de um governo. Como sendo compreendida como a arte
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de governar, espera-se que uma politica constitua um Estado solido, capaz de suprir as
necessidades de seu povo.

Ademais, a “politica mostra o corpo de doutrinas, indispensaveis ao bom governo de
um povo” (MACHADO; KYOSEN, 2000, p.62), e por meio destas, devem ser estabelecidas
normas de carater juridico, fundamentais para o funcionamento das instituicdes administrativas
do Estado (MACHADO; KYOSEN, 2000).

J& uma politica publica, é exatamente uma politica aplicada para resolver um problema
tido como publico, podendo ou néo ser oferecida pelo Estado. Contudo, no caso especifico deste
estudo, sera tratada a politica publica de &mbito estatal.

Dessa forma, ainda segundo a percepcao de Secchi (2012), além de uma politica pablica
conter em seu cerne um tratamento ou resolucdo de um problema, que é tido como
coletivamente relevante, existe trés pontos que sdo extremamente importantes para a
compreensdo de uma politica, nomeados por Secchi (2012) como “nds conceituais”.

Para compreensdo desta analise, parte-se da premissa, ou melhor, das indagacdes que
Secchi (2012) realiza acerca dos nds conceituais, sendo elas: (1) Politicas Publicas sdo
elaboradas exclusivamente por atores estatais? Ou também por atores nao estatais? (2) Politicas
Pablicas também se referem a omissao e a negligéncia?; e, por ultimo, (3) Apenas diretrizes
estruturantes (de nivel estratégico) sdo politicas publicas? Ou as diretrizes mais operacionais
também podem ser consideradas politicas publicas?

Feitas estas indagacdes, € possivel dialogar com o entendimento de Secchi (2012) diante
0s trés nos conceituais e, posteriormente, explicitar o que se entende acerca do conceito das
politicas pablicas.

Pois bem, para Secchi (2012), o primeiro n6 conceitual diz respeito ao entendimento de
alguns pesquisadores do tema que defendem uma abordagem estatista sobre os estudos das
politicas pablicas e outros pesquisadores que defendem abordagens multicéntricas.

Basicamente, a primeira abordagem, estatista ou estadocéntrica “considera as politicas
publicas, analiticamente, monopolio de atores estatais” (SECCHI, 2012, p. 2), ou seja, esta
abordagem esta associada a superioridade do Estado diante da concepcdo e execucdo de
politicas publicas, entendendo ser o determinante para que uma politica seja ou ndo publica a
presenca da personalidade juridica do ator protagonista, no caso o Estado.

Ja a segunda abordagem, ainda componente do primeiro né conceitual, intitulada
policéntrica ou multicéntrica, considera ndo somente organizacdes estatais como protagonistas
no estabelecimento de politicas publicas, mas também, organizacdes privadas, organizacdes

ndo governamentais, organiza¢fes multilaterais e redes de politicas publicas (policy networks).
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Nesta abordagem, o termo “publica” ¢ atribuido a uma politica quando o problema que
se procura enfrentar é publico e, sendo assim, acredita-se existir um rol de possibilidades de
atores, sendo eles estatais ou ndo estatais.

Passar-se-a agora para 0 segundo n6 conceitual, estabelecido por Secchi (2012), que
trata da omissdo ou negligéncia, partindo o autor desse pressuposto ao analisar a concepcao de
Dye (1972 apud SECCHI, 2012, p. 5-6), que afirma ser politica ptblica “tudo aquilo que os
governantes escolhem ou ndo fazer”, ou seja, parte-se do entendimento de que se omitir em
relacdo a um determinado problema pablico, também é uma forma de politica publica.

Ja o terceiro n6 conceitual, pode ser entendido como o posicionamento tedrico de alguns
pesquisadores que interpretam as politicas publicas como medidas de macro diretrizes
estratégicas ou conjuntos de problemas (SECCHI, 2012). Nesta perspectiva, a politica publica
é estruturante, e os programas, planos e projetos sdo tidos apenas como seus elementos
operativos, ou seja, ndo podem ser considerados politicas publicas individualmente falando.

Compreendidos o0s conceitos de politica e politicas publicas, passar-se-4 para o
entendimento de politica social, a qual segundo Machado e Kyosen (2000):

Quando o Estado busca, em suas realizacBes, o atendimento a necessidades sociais
bésicas da populacdo, seja através de garantias e acBes concernentes a assisténcia
social, salde, educacdo, seguranca etc., verifica-se a implementacgéo e efetivacdo da
politica social por parte daquele. (MACHADO; KYOSEN, 2000, p. 62).

No caso do Estado brasileiro, a politica social foi regulamentada pela Constituicdo de
1988, sobretudo pelo sistema de seguridade social, abrangendo a assisténcia social, a satde e a
previdéncia. As demais politicas também séo oferecidas pelo Estado, mas ndo fazem parte da
seguridade social brasileira.

Dessa forma,

A politica social é uma politica, prépria das formagdes econdmico-sociais capitalistas
contemporaneas, de acéo e controle sobre as necessidades sociais basicas das pessoas
ndo satisfeitas pelo modo capitalista de produc&o. E uma politica de mediago entre
as necessidades de valorizagdo e acumulacdo do capital e as necessidades de
manutencéo da forca de trabalho disponivel para o mesmo. (MACHADO; KYOSEN,
2020, p. 63).

Ou seja, a politica social surge da necessidade posta pelo cidaddo trabalhador, que
sobrevive de seu salario, e serve como mao de obra para o fortalecimento do capital. Nesta
perspectiva, para Machado e Kyosen (2020), a politica social é entendida como uma gestédo
estatal consequente da forca de trabalho e do seu preco.

Importante ressaltar, assim como as autoras pontuam, que a forca de trabalho aqui

entendida, diz respeito a todos aos individuos que possuem somente sua forca de trabalho para
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vender e assim garantir sua subsisténcia, estando ou ndo inserido no mercado formal de

trabalho.

Sendo assim,
Como o capital e o trabalho se constituem nas duas categorias fundamentais do modo
capitalista de producdo, a politica social transita entre ambos. Ou seja, ainda que,
prioritariamente, respondendo as necessidades do capital, esta resposta deve produzir
algum grau de satisfagdo as necessidades do trabalho. (MACHADO; KYOSEN, 2020,
p. 63).

Portanto,

(...) h&d uma problematicidade na politica social, dado que ela se insere no ambito da
tentativa de buscar um certo grau de compatibilidade entre o capital e o trabalho.
Inicialmente, os beneficiarios diretos da politica social, em préatica no Brasil, seriam
os trabalhadores assalariados. Porém, o Estado, ao garantir a camada necessitada
alguns direitos sociais que ele mesmo impds (através das normas juridicas), exige que,
para tanto, seja efetuada uma contraprestacdo por parte dos trabalhadores.
Esclarecendo: a politica social, de qualquer forma que seja manifestada, € garantida e
efetivada apenas com o custeio dos préprios beneficiarios, ou seja, dos trabalhadores
assalariados. (MACHADO; KYOSEN, 2020, p. 64).

E, para além de se apresentar como resposta as necessidades dos cidaddos e ser custeada
por esses, a politica social brasileira, como esta configurada atualmente, atendendo apenas a
camada mais empobrecida da populacgéo, retira dos parcos recursos desses individuos, para lhes
oferecer 0 mesmo.

A partir dessa anélise pode ser reforcada a concepgdo do Estado Minimo. Entretanto,
ndo se pode afirmar que o Estado ndo faca nenhum movimento para garantir direitos sociais,
ele o faz, porém de parcial. E, por meios das analises feitas até 0 momento, entende-se que € a
politica publica e social responsavel por suprir as necessidades mais pertinentes e visiveis da
populacdo brasileira.

Tendo isso em consideracgdo, as politicas publicas representam a totalidade das acdes,
metas e planos tracados pelos governos, e assim o fazem com o intuito de alcancar o bem-estar
social, assim como o interesse publico e politico (SEBRAE, 2008). Sendo assim, 0s governantes
selecionam o0s assuntos que sdo suas prioridades e que entendem serem as demandas da
sociedade.

Essas demandas podem ser atendidas por meio das politicas publicas fomentadas pelo
Estado, ou através das organizacdes da sociedade civil, como ja mencionado anteriormente.
Importante ressaltar que no que tange as politicas publicas de carater estatal, hd o
reconhecimento do problema, para posteriormente se ter a conformacdo da agenda

governamental, a formulacdo da politica, sua implementacéo e avaliacéo.
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Todavia, conforme ja observado nos pardgrafos anteriores, para se ter a implementacéao

de uma politica publica, tem que haver seu financiamento.

Outrossim, com a politica social implantada pelo Estado e garantida ao trabalhador,
torna-se possivel a perpetuacao deste Ultimo, despendendo-se um minimo em dinheiro
pela classe empregadora, possibilitando-se, de efeito, um aumento em sua margem de
lucro. (MACHADO; KYOSEN, 2020, p. 64-65).

Ou seja, a politica publica, sobretudo a politica social, assim como o Estado, que é fruto
do sistema capitalista e por assim ser o serve, também é responsavel por perpetuar o modo de
producéo capitalista, e colaborar para manter o status quo. Nao se pode afirmar que a politica
social ndo é fundamental, pois seria uma grande inverdade. Mas, deve-se refletir que esta so é

essencial pois esta posta em meio a um sistema exploratorio, mitigando assim seus efeitos.

A politica e a politica social, portanto, apresentam claro e inequivoco contetido de
classe social, e respondem, em Gltima instancia, aos interesses das classes dominantes.
Isto ndo significa que se deve, neste momento histdrico, negar uma ou outra — ou
ambas. O que é fundamental é o fortalecimento daqueles que se encontram fora dos
processos decisérios que se ddo, em Ultima instancia, no &mbito politico. Os espacos
politicos ja existentes — sindicatos, associacdes, conselhos — e a busca incessante de
criacdo de novos espacos de participagdo, podem se constituir em um caminho
possivel de fortalecimento dos individuos para que reconhecam sujeito coletivo e
imponham mudangas importantes em ambas as politicas, mudangas estas que venham
a favorecer a maioria da populacdo. (MACHADO; KYOSEN, 2020, p.67).

Na proxima secéo sera abordada a trajetdria de atuacdo do Estado brasileiro, iniciando

a analise na década de 1990 e findando nos dias atuais.

1.4 Trajetdria de atuacéo do Estado, de 1990 aos dias de hoje

Para compreender o papel do Estado diante da formulacdo, implementacéo, e avaliacéo
das politicas publicas, é essencial analisar os governos que se estabeleceram no Brasil. E, a fim
de visualizar os impactos que o neoliberalismo causou no processo das politicas publicas, sera
estudado, ainda que brevemente, a atuacdo do Estado nos governos pos Constitui¢do de 1988.

Sendo assim,

No inicio dos anos 1990, o Brasil insere-se no atual estagio de internacionaliza¢do do
capital. A integracdo da economia brasileira pela via da dependéncia e subalternidade
a esse estagio marcado pela mundializacéo do capital sé fez agravar a crise de natureza
estrutural que o pais experimentava hd mais de duas décadas. (SILVA, 2020, p.30).

Isso somado aos encargos de democratizar o pais com vistas a superar o periodo de
ditadura que decorreu nas décadas anteriores, 0 governo apostou no fortalecimento do Estado,

chamado para fortalecer o mercado e 0s servicos sociais.

Nesse cenario, a administragdo publica sofreu com um reformismo conservador, pois,
por ser parte integrante do Estado e da sociedade, ndo passa ilesa as transformacées
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sociais, como também se converte em meio/instrumento que visa satisfazer as
necessidades no tocante a reproducdo do capital. (SILVA, 2020, p. 30).

E, em meio a esse pressuposto de direcionar o Estado a atender aos interesses das
empresas, com vistas a fortalecer o mercado, e intervir na relagcdo oriunda do embate entre
capital e trabalho, o governo langca méao de uma proposta para reconstrucao nacional.

Defendendo a estabilizacdo financeira e aproximando-se, cada vez mais, as medidas
neoliberais, a década de 90 iniciou-se com o governo Collor, incentivando uma ampla reforma
com vista a reduzir os gastos publicos e o tamanho do Estado, buscando incentivar a economia
de mercado brasileira (SILVA, 2020).

Todavia, segundo Lopreato (2015), o governo Collor sinalizou, porém ndo avangou
muito nas medidas liberais e neoliberais, embora tenha dado inicio as privatiza¢fes. Collor
focou em conter a inflagdo e, portanto, ampliou o espago das reformas administrativas e
gerenciais do Estado.

Seguindo o fluxo deixado por Collor, FHC optou por dar o inicio no projeto liberal de
Collor (LOPREATO, 2015). Além disso, com a estabilizagdo da economia, advinda do Plano
Real, o governo FHC buscou revisar o regime fiscal e a entdo proposta de reducdo do Estado,
idealizada por Collor.

Dessa forma, se iniciou uma reforma institucional “calcada na ideia de que o déficit
publico era o responsavel direto pela alta inflagdo” (LOPREATO, 2015, p.8) e, portanto, o
governo propds elimina-lo de uma vez por todas. Definido um novo padréo de intervencéo do
Estado na economia e no social, 0 governo adotou um conjunto de medidas neoliberais, como
meio de diminuir o papel do Estado no campo econémico e reduzir o tamanho das maquinas
burocréticas (SILVA, 2020).

Em seus dois anos de mandato, Itamar Franco (vice-presidente de Collor), ao
implementar o Plano Real, buscou avancar no programa de estabilizacdo direcionado pelo
Fundo Monetario Internacional (FMI) e nas reformas recomendadas pelo Banco Mundial (BM).
E, dando seguimento a esta preocupacéo, FHC incentivou a financeirizagéo, desindustrializacéo
e privatizacdo das empresas. Ndo obstante, segundo a percepcdo de Silva (2020), a
consequéncia das medidas realizadas por FHC se expressou no agravamento da pobreza e
desigualdade social.

Voltado para uma restruturacdo produtiva, o governo FHC, ao mesmo tempo que
incentivou as politicas sociais, como podera ser visto na proxima sessdo, aumentou a taxa de
desemprego e a precarizagdo do trabalho, paradoxalmente culminando na destruicdo dos
direitos sociais (SILVA, 2020).
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Todavia, para além da anélise conjuntural dos governos que se sucederam ao longo da
década de 90, é importante ressaltar quais mudangas permearam o Estado brasileiro neste
periodo.

De acordo com Arretche (2009), a aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE),
em 1994, que tinha por objetivo desvincular algumas receitas da Unido para serem destinadas,
segundo o discurso do governo, para 0s programas sociais, afetou negativamente as receitas dos
estados e municipios.

Concebido para aumentar a arrecadacdo tributaria e aumentar a flexibilidade da gestao
orcamentaria entre 1994 e 1995, o FSE desvinculava despesas e receitas orcamentarias.
Contudo, este fundo foi sucessivamente aprovado em todos 0s governos que decorreram desde
a data de implementacdo. Porém, sua finalidade e nomenclatura se modificaram, passando a ser
chamado de Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). A DRU, em vigor até os dias atuais,
era responsavel por desvincular 20% do orcamento da seguridade social para o pagamento e
amortizagdo dos juros da divida publica. Posteriormente, na secdo destinada a analise
orcamental da PAS, sera retomada esta discusséo.

Seguindo as medidas tomadas pelo Estado brasileiro na década de 90, tem-se o0 aval do
governo federal, a fim de fazer seu proprio ajuste fiscal, para reverter as decisdes tomadas na
Constituicdo de 1988. Para isso, foi necessario a combinacdo de duas medidas: (a) a
flexibilizacdo das aliquotas que eram responsaveis por vincular as receitas da Unido a destinos
especificos de gastos; e (b) a retencéo de parte das transferéncias constitucionais a estados e
municipios (ARRETCHE, 2009).

De acordo com Arretche (2009), esta tltima medida revertia uma das mais conhecidas
medidas descentralizadoras da CF de 1988, “pois reduziu o montante de receitas tributarias que
a Unido é obrigada a transferir para estados ¢ municipios” (ARRETCHE, 2009, p. 388).
Ademais, ambas as medidas afetaram as receitas de todas as unidades federativas, entretanto,
seu maior impacto se deu sobre as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, assim como sobre
0s municipios de pequeno porte (ARRETCHE, 2009).

Outra mudanca realizada pelo Estado brasileiro, no final da década de 90, foi a
implementacdo da Lei-Complementar n°® 87 de 1996 ou Lei Kandir, que desonerou as
exportacGes e os produtos primarios e 0s semielaborados da incidéncia do Imposto sobre
Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS).

Entretanto, esta lei teve um alcance muito maior, pois segundo Arretche (2009), foi
discutida na Camara dos Deputados, e ficou conhecida como a lei que “unificou todas as normas

de arrecadacdao do ICMS” (ARRETCHE, 2009, p.389). Ademais:
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Para os parlamentares, na Camara dos Deputados, a Lei Kandir veio resolver uma
“auséncia” de normatiza¢do da CF 88, que havia atribuido “provisoriamente” aos
Estados a autoridade para normatizar a cobranca do ICMS, pois o Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transit6rias havia determinado que o ICMS fosse regulado por uma
lei complementar “federal”. Assim, a aprovacio dessa lei em nada alterou a
distribuicdo jurisdicional de autoridade tributaria da Constituicdo de 1988, que ja
previa que a legislacdo que regula a arrecadacdo do ICMS deveria ser federal. Na
verdade, os formuladores da CF 88 conceberam uma modalidade de distribuigdo
vertical de autoridade tributaria que centraliza, na Unido, a prerrogativa de definir as
normas de arrecadacdo e a base de incidéncia dos impostos estaduais e municipais.
Essa centralizacdo é a contrapartida necessaria da homogeneidade dessas regras no
territorio nacional. (ARRETCHE, 2009, p. 389).

Para além de resolver uma “auséncia” de normatizacdo da CF de 1988, esta Lei foi
responsavel por estimular a exportacdo de soja em grdo em detrimento de outros subprodutos,
como o farelo e 0 6leo (SANTOS; ABRITA, 2014). Outrossim:

Sob o ponto de vista do Governo federal, a aprovacao desta Lei era de fundamental
importancia para se criar mecanismos de incentivos as exportacdes via subtracdo dos
impostos de produtos brasileiros destinados ao exterior. Pela 6ptica do Governo, a
retirada deste imposto aumentaria a competitividade dos produtos primarios e
semielaborados nacionais no mercado mundial, aumentando as exportagdes, com
efeitos positivos sobre a balanga comercial do pais. (LEITAQ, 2009, p. 30).

Ou seja, esta Lei era vantajosa para 0 governo brasileiro, e voltou-se para atender a um
determinado aspecto econdmico, Visto como necessario.

No tocante das mudancas apresentadas, somadas a restruturacdo produtiva, a
precarizacdo do trabalho e a reforma administrativa e gerencial do Estado, é possivel visualizar
a desorganizacao e fragmentacdo da classe trabalhadora, o que foi, segundo Silva (2020), um
facilitador para que o governo FHC impusesse a contrarreforma da previdéncia social e fiscal
e da administracéo publica.

Segundo Behring (2003), esse processo pode ser caracterizado como uma
contrarreforma do Estado, que implicou em um profundo retrocesso social, beneficiando
poucos em detrimento de muitos.

Para Bresser-Pereira (1997), as mudancas ocorridas na década de 90 foram provenientes
da necessidade de estancar os ferimentos causados pela crise do Estado dos anos 1980, e
motivadas para estabilizar a economia, como ja mencionado. No entanto, ndo se mediu 0s
efeitos no &mbito social, e buscou-se, a partir das reformas administrativa e politica atingir os
objetivos econdmicos e politicos estabelecidos.

No que diz respeito a reforma administrativa, pode-se dizer que esta ocorreu para d a
um problema de governanca. Bresser-Pereira (1997) afirma que um Estado em crise fiscal,

como era 0 caso brasileiro na década de 90, com uma poupanga publica negativa, com falta de
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recursos para realizar investimentos e manter as politicas publicas em bom funcionamento e,
ainda, sem condigdes para introduzir novas politicas, ¢ um Estado imobilizado.

E é assim que o Estado brasileiro se encontrava na conjuntura analisada. Para suprir as
necessidades econdmicas, em primeiro lugar, e, em tese, fomentar as politicas publicas, foram
implementadas politicas de ajuste fiscal (BRESSER-PEREIRA, 1997).

Visando melhorar a governanca e a governabilidade do Estado, foi elaborado em 1995,
pelo entdo ministro do extinto Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (Mare), Luiz
Carlos Bresser-Pereira, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). De
acordo com o proprio Bresser-Pereira (2000), o Plano, somado a emenda constitucional da
reforma administrativa, buscou “definir as instituigdes e estabelecer as diretrizes para a
implantacdo de uma administracdo publica gerencial no pais” (BRESSER-PEREIRA, 2000,
p.5)

Os objetivos globais do PDRAE foram os seguintes:

(i)Aumentar a governanca do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de
governar com efetividade e eficiéncia, voltando a acdo dos servigos do Estado para o
atendimento dos cidaddos; (ii) Limitar a acdo do Estado aquelas funcgdes que Ihe sdo
préprias, reservando, em principio, 0s servicos ndo-exclusivos para a propriedade
publica ndo-estatal, e a producdo de bens e servigos para 0 mercado para a iniciativa
privada; (iii) Transferir da Unido para os estados e municipios as aces de carater
local: sé em casos de emergéncia cabe a acdo direta da Unido; (iv) Transferir
parcialmente da Unido para os estados as a¢Oes de carater regional, de forma a permitir
uma maior parceria entre os estados e a Unido. (BRASIL, 1995).

Como pode ser observado, 0 PDRAE para além de aumentar a governanca do Estado,
voltou-se para limitar sua acéo, transferindo para a os entes federados as ac6es de carater local,
seguindo o pressuposto da Constituicdo de 1988 de descentralizacdo no tocante da gestéo.

O que cabe ser levantado aqui € a diminuicédo das atribuicdes do Estado no que concerne
as questdes sociais, e sua preocupacao em direcionar a economia brasileira. De acordo com
Silva (2020), o proprio PDRAE néo se limitou somente em transformar a administracéo publica
de burocratica para gerencial, ou seja, foi muito além de uma reforma administrativa, tratou-se
“de uma revisao do conceito de Estado ¢ uma refundacdo da relacao Estado-Sociedade”
(BEHRING, 2003 apud SILVA 2020, p. 31).

Ademais, no tocante do gerencialismo, sobretudo no estabelecido por FHC, Souza Filho
e Gurgel (2016) apregoam que ele se estruturou possibilitando a manutencdo da dominacéo
tradicional e, portanto, ndo suprimiu nem superou o patrimonialismo. Pelo contrério, a
contrarreforma administrativa, pautada na dimensédo flexivel e gerencial do Estado, repds o

patrimonialismo sobre outras bases.
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Todas essas medidas e a propria Reforma do Estado foram mencionadas para afirmar
que o conceito de universalismo, aplicado as politicas publicas e sociais, e 0s direitos sociais
conquistados pela Constituicdo de 1988, foram cercados pela ansia do capital de reduzir e
enxugar as fungdes do Estado.

Também é possivel observar a continuagdo da reforma/contrarreforma do Estado nos
governos do PT até o governo de Jair Bolsonaro. E seus reflexos sdo visiveis na forma como
esta estruturado o plano social. O Brasil tem, desde a década de 90, direcionado seus esforgos
para a estabilizacdo da macroeconomia e, conforme apregoa Castelo (2012), desde a época dos
“50 anos em 5” tem falhado, pois a ideologia do pensamento econémico brasileiro estad em
decadéncia.

Para o autor, desde o governo FHC, a burguesia rentista tem se mantido no poder.
Importante salientar que os governos do PT, mesmo avancando no plano social, manteve a
politica fiscal instaurada em 90, e seguiu o padréo de estabilizagdo macroeconémica, acoplando
0 econdmico ao social. E possivel observar que os governos brasileiros mantiveram prioridade
pela economia, procuraram seguir as determinagdes dos organismos internacionais, regularam
o0 papel do Estado, enxugando seus gastos, e atenderam aos interesses do capital. Dessa forma,
a trajetoria do Estado brasileiro, desde 90 até os anos atuais, esta pautada em corresponder aos
interesses do capital, sobretudo no que diz respeito a reforma administrativa.

Em relacdo ao governo Bolsonaro, € possivel visualizar propostas de reformas e
contrarreformas, voltadas para dar sustentabilidade ao discurso de que o Estado € muito grande
e a maquina publica esta inchada; o Estado € ineficiente; a estabilidade do funcionalismo deve
ser vista como um privilégio e, portanto, é absoluta; o dinheiro do governo acabou; e as
reformas administrativa, da previdéncia e macroeconémicas serdo responsaveis por recuperar
a confianca dos investidores privados, favorecendo o crescimento e 0 emprego (CERQUEIRA,;
CARDOSO JR. , 2020).

Em outras palavras, o Estado deve ser e permanecer minimo, em acGes e em gastos, € a
economia deve crescer e se movimentar, gerando assim lucro e mantendo a reproducao
capitalista. As falacias proferidas, inclusive no governo Bolsonaro, anteriormente registradas,
so reforcam a incessante tentativa do capital e do neoliberalismo de condicionar o Estado a

fomentar a economia, privando-se do social, favorecendo o mercado e o capitalismo financeiro.
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CAPITULO 2: A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Este capitulo propde-se a estudar o histérico da politica de assisténcia social (PAS),
retomando suas bases estruturais, anteriores a Constituicdo Federal (CF) de 1988, e dando
enfoque no periodo po6s constituinte, com sua inser¢do no sistema de seguridade social
brasileiro, marco legal para sua passagem do carater benemerente e caritativo assistencialista,
para o patamar de politica publica de responsabilidade do Estado e de direito do cidaddo
(KERSTENETZKY, 2012).

Ademais, examinar-se-a seus marcos legais, perpassando sua Lei Organica (LOAS), sua
Politica Nacional (PNAS), seu Sistema Unico (SUAS), compreendendo seus Conselhos
Gestores e, sobretudo, o seu motor de engrenagem, os Programas de Transferéncia de Renda
(PTR).

2.1 Historico da assisténcia social no Brasil

Pensar nos primordios da assisténcia social brasileira é remeter-se a um cenario historico
pautado pela caridade, advinda principalmente das igrejas e das organizagdes do terceiro setor,
voltadas para atender a camada empobrecida da populacdo. Em meio a a¢des pontuais, focadas
em estancar os ferimentos mais evidentes de uma sociedade totalmente desigual, a assisténcia
social, surge para “amenizar” as consequéncias causadas pela relacdo conflituosa entre o capital
versus trabalho.

Sera trilhada nesta secdo, a trajetoria que a assisténcia social percorreu até chegar nos
dias atuais, mais precisamente no ano 2020, marcado pela pandemia de ambito mundial da
Covid-19. Sendo assim, esta secdo sera dividida em dois itens: primeiro, voltado aos governos
de Getllio Vargas, Ditadura Militar, José Sarney, Fernando Collor de Mello, Itamar Franco e
Fernando Henrique Cardoso (FHC); e o segundo compreendera os governos do Partido dos
Trabalhadores (PT) — divididos entre os governos de Luis Indcio Lula da Silva (Lula) e Dilma

Rousseff —, de Michel Temer e de Jair M. Bolsonaro.

2.1.1 Era Vargas, Ditadura Militar, Sarney, Collor, Itamar Franco e Governo FHC

Datada do periodo varguista, a assisténcia aos pobres teve inicio por meio de acéo
pontual no campo social, institucionalizando uma pratica e, de certa forma, imprimindo uma
racionalidade que, por sua vez, é geradora de um determinado conhecimento (MESTRINER,
2001).

Desta forma, a acéo inicial tomada pela assisténcia social:
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[...] compreende um conjunto de acdes e atividades desenvolvidas nas &reas pablica e
privada, com o objetivo de suprir, sanar ou prevenir, por meio de métodos e técnicas
préprias, deficiéncias e necessidades de individuos ou grupos quanto a sobrevivéncia,
convivéncia e autonomia social. (MESTRINER, 2001, p.16).

A citacdo por si s6 é autoexplicativa, pois explana de forma clara e objetiva o principal
objetivo da assisténcia prestada as camadas mais pobres da populagdo brasileira durante a
década de 1930 em diante. Entende-se que a assisténcia social, por meio desse conjunto de
acOes, que tanto foram desenvolvidas no campo publico, como por meio da esfera privada,
abrangeu um estrato significativo da populagdo, conforme apontam alguns estudiosos.

No entanto, de acordo com Mestriner (2001), longe do formato de politica social, a
assisténcia social brasileira ora reproduziu a pobreza e afunilou a desigualdade social, ora
operou de forma descontinua em situa¢fes pontuais. Como foi direcionada para atender as
demandas da populacdo mais pobre da sociedade brasileira, a assisténcia social, configurada
nos moldes da filantropia e da caridade, reiterou a dependéncia, caracterizando-se como
neutralizadora das demandas e reivindicac6es populares.

Observa-se que:

Com a expansdo do capital e a precarizacdo do trabalho, a pobreza se torna visivel,
incdmoda e passa a ser reconhecida como um risco social. A benemeréncia, como um
ato de solidariedade, passa a se constituir em praticas de dominacdo, que destituem o
alvo das acdes de caridade da condic¢do de sujeito de direitos. (CARVALHO, 2008,
p.10).

Com a pobreza tornando-se visivel, e a relacdo capital versus trabalho se estreitando, o
Estado tende a reconhecé-la, como questdo social, onde ha um grande incémodo por parte deste,
uma vez que a classe trabalhadora organizada ameaca, por meio das manifestacdes e
reivindicacgdes trabalhistas, a ordem vigente.

E no contexto politico, econdémico e social, da ditadura varguista, a filantropia e a
benemeréncia se fizeram mediadoras, responsaveis por amenizar o risco social, através da
solidariedade, buscando atender aos direitos dos sujeitos.

Importante salientar, que muito embora a assisténcia social tenha ingressado, nesta
época, na agenda estatal, o conjunto de iniciativas organizadas pela sociedade civil, por meio
das institui¢des sem fins lucrativos, era reconhecido, e tido como essencial para atuar diante as
mazelas sociais.

O Estado, a fim de propiciar uma sociedade menos desigual, passa a subsidiar as
instituicbes sem fins lucrativos, fazendo parcerias com o setor privado e a sociedade civil.

Importante salientar que, ao fazer este movimento, o Estado, se desobriga de parte de sua
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responsabilidade, no que diz respeito a sanar as desigualdades sociais e garantir o direito social
de cada cidadéo.

Concernente a este momento social, o Estado firma convénios com as empresas e
organizacOes sem fins lucrativos, também prestadoras de assisténcia social. E, para regular esta
relacdo, é criado em 1938 o Conselho Nacional de Servi¢co Social (CNSS). Assim, a assisténcia
social publica voltou-se “[...] historicamente para a introdugdo de mecanismos de apoio as
organizacg0es, e ndo diretamente a populagdo” (MESTRINER, 2001, p.17)

Pode-se dizer que, ao voltar-se para o auxilio financeiro prestado a estas instituicGes
privadas, o Estado, além de se ausentar de sua responsabilidade primordial, que seria suprir as
necessidades bésicas da populacdo, se preocupa muito mais com suas manobras politicas e
clientelistas, deixando a mercé a populacdo necessitada de politicas pablicas e sociais, voltadas
para o bem individual e coletivo.

O reconhecimento estatal diante as necessidades da populagdo, como pode-se observar,
permaneceu mediado por organizacdes, mutilando a efetivacdo dos direitos e, sobretudo, a

cidadania dos seguimentos mais pobres da populagé&o.

Sob este angulo, pode-se dizer que a assisténcia social se desenvolveu mediada por
organizacBes sem fins lucrativos ou por voluntarios, num obscuro campo de
publicizacdo do privado, sem delinear claramente 0 que nesse campo era publico ou
era privado. (MESTRINER, 2001, p.17).

Essas mediacdes, por meio das organizagdes sem fins lucrativos e por voluntarios,
percorre a histdria da assisténcia social, permanecendo até os dias atuais. O Estado demonstra
ao longo desse periodo histdrico estar mais preocupado em mostrar o que ele esta realizando na
area social do que resolver as questdes postas de maneira a solucionar e alterar a realidade
social.

Seguindo esta logica, por meio do CNSS, a fim de ressaltar os efeitos na area social, 0
Estado reforca a atuacdo deste conselho, o qual oferecia, sobretudo, assisténcia social,
incentivando a benemeréncia e, posteriormente, a regulando. Todavia, 0 CNSS, intensificou o
clientelismo na assisténcia social, possibilitando a troca de favores, que nada mais é do que uma
acdo pautada pela fragmentacdo e seletividade.

De acordo com Mestriner (2001), o Estado, diante do CNSS, permitiu que a assisténcia
social tramitasse no campo da solidariedade, da filantropia e da benemeréncia. E isso pode ser
compreendido como um ponto problematico, haja vista, os direitos sociais ndo eram validados,

seguindo uma perspectiva de “benevoléncia paliativa”.
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Dando continuidade a essa atuagdo, 0 governo varguista cria em 1942 a Legido
Brasileira de Assisténcia Social (LBA). Empenhado pelo desenvolvimento econémico do pais,
Vargas acoplou-a ao desenvolvimento na &rea social, e diante deste contexto, o Estado ampliou
seus projetos. Sendo assim, a LBA, foi criada para atender as familias dos soldados durante a
segunda guerra mundial, e passou a ser administrada pela primeira dama Darci Vargas. Esse
fato implica demasiadamente na forma como a assisténcia social sera empregada, criando o
chamado primeiro damismo, que também permeia até os dias de hoje.

Brevemente perpassando as agOes prestadas pela LBA, pode-se observar, conforme
aponta Yashek (2006), que esta caracterizava-se:

[...] por acBes paternalistas e de prestacdo de auxilios emergenciais e paliativos a
miséria que vai interferir junto aos segmentos mais pobres da sociedade, mobilizando
a sociedade civil, o trabalho feminino e a profissionalizacdo dos assistentes.
(YASBEK, 2006, p.125)

De modo geral, a LBA, assim como o CNSS, néo foi capaz de alterar a realidade das
camadas mais empobrecidas da sociedade, movimentando a sociedade civil a desempenhar o
trabalho que deveria ser de responsabilidade do Estado.

Juntando todas as ac¢Oes ou inacdes do Estado, neste contexto historico e social, as
primeiras protoformas de politicas sociais, de forma geral, contribuiram para suavizar 0s
intensos desequilibrios que haviam se manifestado nas relagdes de assalariamento e voltou-se
para viabilizar as condi¢ces minimas para a reproducdo de forca de trabalho industrial.
(KERSTENETZKY, 2012)

Para Silva (2013), a conjuntura durante o governo Vargas, estava marcada pelo
tensionamento das estruturas sociais e politicas advindas das modificacbes no amago das
relacdes sociais entre Estado e sociedade civil. Neste cenario encontram-se expressoes latentes
da questdo social, que englobam todas as desigualdades sociais, politicas e econémicas da
populacdo, a qual passa a ser reconhecida como legitima pelo Estado.

No entanto, essas acfes do Estado frente as questdes postas pela sociedade, sobretudo
no que tange os tensionamentos advindo da relacdo entre capital e trabalho, voltou-se para o
tratamento pontual, pautado nas expressdes mais visiveis, conforme aponta Yasbek (2006),
podendo até se caracterizar como regulacdes superficiais.

No tocante destas regulacbes, para Sposati apud Yasbek (2006), tratava-se de um
"modelo de regulacdo pela benemeréncia”, e essa, por sua vez, se encontra na raiz das relacdes
simbioticas que a assisténcia social estabelecera com a filantropia e a benemeréncia. Ainda,
segundo a autora, a relagéo entre o setor publico e o privado, continuamente, repde a tradicGes

clientelistas e assistencialistas.
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Todavia, mesmo tendo em consideracdo estes apontamentos, ndo pode ser
desconsiderado que, durante o governo Vargas, foram dados alguns passos importantes para as
politicas sociais em geral. E, no que toca a assisténcia social, para além da Consolidacdo das
Leis Trabalhistas (CLT), que regulamentou os contratos de trabalho e, de certa forma, ecoou
sobre as demandas sociais, conforme apregoa Kerstenetzky (2012), foi criado em 1945, um
Decreto propondo a criagéo do Instituto de Servicos Sociais do Brasil (ISSB).

De acordo com Kerstenetzky (2012), esse decreto previu a uniformizagdo e expansao
das politicas sociais e, de certa forma, englobou a atuacdo e expansdo da assisténcia social,
ainda ndo vista como uma politica publica. Entretanto, as politicas publicas e sociais se
apresentavam de forma segmentada.

Para compreender o ponto anteriormente mencionado, se faz importante analisar a
conjectura dos setores de trabalho nacionais, durante o governo Vargas, tendo em vista que
estes se apresentavam dispersos em corporacOes, dificultando a interface dos sindicatos e
movimentos sociais, estando estes, quase que totalmente, voltados para atender aos direitos
previdenciarios e de saude dos trabalhadores contribuintes.

O restante da populagéo, sobretudo aqueles que ndo estavam incluidos no mercado de
trabalho, sobreviviam a mercé das a¢Bes pontuais da sociedade civil, por meio da filantropia e
a caridade, conforme ja fora pontuado anteriormente. Dessa forma, estando os trabalhadores
organizagOes em corporacoes, e 0 Estado, que deveria atender as necessidades da sociedade, se
desresponsabilizar de suas obrigacdes, impacta o desenvolvimento das politicas publicas e
sociais.

Assim, o0 governo é descarregado de encargos e custos, porém, em contrapartida surgem
novas formas de organizacdo da sociedade, para dar conta de abarcar as demandas postas,
sobretudo dos individuos que ndo faziam parte do mercado de trabalho, tampouco das
corporagdes trabalhistas.

No gue tange as politicas sociais, Kertenetzky (2012, p.200) afirma que “0 golpe militar
de marco de 1964 inaugura uma nova era nas politicas sociais brasileiras”. Ou seja, encerrada
a era Vargas, levando-se em consideracdo todas as implicacGes econémicas e sociais, que nao
sdo o foco deste estudo, mas que se fazem importantes mencionar, 0 governo militar impde
novas condicdes para as agdes sociais, implicando também na assisténcia social.

Visando um ambito universalizante, o governo militar, conforme apregoa Vianna
(2011), se guiou pelo modelo americano de politicas sociais, o trazendo para a realidade
brasileira. No entanto, este paradigma se transforma em um empecilho para as politicas, na

medida que como bem coloca a autora, 0 governo brasileiro fara uma americanizagao perversa
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do futuro modelo de seguridade social, buscando pautar-se pelo modelo americano, mas néo
suprindo e abarcando as demandas existentes.

Contudo, a sintese € que assisténcia social, seguindo essa ldgica universalizante, tinha
tendéncia a se expandir, buscando atender a uma expressdo mais significativa da populagéo,
mas ndo se afastou de seu carater filantropico e caritativo, pelo menos ndo neste momento
historico.

Pautado por uma estratégia conservadora, o governo militar, segundo a concepg¢do de
Fagnani (1997), se embasou em cinco tragos estruturais, estando presentes, com
especificidades, em cada um e no conjunto dos setores de acdo do governo, ou seja, para além
de se caracterizarem por si s0, estes também estavam presentes no conjunto dos setores que
fizeram parte do objeto da agdo governamental durante a ditadura militar (1964-1985).

Sendo assim, o governo militar seguiu 0s passos estruturais de: (i) regressividade do
mecanismo de financiamento; (ii) centralizacdo do processo decisorio; (iii) privatizacdo do
espaco publico; (iv) expansdo da cobertura; e (V) reducdo do carater redistributivo (FAGNANI,
1997).

Brevemente, serdo expostos 0s cinco tragos estruturais, com vistas a compreender
melhor como se conjecturou a acao social do governo militar. Voltado para atender e dar
enfoque aos setores da educacdo, previdéncia, assisténcia, salde, suplementacdo alimentar,
habitacdo e saneamento publico, o governo militar buscou respalda-los e introduzi-los na légica
estrutural que fora tecida (FAGNANI, 1997).

Para tanto, conforme explica Fagnani (1997), foi seguido a risca os tracos estruturais,
comecando pela regressividade do mecanismo de financiamento. De forma sucinta, esta foi a
principal caracteristica do padréo de financiamento das politicas sociais no autoritarismo, onde
encontra-se um cardter regressivo, compreendido pela “restrita utilizagdo de recursos de
natureza fiscal e pela prevaléncia das fontes autossustentaveis e parafiscais” (FAGNANI, 1997,
p.185).

A regressividade do padrdo de financiamento, segundo Fagnani (1997), pautou-se por
quatro situacdes setoriais especificas: (i) nos setores de habitacdo e saneamento; (ii) nos setores
que compdem o complexo previdenciario; (iii) nos setores de saude publica; e (iv) no setor
educacional.

Nos setores de habitacdo e saneamento, as fontes de financiamento, compreendendo o
Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (FGTS), cadernetas de poupanca estaduais para o
financiamento de agua e esgoto (FAES), eram reguladas pelo mercado e, portanto, presididas

de forma exclusiva pela légica da autossustentagdo financeira (FAGNANI, 1997).
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J& no que concerne os setores que compdem o complexo previdenciério (previdéncia,
assisténcia médica e assisténcia social), tem-se como principal base financeira o Fundo de
Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS), que se encontrava integralizado por contribuicéo
tripartite, incluindo os assalariados, os empregadores e o0s trabalhadores auténomos
(FAGNANI, 1997).

Importante salientar, conforme aponta Fagnani (1997), que nos setores de satde publica,
suplementacdo alimentar e transporte coletivas urbano, ndao houve a instituicdo de fontes
parafiscais. Sendo assim, o autor reforca que a completa dependéncia desses setores dos
recursos do Tesouro Nacional, foi um dos fatores mais importantes e decisivos para a
marginalizacdo dessas politicas, em meio a estratégia conservadora entéo apresentada.

E, por fim, o setor educacional, apresentou, segundo Fagnani (1997), caracteristicas
tidas como singulares, haja vista houve a descentralizacdo do 1° e 2° graus de ensino, no que
tange os governos subnacionais, havendo a “predominancia da vinculagdo constitucional de
recursos fiscais” (FAGNANI, 1997, p. 186) que, de certa forma, se caracteriza com tragos
especificos do setor educacional do final do seculo XIX.

Estes fatores apresentados, no tocante ao setor educacional, refletem a estratégia
conservadora do periodo de ditadura militar brasileira, cujas as “fontes fiscais tiveram primazia
na composicao de seu financiamento” (FAGNANI, 1997, p. 186).

No que diz respeito a centralizacdo do processo decisorio, Fagnani (1997) salienta que
esta se deu no poder Executivo, cuja intencdo foi ausentar o controle social e promover a
exclusdo da participacdo dos governos subnacionais, uma particularidade do arcabouco
autoritario da época. Favorecendo e fortalecendo o Executivo perante os demais poderes,
reforcou-se 0s mecanismos coercitivos que sdo proprios dos governos autoritarios.

Passando para a privatizacdo do espaco publico, pode-se fazer menc¢édo a concepcéo de
Vianna (2011), que promove o debate acerca da privatizacdo e americanizacdo perversa das
politicas publicas e sociais brasileiras, mas também, pode-se remeter a perspectiva de Fagnani
(1997), que compreende ser esta uma outra caracteristica da estratégia conservadora,
permeando os interesses particulares, empresarias e clientelistas da época.

No decorrer desta secdo, e também deste estudo, voltar-se-a algumas vezes neste ponto,
pois como podera ser visualizado, as privatizacdes se intensificaram e se fazem presentes até
os dias atuais. Mas, por hora, apenas serd mencionada a titulo de contextualizar o momento
estudado.

O penaltimo traco se caracterizou pela expansdo da cobertura dos servigos sociais

prestados e, como Fagnani (1997) elucida, esta estratégia tem como base uma expansdo
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quantitativa de ofertas de bens e servigos na totalidade dos setores, refletindo, dessa forma, na
“ampliacdo da capacidade de intervengdo do Estado no campo social” (FAGNANI, 1997,
p.191).

No entanto, esta expansdo quantitativa ndo foi também qualitativa, conforme apregoam
alguns estudiosos, incluindo Fagnani (1997), Vianna (2011) e Kerstenetzky (2012), fazendo
com que a demanda pelos servicos aumentasse na contramdo da qualidade dos servicos
prestados. Sendo assim, a expressiva demanda que se deu, néo foi atendida em sua totalidade.

E, por Gltimo, e ndo menos importante, se encontra a reducdo do carater redistributivo,
que pbde ser observado, mesmo que de forma singela, ainda durante o governo Vargas. Para
Fagnani (1997), esta estratégia esta condicionada, imbricadamente, aos demais tracos.

De forma breve, a caracteristica conservadora de reduzir o carater redistributivo das
politicas publicas e sociais, ou seja, diminuir o impacto financeiro dos seus programas,
sobretudo os de transferéncia de renda, para a populagéo atendida, consequentemente, afeta
também o desempenho destas politicas.

Atualmente, e ao longo dos governos que se estabeleceram no Brasil, observa-se que
ora esse carater foi maior, ora foi menor, e no tocante do governo militar, p6de-se observar que
as politicas publicas e sociais, tiveram um baixo impacto para a populacdo assistida, nao
alcancando a totalidade das demandas sociais postas.

Se fez necessario explicar esses cinco tracos, para se chegar ao foco desta secéo, a
trajetdria da assisténcia social. Observa-se, através dos estudos realizados, que a assisténcia
social, continuou durante o governo militar, a ser pautada pela filantropia e a caridade. E mesmo
diante a expansdo da cobertura dos servicos, conforme mostra Fagnani (1997), a assisténcia nao
teve uma significativa expanséao, nao sendo o foco principal do governo.

De maneira geral, a assisténcia social ndo modificou suas raizes, entranhadas na
caridade, forjada pela sociedade civil, com suas demandas sendo atendidas de forma paliativa.
A assisténcia, mesmo sendo mencionada como sendo um dos setores de maior atencdo do
governo militar, ndo modificou suas estruturas, e através de alguns estudos, pode-se
percepcionar que esta se manteve como responsabilidade do terceiro setor, evidenciando a
desresponsabilizacdo do Estado.

Para Kerstenetzky (2012):

De notavel, no capitulo da assisténcia social, ha a instituicdo em 1974 da licenca-
maternidade como uma prestacdo da previdéncia social (estendendo o direito
constante da CLT de 1943) e da Renda Mensal Vitalicia de meio salario-minimo para
idosos de 70 anos ou mais e invalidos pobres, ambas apenas parcialmente
contributivas e ainda integradas a previdéncia. (KERSTENETZKY, 2012, p.203).
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N&o se presenciou, como j& observado, durante o governo Vargas, um incentivo
contundente a assisténcia social. Durante a ditadura militar, além da criacdo da Renda Mensal
Vitalicia, que foi 0 marco mais importante da época (e origem do Beneficio de Prestacdo
Continuada — BPC, de 1993), constitucionalmente implementado, foi também criado o Sal&rio
Maternidade, o Conselho de Desenvolvimento Social e do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento
Social, todos no ano de 1974,

Cabe salientar que, mesmo com essas criagdes, a assisténcia ndo recebeu a mesma
atencdo desprendida para a salde e, sobretudo, para a previdéncia social.

Todavia, de acordo com 0s pressupostos trazidos por Fagnani (1997), foi realizada uma
expansao da cobertura dos servicos sociais prestados a sociedade, e pode-se inserir a assisténcia
nesta conjuntura. Mas, esta insercdo nao esta ligada necessariamente a cobertura dos servicos
por parte do Estado, ja que a maior responsavel pela sua promogéo era a sociedade civil.
Contudo, o Estado subsidiava as organiza¢cdes nao governamentais e as instituicdes prestadoras
de servicos, como anteriormente mencionado. O ponto chave desta questdo € que a cobertura
dos servicos, assim como nos demais setores, ndo acompanhou a expansdo das demandas,
deixando uma grande parte da populacdo necessitada de assisténcia a mercé da sociedade civil,
sendo uma parcela significativa prejudicada e encontrada fora das intermediacGes atendidas
pelo terceiro setor.

Percebe-se, dessa forma, que o atendimento estava pautado na populagdo mais
empobrecida, o que é fato na realidade dos dias atuais, sobretudo da PAS. Mas, este ponto
também sera trabalhado mais adiante.

Neste momento, depois de apresentar alguns tragos da assisténcia social durante o
governo Vargas e do governo militar, voltar-se-4 as lentes para o processo de democracia,
abarcando a passagem do autoritarismo para Republica, e compreendendo o processo de
implementacdo da PAS em meio a CF de 1988.

Ja dando sinais de esgotamento, e sendo constantemente pressionado pela sociedade
civil, por meio dos movimentos sociais e de setores da sociedade, o governo militar vai
caminhando para o fim, conforme aponta, (KERSTENETZKY, 2012).

Ainda segundo a autora, uma das causas do enfraquecimento do governo militar, foi o
fato deste ter herdado o esgotamento do modelo de crescimento econdémico que se deu na
década de 1930. Sendo assim, teve-se um longo periodo de baixo nivel de atividade econdmica
e uma intensa inflacéo.

Dessa forma, somado ao periodo de ditadura, fora elevado o endividamento externo e

interno brasileiro, ocasionando sucessivos ajustes fiscais (KERSTENETZKY, 2012). Com o
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fim do regime militar em 1985, houve a redemocratizacdo no pais, processo que culminou na
CF de 1988, e, posteriormente, na primeira eleicdo para presidente da Republica desde 1960,
sendo realizada em 1989.

Diante de transformagfes marcantes — 0 esgotamento da ditadura militar, a constancia
para redemocratizacdo e o cenario econdmico brasileiro — fez-se necessario o avango das
politicas e gastos sociais, servindo também como resposta & constante reivindicacdo por parte
da sociedade civil.

Dessa forma, foi promulgada em 1988, a Constituicdo Federal, marcada pela
democratizacdo dos acessos e implementagdo de um sistema de seguridade social brasileiro.

Levando-se em consideracdo que a Constituicdo se deu através de uma coalisdo de
forcas, advindas dos setores econdémico, politico e social, se instaurou no pais, a partir de 1988,
uma nova concepcao, baseada na democracia.

Ha muitas discussdes acerca de ter havido realmente a implementacdo de um estado de
bem-estar social no Brasil, por meio do sistema de seguridade social, e também da nova
perspectiva constituinte. Ao final deste estudo seréd possivel visualizar, ndo na totalidade, mas
a partir da analise orcamentaria da PAS, se o pais caminhou para o estado de bem-estar social,
tendo em vista que é uma das politicas responsaveis pela protecdo social brasileira. No entanto,

antes de adentrar nesta questdo, cabe ressaltar que:

A Constituicdo de 1988 assegurou uma série de novos direitos sociais aos brasileiros,
gue, uma vez garantidos, nos aproximariam das realizacGes de bem-estar social do
regime socialdemocrata, em dire¢do alternativa a do universalismo basico e & do bem-
estar corporativo dos periodos anteriores. Eles envolveram, dentre outros, a
universalizagdo da previdéncia (universalizacdo do acesso no meio rural), a
assisténcia social a quem dela necessite, a universalizacdo da educagdo fundamental
e média e da salide em todos 0s niveis — esta se convertendo em direito do cidadéo e
dever do Estado —, a designacdo do salario-minimo como o valor piso para 0s
beneficios constitucionais, a descentralizacdo das politicas sociais com garantia de
repasses e de capacidade arrecadatoria prépria para 0s niveis subnacionais, a
introducdo do critério per capita para o repasse de recursos, a participagdo e o controle
social. (KERSTENETZKY, 2012, p. 212-213).

Observa-se que a CF de 1988, ao implementar o sistema de seguridade social, assegurou
uma parcela da populacéo que outrora estava excluida, garantindo os direitos sociais e, de certa
forma, aproximando o cenario brasileiro de um contexto, em tese, de bem-estar-social. O
sistema trouxe consigo a implementacédo de trés politicas sociais extremamente importantes.

Ao efetivar a insercdo das politicas de salde, previdéncia e assisténcia social no sistema
de seguridade social brasileiro, a CF de 1988, d4 um passo importantissimo para a garantia dos

direitos sociais e democraticos. Ademais, a entdo assisténcia social, subsidiada pelo Estado por
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meio das a¢des da sociedade civil, passa do carater caritativo e benemerente, para o patamar de
politica publica e de dever do Estado e direito do cidaddo (KERSTENETZKY, 2012).

Com a CF de 1988, as politicas publicas e sociais ocuparam um espaco importante na
agenda governamental. A redemocratizacdo, juntamente com a promulgacdo da nova
constituinte, possibilitou acesso por parte de uma populacdo que ha tempos se encontrava
excluida dos direitos sociais.

Todavia, juntamente com a expansdo dos direitos sociais, tem-se inicio as reformas
estatais, também significativas. N&do serdo trabalhados, de forma pormenorizada, nesta secéo,
os impactos das reformas do Estado. Contudo, é de suma importancia frisar que essas
impactaram e continuam impactando as politicas publicas e sociais.

Observa-se que essas reformas se aceleraram apés os anos de 1988, sobretudo durante
o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998). Entretanto, em 1993, a PAS
tem uma eximia conquista, é regulamentada por meio da Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS). Sem duvidas, foi um passo importantissimo para a PAS. Porém, se comparada as
demais politicas sociais integrantes do sistema de seguridade social, observa-se que a PAS foi
a ultima politica a ser regulamentada, tendo em vista que a previdéncia social teve sua
regulamentacéo em 1960, e a satde em 1990.

A LOAS néo sera tratada nesta secdo, visto que esta pesquisa disponibilizard uma se¢ao
somente para analisa-la. Por hora, cabe mencionar, que, em consequéncia as reformas estatais,
e em acréscimo ao impacto causado pelas regras que se instauraram no ambito de pagamento,
reajuste e valor dos beneficios, sobretudo os previdenciarios, durante 0s anos que se seguiram
pOs constituinte, o gasto social publico foi fortemente impactado, conforme apregoa
Kerstenetzky (2012).

No que concerne a Nova Republica e ao gasto social publico, pode-se observar o
primeiro governo que se deu no final da ditadura militar até dois anos apds a CF de 1988, que
foi o de José Sarney (1985-1990). Sarney, conforme aponta Macarini (2009), visou uma
perspectiva de evolucdo econdmica. E, com o cenério internacional projetando uma acentuada
piora na economia em 1985, que contou com a diminui¢do do crescimento nos Estados Unidos
e uma tendéncia de altas de juros internacionais, 0 governo brasileiro buscou estratégias para
impulsionar o seu desenvolvimento econdémico de forma rapida, a fim de néo ser fortemente
impactado pela economia internacional.

Como resposta, veio o aprofundamento da austeridade fiscal (MACARINI, 2009).

Dessa forma, anunciou-se um corte de 10% no gasto publico, além de outras medidas, que
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automaticamente impactaram as politicas publicas e sociais, sobretudo no que tange seu
financiamento.

Importante salientar que, durante o governo Sarney, foi implementado o Plano Cruzado,
em 1986, como sendo um plano econémico de combate a inflagdo. Ademais, pode-se dizer que
0 governo Sarney concentrou suas agdes na economia e, portanto, ndo ocorreu modificacdes
significativas no campo social.

O governo Collor (1990-1992), segundo Silva (2021, p. 94), “comegou 0 seu mandato
afirmando a necessidade de resolver a crise econémica e fiscal do Brasil, principalmente no que
tangia a inflacdo”. Entretanto, o cenario que posteriormente se projetou ndo foi muito favoravel
ao governo.

Com a inflagdo galopante, e o governo buscando, por meio dos ajustes fiscais, sanar o
problema, gerou-se um cenario mais adverso, marcado por medidas e planos para tentar
estabilizar a economia. Sendo assim, Collor implementou o Plano Collor que, de acordo com
Carvalho (2000), integrava o grupo de politicas de estabilizacdo que, por sua vez, incluiram
limitacdo ou cancelamento da liquidez de haveres monetarios (moedas manual e depositos a
vista), ou mesmo a conversibilidade de haveres financeiros em moeda.

Todavia, tais restricdes assumiram formas variadas, segundo Carvalho (2000), desde a
desvalorizacdo nominal, alongamento compulsério de prazos e bloqueio temporério, até o
repudio e anulacdo do Plano. Novamente, o governo estava focado na economia, e, portanto,
deixou a desejar no que tange a area social, tendo em vista a politica de “confisco da poupanga”
lancada em 1990, atraves do Plano Collor.

Na préatica, o confisco permitia a cada individuo sacar até 50 mil cruzados que
estivessem depositados em suas poupancas, sendo 0s recursos excedentes retidos por um
periodo de 18 meses, corrigido e acrescido de juros de 6% ao ano.

Obviamente que esta politica ndo agradou nem um pouco aos brasileiros, e nao
solucionou o problema econémico. Dessa forma, somados o descontentamento da nacédo e as
polémicas politicas e de corrup¢do envolvendo o proprio Collor, e os seus familiares, houve a
abertura, no dia 29 de setembro de 1992, na Camara dos Deputados, do processo de
impeachment do entdo presidente.

Em 2 de outubro de 1992, antes mesmo de sofrer o processo de impeachment, Collor
renunciou ao cargo, sendo substituido pelo seu vice, Itamar Franco. Mais uma vez o governo
se preocupou em estabilizar a economia, e o governo de Itamar Franco (1992-1995), néo frisou
o desenvolvimento das politicas publicas e sociais, modificando pouco ou quase nada do que ja

estava posto pelos Seus antecessores.
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De inovador, Itamar implementou o Plano Real, iniciado em fevereiro de 1994,
encabecado pelo Ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso. Com o objetivo de
combater a hiperinflacdo brasileira, 0 Plano Real utilizou-se de um conjunto de reformas
econdmicas, e substituiu o valor monetério Cruzado pelo Real. De certa forma, o Plano foi bem-
sucedido em relacdo ao objetivo proposto.

No tocante as politicas sociais, voltadas para as reformas estatais, Draibe (2003), afirma
ter havido dois ciclos de reformas, uma entre os anos de 1980 e 1990 (portanto, anterior ao
Governo de FHC), e outra entre 1996 e 1998, durante o periodo FHC.

Importante reforgar que as reformas ndo se limitaram ao campo econémico, mas se

estenderam para o campo politico, social e cultural. Sendo assim, segundo Draibe (2003):

A agenda reformista do primeiro ciclo, como se sabe, é a da democratizacdo.
Processada na primeira fase da Nova Republica, e simbolicamente encerrada com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, ganhou uma traducéo particular no campo das
politicas sociais: a reforma do sistema de protecdo sob a dupla chave de sua
democratizagéo e da melhora da sua eficacia. Em boa medida, o acerto de contas com
0 autoritarismo supunha um dado reordenamento das politicas sociais, o qual
respondesse as demandas da sociedade por maior equidade e pelo alargamento da
democracia social. Também a melhora da eficacia das politicas inscreveu-se naquela
agenda, uma vez que se reconhecia ser ja significativo o esforco de gasto que o pais
realizava na &rea social em face de seus mediocres resultados. No plano institucional,
objetivos desse teor sustentaram proposicdes de descentralizacdo, maior transparéncia
e accountability dos processos decisérios, acompanhados do reforco da participagio
social — grandes ideias-forca que fechavam o circulo da democratizagdo do Estado.
(DRAIBE, 2003, p.69)

Como € possivel observar, o primeiro ciclo de reformas, esteve pautado pela
democratizacdo, incluindo a dos direitos sociais, dos acessos, e das politicas publicas e sociais
em geral. Buscando melhorar a eficacia tanto do Estado, quanto das politicas que o compde, foi
implementado, em 1988, com a Carta Magna, a descentralizacao das politicas publicas e sociais,
tanto no que tange a gestdo, como a participacao e avaliacao.

Todavia, mesmo diante de uma maior transparéncia governamental, e da implementacao
da accountability, no que tange a contabilidade publica, e os processos decisorios, os resultados
obtidos foram insatisfatérios, como aponta Draibe (2003).

No entanto, é importante mencionar, diante deste primeiro ciclo de reformas, as
conquistas e avancos da PAS. Como ja mencionado, no primeiro ciclo, pode-se considerar
somente os ganhos obtidos por meio da CF de 1988, e o fato primordial da entdo assisténcia
social tornar-se politica publica de responsabilidade estatal.

Passando para o segundo ciclo de reformas, pode-se observar a estratégia de
desenvolvimento social do governo FHC. E, conforme menciona Draibe, (2003, p.72), “a

politica social proposta pelo governo FHC foi definida de modo ambicioso e apresentada sob
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uma armag¢ao complexa”. Dessa forma, 0 campo que abrangeu a delimitacdo da proposta de
governo compreende a politica social no trato ao direito social, buscando promover a igualdade
e a proteger os grupos tidos como vulneraveis.

De acordo com Draibe (2003), a proposta governamental de FHC nédo englobou todos
os programas e beneficios oferecidos para a populagdo por meio das politicas publicas, e se
restringiu a atender as necessidades mais visiveis e combater a extrema pobreza. Diante disso,
a PAS, assim como a politica de saude, foi bastante alterada durante o segundo ciclo de
reformas. E para Draibe (2003), foi durante o primeiro governo FHC que a PAS decolou, e
pode se distanciar, ndo totalmente, do clientelismo e assistencialismo. A prova disso foi a
extincdo da antiga LBA, e seu fortalecimento por meio da LOAS.

Com a LOAS (1993), os programas de transferéncia monetéaria tiveram inicio, e pela
propria constituinte, foi implementado o BPC, substituindo o Renda Mensal Vitalicia.

Foram também implantadas, em todo o pais, as instituicdes e os 6rgdos do novo
sistema: Conselho Nacional da Assisténcia Social (Conanda), Fundo Nacional da
Assisténcia Social, os conselhos e os fundos estaduais e municipais. Ao final do
primeiro periodo do governo FHC, o pais ja contava com um sistema nacional de
assisténcia social de forte institucionalidade, apoiado em fundos, 6rgdos e conselhos
estaduais e municipais e periodicamente mobilizado por conferéncias nacionais, foro
privilegiado da formacdo da politica. (DRAIBE, 2003, p.87).

Além das importantes conquistas expressas pela autora, a PAS ocupou um espaco
central para combater a extrema pobreza, impulsionada pelos acordos realizados entre o
governo brasileiro com o Banco Mundial (BM) e o Fundo Monetério Internacional (FMI).

Para fazer frente a pobreza extrema, implantou-se o Programa Comunidade Solidaria,
ainda no primeiro governo FHC, e ja no seu segundo mandato, foram implementados o
Programa Comunidade Ativa, o Projeto Alvorada e a Rede de Protecdo Social (DRAIBE, 2003).

O Programa Comunidade Ativa substituiu o Comunidade Solidéaria, e segundo Draibe

(2003), no segundo mandato de FHC, o eixo publico do programa foi redesenhado, e passou a:

Estimular e coordenar, em parceria com o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (Sebrae), programas de desenvolvimento local nos municipios
carentes. Ao mesmo tempo, outro programa foi iniciado em 2000, o Projeto Alvorada.
Denominado Plano de Apoio aos Estados de Menor Desenvolvimento Humano,
seguiu as orientacbes basicas dos anteriores, organizando suas intervencbes em
municipios selecionados segundo aquele indicador (IDH), e por meio de um conjunto
de programas federais nas reas de salde, educacéo e geragdo de renda. (DRAIBE,
2003, p.87).

Com base no exposto, os programas criados s6 reforcam o que ja fora afirmado, que o
governo FHC se pautou em dar assisténcia aos mais pobres da populacdo brasileira, tanto por

meio da PAS, como das demais politicas, sobretudo a de saide e educagéo.
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De acordo com os apontamentos de Draibe (2003), o Projeto da Alvorada evoluiu nos
dois anos finais do governo FHC, e caminhou em diregdo a um novo programa, a Rede Social,
que segundo a autora apresentava orientacdo e contetdos distintos do Projeto da Alvorada.
Dentro deste novo programa, foram agrupados os Programas de Transferéncia de Renda (PTR),
voltados as familias mais pobres da sociedade brasileira.

Draibe (2003) também pontua que muitos outros programas foram criados, e foram
divididos nas areas da saude, educacdo, previdéncia, trabalho e assisténcia social. Todos 0s
programas prestavam servicos sociais basicos para 0s grupos vulneraveis, e mesclavam as
transferéncias monetarias, por meio dos PTR, como é o caso do Bolsa-Escola, criado em
1998.Todos os programas faziam parte da Rede Social, e formavam um mosaico que visava
atender e minimizar a questdo social.

Outros programas importantes foram criados durante o governo FHC: Agente Jovem,
oriundo do Fundo Nacional de Assisténcia Social, de 1993; Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (Peti), em 1995; Fundo de Combate a Pobreza, em 2000; Bolsa-Alimentagéo,
em 2001; Auxilio-gas, em 2002; e outros PTRs.

Importante salientar, que todos os PTRs eram, e ainda sdo unificados pelo Cadastro
Unico (CadUnico), servindo este de instrumento fundamental para contabilizar as familias que

recebem os beneficios e participam dos programas assistenciais. Dessa forma:

Nascia assim a Rede Social Brasileira de Protecdo Social, concebida como um
conjunto de transferéncias monetarias a pessoas ou familias de mais baixa renda,
destinado a protegé-las nas distintas circunstancias de risco e de vulnerabilidade
social. (DRAIBE, 2003, p.88).

Esta rede perdura até os dias atuais, ndo com 0 mesmo nome e esbo¢o, mas, por meio
dos PTR existentes, cria-se uma rede de protecdo social que visa combater a extrema pobreza,
exatamente como no inicio da década de 1990.

Todavia, é de suma importancia mencionar que o governo FHC intensificou a politica
neoliberal, e segundo os acordos feitos com o BM e FMI, respeitando o Consenso de
Washington ¢, o pais intensificou os ajustes fiscais, 0s cortes nos gastos sociais, e as reformas
estatais, reverberando nas politicas publicas e sociais, sobretudo na PAS.

Sendo assim, superados os fatos mais relevantes referentes a assisténcia social durante

0s governos Vargas, Militares e FHC, as lentes serdo voltadas aos governos do PT, o breve

! Foi uma reunido realizada na capital dos Estados Unidos, em 1989, que reuniu funcionarios do governo
americano e dos organismos financeiros internacionais, FMI, BM e BID (Banco Interamericano de
Desenvolvimento), com o objetivo de proceder uma avaliagéo e dar um direcionamento as reformas econdmicas
empreendidas nos paises da regido, bem como o Brasil. (Batista, 1994).
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governo Temer, e os dois primeiros anos do governo Bolsonaro, a fim de trilhar o caminho da

PAS até os dias atuais.

2.1.2 Governos do PT, Temer e Bolsonaro

O governo FHC representou, de certa forma, a consolidacdo do Estado Neoliberal, e por
conta disso, o inicio do desmonte das politicas sociais, haja vista, mesmo essas tendo uma maior
atencdo, e sendo fomentadas pelas iniciativas do governo, com a ideologia da economia
implementada, tiveram suas bases afetadas.

Pautando-se por enxugar gastos publicos, intensificar as reformas e os ajustes fiscais e,
sobretudo combater e focar na extrema pobreza, o governo FHC, vai na contramé&o dos direitos
sociais, e esse € um paradoxo. Pois, ao analisar suas politicas governamentais, observam-se
conquistas para os direitos sociais, que vdo sendo minadas na medida que o neoliberalismo
avanca no Brasil.

Todavia, pensar no desmonte e no risco que as politicas sociais vém sofrendo desde o
governo FHC, ndo é tarefa para esta se¢ao, mas sim, pensar na continuidade da PAS, e de forma
breve e geral, a politica social como um todo, tendo em vista que 0s governos que se seguiram
ndo romperam com a logica neoliberal.

Importante pensar que o governo FHC também transferiu a responsabilidade do Estado
para a sociedade civil, ou melhor dizendo, continuou a tradicdo varguista e ditatorial, neste
aspecto. E, os governos posteriores a este, também permitiram e intensificaram a acdo da

sociedade civil, uns em maior, outros em menor grau, mas continuaram. Sendo assim:

A feitura da politica social assumida por FHC, embora ganhe nova roupagem com o
governo Lula, permanece o traco de oposi¢do aos principios universalistas. Neste
caso, evidencia-se 0 modelo assistencialista focalizado, onde novas modalidades de
protecdo social sdo especificadas, segundo o tipo e o grau de vulnerabilidade do
publico-alvo. (OLIVEIRA, 2009, p.4).

Ou seja, o governo Lula continuou o legado assistencialista, focalizado na extrema
pobreza, e pautou a PAS para atender a um grupo especifico, que se encontrava em maior
vulnerabilidade social.

Contudo, foi um governo que inovou em associar a politica econdmica a politica social,
buscando elaborar e implementar politicas econémicas socialmente orientadas, e politicas

sociais economicamente orientadas, conforme pontua Salvador (2010).

Em torno da Politica da Assisténcia Social e do combate & pobreza, destaca-se o
Programa Fome Zero, implantado como carro-chefe da politica social do governo

Lula, em seu primeiro mandato. (OLIVEIRA, 2009, p.4).
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No entanto, o programa, mesmo sendo responsavel por diminuir a proporcao da renda
gasta com alimentacdo entre os domicilios brasileiros de menor renda, e de certa forma,
possibilitando uma significativa melhora na seguranca alimentar das familias mais vulneraveis,
ndo tomou o lugar central no governo Lula, e este foi passado para o Programa Bolsa Familia
(PBF).

O Programa Fome Zero, criado em 2001, em projeto coordenado pelo entdo Ministro da
Seguranca Alimentar do governo Lula, José Graziano, tinha por meta suprir a fome e as causas
mais profundas, causadoras da excluséo social.

Ademais, foi criado em 2003, o Ministério Extraordinario para Seguranga Alimentar e
0 Combate a Fome no Brasil (MESA), também coordenado por Graziano. Contudo, em
dezembro do mesmo ano, este foi extinto, e em seu lugar foi criado o Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), que incorporou o Programa Fome Zero
por meio da Lei n° 10.836 de janeiro de 2004.

De acordo com Oliveira (2009), o MDS, colocou em pleno vigor os PTR criados durante
0 governo FHC, como exemplos, o Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, cartdo alimentacdo e
auxilio gas, e, posteriormente, todos foram unificados pelo PBF.

Importante ressaltar que no primeiro ano do governo Lula foi criado o Ministério da
Assisténcia e Promocao Social, e antes mesmo de finalizar o ano de 2003, este foi renomeado
para Ministério da Assisténcia Social (MAS). Segundo Mendosa (2012), o Decreto 4.655 de 27
de marco de 2003 (BRASIL, 2003) responsabilizava este Ministério pela Politica Nacional de
Assisténcia Social, tendo em vista que esta politica s0 seria regulamentada em 2004, assim
como as funcgdes relacionadas ao 6rgédo gestor federal da PAS.

Ademais, o Ministério da Assisténcia Social:

Responsabilizava-se também pela gestdo do Fundo Nacional da Assisténcia Social
(FNAS), pelos programas, beneficios e servigos financiados com esses recursos e que
ja estavam sobre a responsabilidade da SEAS (MENDOSA, 2012, p. 135).

A Secretaria de Estado da Assisténcia Social (SEAS), foi criada durante o governo FHC,
e se manteve durante o governo Lula, o que exemplifica a tese de alguns autores, sobretudo os
cientistas sociais, e autores como Dye (2005), que ao estudar sobre os modelos de analise de
politicas publicas, encontra no incrementalismo uma explicacdo para 0s governos que se
sucedem a outros, incrementem as politicas publicas, programas e beneficios ja existentes no

governo anterior, apenas reformando alguns pontos, mas néo iniciando do zero.
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E o0 que tem sido observado durante os governos brasileiros, e ndo foi diferente no
governo Lula, que com certeza criou e implementou politicas e programas novos, mas se
apropriou dos que ja estavam postos.

N&o serdo detalhadas as funces e atribuicbes de cada 6rgdo criado durante o governo
Lula, haja vista alongaria 0 assunto, e ndo permitiria a visualizagdo da trajetoria da assisténcia
social e 0 acompanhamento de seus avangos e retrocessos.

Todavia, se faz importante expor todas as implementacdes feitas no que tange a PAS.
Dessa forma, conforme apresenta Mendosa (2012), durante a preparagdo do Plano Plurianual
(PPA) de 2004-2007 do MAS, apareceram propostas significativas, sendo uma delas a criacdo
do Programa de Atendimento Integral a Familia (PAIF), marco importante para o atendimento
no trato de familias mais vulneraveis.

Novamente, no que tange ao MAS, Mendosa (2012) aponta que houve outra proposta
relevante, sendo criado o “Programa de Protecdo Social aos Adultos em Situagdo de
Vulnerabilidade”, e para que pudesse haver o atendimento dessa populacao foram construidos
“Centros Publicos de Atendimento aos Adultos em Situagdo de Vulnerabilidade”, assim como
ofertados “servigos socioassistenciais’.

Como marco considerado mais significativo do governo Lula, principalmente no que
tange a regulamentacdo da PAS, visando capacita-la para atender as necessidades da populacéo
mais empobrecida do pais, foi criada em 2004, a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) e, em 2005, o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), importantissimo e
fundamental para a PAS. Tanto a PNAS, como o SUAS, reafirmam e detalham a LOAS, de
modo a compreender suas especificacdes e determinacdes, visando garantir a protecao social
aos individuos inseridos na extrema pobreza.

Pbde-se observar que o governo Lula deu um grande salto na PAS, e atendeu de forma
expressiva muitas familias, como podera ser observado a partir da analise dos dados referentes
aos PTRs. Entretanto, cabe ressaltar, que este permaneceu seguindo a légica neoliberal, e
também enxugou os gastos na area social. Porém, ndo de forma tdo contundente, permitindo
uma ampliacao dos programas e beneficios.

E, mesmo partindo de programas distributivos, buscou pautar-se pelo salario minimo
para efetuar o pagamento dos programas e beneficios, o que colaborou para ampliacdo de
créditos pessoais e movimentacdo do mercado financeiro, permitindo aos considerados muito
pobres, terem acesso a0 mesmo.

Pode-se dizer que o governo Dilma (2011-2016) continuou o legado de Lula, porém

realizando alguns cortes e fazendo concessdes. No entanto, deu continuidade ao PBF, e para
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reforca-lo foi criado em 02 de julho de 2011, criou o Plano Brasil sem Miséria (PBSM), o qual,
segundo Silva (2019), reuniu esfor¢os estratégicos-operacionais do governo para, hovamente,
focalizar a erradicacdo da pobreza. Dessa forma, tornou-se:

Um programa central para o campo social aos olhos da presidenta, donde se note a
vinculaco direta do Plano com o gabinete presidencial, assim como fora o Programa
Fome Zero, com o presidente Lula. (SILVA, 2019, p.10).

Um ponto que ndo pode ser deixado de lado, € o fato de o governo Lula ter realizado
algumas criticas ao PBF, principalmente no que tange a sua efetividade, assim como pontua
Silva (2019). Ademais, seguindo esse raciocinio, a presidente Dilma, buscou ao longo do seu
governo, melhorar a proposta de gestao e articulagdo dos servicos publicos.

Mesmo com os esforcos dispendidos, uma grande parcela da populacéo se encontrava
diante a extrema pobreza, o que fez perpetuar a pratica focalizadora da PAS. O governo Dilma,
segundo De Maria apud Silva (2019), reuniu sobre um mesmo plano, diferentes linhas de acéo,
ou seja, articulou diversas politicas sociais e Ministérios, onde o0 PBSM funcionava como um
“guarda-chuva”.

Importante salientar que o0 PSBM estava voltado para atingir trés eixos: a garantia de
renda, visando o alivio imediato das familias em extrema pobreza; acesso a servi¢os publicos,
buscando melhorar as condi¢des de educacgdo, salde e cidadania das familias; e abarcar uma
incluséo produtiva, voltada para o aumento das capacidades e das oportunidades de trabalho, e,
posteriormente, gerar renda para as familias mais vulnerabilizadas (SILVA, 2019).

Voltar-se-4, tambem, a este plano nas proximas se¢des para analisa-lo, mas por hora
cabe ressaltar que este foi o principal marco do governo Dilma para a PAS.

Ja apds o golpe de Temer, encabecado pela midia e pela Camara dos Deputados observa-
se um governo com um viés mais neoliberal, voltado a enxugar gastos publicos e sociais,
realizar contrarreformas, emendas, ajustes fiscais e impulsionar o mercado.

Segundo Salvador, Behring e Lima (2019), o governo Temer foi responsavel por
retomar um conservadorismo e apresentou o inicio do desmonte das politicas publicas e sociais
com maior intensidade. Todavia, 0 seu marco em relagdo a PAS esta centrado na criacdo do
Programa Crianca Feliz (PCF), definido pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social como
“Primeira Infancia do SUAS”.

Todavia, segundo Silva (2019), a implementacdo do PCF se deu sem a discussao
coletiva e aprofundada nas instancias do SUAS. E, dessa forma, sua aprovacao ocorreu de

forma rapida, logo em seguida do decreto que o criou.
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Ademais, é possivel observar que o governo Temer ndo teve grandes movimentagoes
no que diz respeito a PAS, porém, diversos autores, como Salvador, Behring e Lima (2019),
Boschetti (2019) e outros, afirmam que foi um governo rapido, mas o suficiente para impactar
as politicas e os direitos sociais.

N&o obstante, 0 governo Bolsonaro significou um tamanho retrocesso para as politicas
sociais e os direitos afiancados e conquistados pela CF de 1988. Com sua ascensao ao poder,
observou-se um regresso no que diz respeito aos direitos sociais e a instauracdo do
conservadorismo, atrelado ao ultraneoliberalismo, como expde Boschetti (2019).

Diante disso, € possivel perceber que o governo nao inovou no campo social, e que a
PAS seguiu a incerteza que a paira desde o governo Temer, tendo corte de gastos, mudancas
em beneficios e programas, e focalizacdo na extrema pobreza, mas de uma forma mais
contundente e categorica.

Dessa forma, como marco do governo Bolsonaro, pode-se mencionar a criacdo do
Auxilio Brasil em 2021, que substitui o PBF, importante para a PAS, sendo o carro chefe desta
politica junto ao BPC. Este Programa nao sera analisado, pois o recorte temporal final desta
pesquisa é 2020. Porém, é de suma importancia pontuar esta mudanca, que conforme apontam
Boschetti e Behring (2021), esta para além de fins politicos e econdmicos, contendo finalidade
eleitoral.

Ademais, cabe lembrar que segundo ano do governo Bolsonaro foi acometido pela
pandemia de ambito global, Covid-19, que de certa forma brecou seus poucos criveis avangos
na area social. Ndo sendo pelo Auxilio Emergencial, criado sob a Lei n°® 13.982 de 2020
(BRASIL, 2020), que previu o repasse de R$600/més (incialmente), aos trabalhadores
informais e de baixa renda, assim como para 0os microempreendedores individuais (MEI),
contribuintes individuais do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), e as familias com
renda de até meio salario minimo por pessoa ou com renda mensal total de até trés salarios
minimos, pouco se observou.

Observa-se que € um programa com condicionalidades, assim como o PBF, PCF e
outros. Contudo, foi fundamental, mesmo que ndo o ideal, para suprir as necessidades da
populacdo em periodo pandémico.

Importante salientar, que todos os governos apresentados, desde FHC a Bolsonaro,
apresentam uma politica econébmica neoliberal, e cada um, independente de seus planos de
governo, nao rompeu com a focalizacdo da PAS na extrema pobreza, nem com a acao

intervencionista da sociedade civil.
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Agora, perpassada a trajetoria da assisténcia social, até tornar-se politica publica e
social, e chegar aos dias atuais, compreendendo alguns de seus programas e beneficios, durante
0s governos que se deram, voltar-se-d0 as lentes para suas legislagbes, conselhos, e,
posteriormente, para 0s PTR, essenciais para manutencao desta politica.

2.2 Lei Organica da Assisténcia Social

Neste item sera tratada, de forma pormenorizada a LOAS, de modo a esmiugar suas
diretrizes, visando emprega-las dentro do contexto dos governos mencionados no item anterior.

Sendo assim, tardiamente regulamentada, por meio da Lei 8.742 (BRASIL, 1993), a
PAS passa a ter uma lei que traca suas defini¢fes e seus objetivos, pontuando ser esta politica
de direito do cidadédo, reafirmando o dever do Estado.

De acordo com a CF de 1988 (BRASIL, 1988), essa politica ndo é contributiva e é
responsavel por promover 0s minimos sociais, através de um conjunto integrado de acGes de
inciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas da
populacdo (LOAS, 1993).

E importante ressaltar, neste momento, que a seguridade social contempla uma politica
contributiva (a previdéncia) e duas politicas ndo contributivas (saude e assisténcia). E o fato de
a PAS ser uma politica ndo contributiva significa que deve haver uma remuneracdo especifica
para dar conta de abarcar a atencdo dos servicos prestados por esta. E 0 mesmo que ocorre no
atendimento em uma unidade bésica de salde ou em uma escola. O ingresso € pago pelo
financiamento puablico cujo valor € oriundo de impostos e taxas. Dai a suma importancia de se
ter um orcamento equilibrado e planejado, voltado a atender as demandas do SUAS em sua
totalidade.

Voltando a reflexdo a respeito da LOAS, encontra-se em seu artigo 2° que a PAS tem

por objetivos:

| - a protecdo social, que visa a garantia da vida, & reducéo de danos e a prevencédo da
incidéncia de riscos, especialmente: a) a protecdo a familia, & maternidade, a infancia,
a adolescéncia e a velhice; b) o amparo as criancas e aos adolescentes carentes; ¢) a
promocdo da integracdo ao mercado de trabalho; d) a habilitacdo e reabilitacdo das
pessoas com deficiéncia e a promogéo de sua integragdo a vida comunitéria; €) a
garantia de 1 (um) salario-minimo de beneficio mensal & pessoa com deficiéncia e ao
idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencao ou de té-la
provida por sua familia. (BRASIL, 1993).

O primeiro ponto que merece destaque a respeito da citacdo é a preocupagdo com um

patamar de protecao social, transmitindo que o Estado, mesmo que em muitos casos s6 no papel,
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quer oferecer a seu cidaddo condicgdes de sobrevivéncia dignas e que ndo coloque em risco sua
atuacdo como sujeito.

Outros itens que precisam ser salientados séo os (d) e (e), que abordam a questdo da
pessoa com deficiéncia. Com o documento existe ndo s6 a preocupa¢do de cunho financeiro
para essas pessoas, mas também a vertente de reabilitacdo para que possam conviver em
sociedade.

Por fim, na citacdo como um todo, pode-se observar que a PAS determina a garantia de
alguns rendimentos como consta na PNAS, assim como a protecdo social por meio de um
“conjunto de agdes, cuidados, atengdes, beneficios ¢ auxilios ofertados pelo SUAS” (NOB,
2005, p. 16).

Constitucionalmente a PAS garante um beneficio mensal no valor de um salario minimo
a pessoa com deficiéncia e ao idoso, como ja mencionado anteriormente, intitulado de Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC), assim como oferece os beneficios eventuais.

Contudo, a anélise da PAS deve ser feita sob a Gtica de seus principios e diretrizes, a
fim de ser possivel visualizar se realmente esta politica, exclusivamente, consegue desempenhar
a funcéo a que se propde.

Para tanto, no capitulo 11, artigo 4° da LOAS estdo contidos seus principios:

Art. 4° A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios: | - supremacia do
atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade econdmica;
Il - universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da acéo
assistencial alcancavel pelas demais politicas pablicas; Il - respeito a dignidade do
cidaddo, & sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servicos de qualidade, bem
como & convivéncia familiar e comunitaria, vedando-se qualquer comprovacéo
vexatdria de necessidade; 1V - igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem
discriminacdo de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as populac@es
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 concessdo. (BRASIL, 1993).

O artigo 4° acaba por trazer a tona varias reflexdes: a primeira que mais chama atencao
¢ a questdo da preocupacdo com a dignidade do cidad&o, que procura transformar o sujeito que
enfrenta a desigualdade em uma pessoa com liberdade e autonomia para ser escritor da sua
propria historia. O que pode ser entendido como bastante arrojado somente para uma politica
social.

Essa preocupacdo com o cidaddo se traduz também no segundo ponto que merece
destaque, que € a igualdade de acesso aos servicos publicos essenciais, sem que haja qualquer
tipo de discriminacdo ou valoracao.

Por fim, ainda sobre o artigo 4°, 0 que merece destaque, também, é que o Estado precisa

transparecer para seu cidaddo tudo que lhe é garantido, todos os seus servicos e beneficios, para
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gque 0 mesmo possa usufruir e, de certa maneira, ser atendido pelo programa que mais abarca
suas necessidades reais.

Apo6s compreender os principais principios da PAS, € preciso entender a configuracao
de suas diretrizes, que se encontram no artigo 5° da LOAS (BRASIL, 1993):

| - Descentralizagdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e comando Unico das a¢Bes em cada esfera de governo; Il - Participacdo
da populagdo, por meio de organizacdes representativas, na formulacao das politicas
e no controle das acdes em todos os niveis; 11l - Primazia da responsabilidade do
Estado na conducgdo da politica de assisténcia social em cada esfera de governo.
(BRASIL, 1993)

A PAS, conforme se configura em lei, deve atender as necessidades sociais,
universalizando os direitos, respeitando a dignidade do cidaddo, visando a igualdade de direitos
e acesso ao atendimento, assim como divulgacdo ampla dos seus beneficios, servicos, projetos
e programas. Ja as suas diretrizes determinam ser necessaria a gestdo descentralizada e
participativa, com participacdo da populacao.

Sob esses pressupostos, é possivel fazer uma avaliacdo de como estd a PAS na realidade
atual, em confronto com o que esta preconizado na Lei. Percebe-se assim, que a PAS encontra
dificuldades para suprir todas as demandas do SUAS, tendo em vista a reducdo dos gastos
publicos, conforme apregoam Schmidt e Silva (2015).

Ainda segundo as autoras, no que diz respeito a universalizagdo dos direitos sociais ha
um ponto problematico, uma vez que a focalizacdo da PAS na pobreza extrema contradiz a
propria diretriz abrangente e universal dos direitos sociais.

Ademais, Boschetti (2019) questiona se é possivel afirmar que os servicos oferecidos
pelas suas protecdes basicas e especiais correspondem ao preconizado em Lei, tendo em vista
gue, com 0S parcos recursos repassados para muitos municipios brasileiros, as acdes do SUAS
ficam limitadas, interferindo o atendimento e a assisténcia aos beneficiarios dos programas e
beneficios da PAS.

De acordo com a concepcao de Yasbek (2006), através da LOAS, a assisténcia social
ganha um novo direcionamento para o campo dos direitos sociais, universalizando 0s acessos
e responsabilizando o Estado. Sendo assim, depois de regulamentada, a PAS pode finalmente
sair da visdo da benemeréncia e da filantropia, possuindo bases legais que a embasa.

Para Yasbek (2005):

Com a lei, a LOAS inova ao afirmar para a Assisténcia Social seu carater de direito
ndo contributivo independentemente de contribuicdo & Seguridade e para além dos
interesses do mercado. (YASBEK, 2005, p. 223).
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Importante salientar que, como politica publica de protecdo social e de responsabilidade
estatal, a assisténcia passa a ser um espaco de defesa dos interesses e necessidades sociais dos
segmentos mais empobrecidos da sociedade brasileira. Segundo Yasbek (2006) esta politica
configura-se como estratégia fundamental no combate a pobreza, a discriminacdo e a

subalternidade econémica, cultural e politica da sociedade brasileira.

Assim, cabem a Assisténcia Social agOes de prevencdo e provimento de um conjunto
de garantias ou segurancas que cubram, reduzam ou previnam exclusdes, riscos e
vulnerabilidades sociais, bem como atendam as necessidades emergentes ou
permanentes decorrentes de problemas pessoais ou sociais de Sseus USUArios.
(SPOSATI, 1995, apud YASBEK, 2006, p.6)

A partir desta reflexdo, cabe refletir, conforme apregoa a PAS, o que se entende por
protecdo social, uma vez que esta é uma tarefa grandiosa para uma sé politica social. Dessa
forma, garantir a protecdo social esta para além de ofertar os minimos sociais. S&0 necessarios
elementos de cunho social, cultural, econdmico e politico para que 0s sujeitos possam ir além
da sua mera existéncia, e isso sO sera possivel por meio de um conjunto de politicas sociais,
garantido pelo Sistema de Seguridade Social, sendo essencial a integracdo de outras politicas,

para além da PAS, Previdéncia e Saude.

Entretanto,
Como pode ser observado, as diretrizes da assisténcia social sdo condizentes com a
seguridade social, tornando perceptivel a necessidade de criacdo de um sistema de
assisténcia social que fosse descentralizado e participativo. (SILVA, 2013, p. 48).

E, ainda:

Com a regulamentacdo da LOAS, estavam postas as condi¢des legais para a
materializagdo da Politica de Assisténcia Social. Por ocasido, a propria lei definiu o
Ministério do Bem-Estar Social como 6rgdo responsavel pela organizagdo, em nivel
federal, e os érgdos congéneres nos subentes federados para a gestdo em nivel local.
Ao mesmo tempo, a legislacdo demandou a criacdo de conselhos municipais,
estaduais, do Distrito Federal e da Unido, de cardter permanente e composi¢do
paritaria com representantes governamentais e ndo governamentais constituidos como
instancias deliberativas para o processo de gestdo e controle da Politica de Assisténcia
Social. (SILVA, 2013, p. 51-52).

Com a regulamentacdo da PAS, as portas foram abertas para a Politica Nacional, que

serd vista no item a seguir, juntamente com seu Sistema Unico.

2.3 Politica Nacional de Assisténcia Social e Sistema Unico de Assisténcia Social

Criada em 2004, ainda no governo Lula, a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), traz em seus principios, dispostos no capitulo 11, se¢do I, artigo 4°:

I — Supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de
rentabilidade econdmica; Il — Universalizagdo dos direitos sociais, a fim de tornar o
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destinatario da acdo assistencial alcangavel pelas demais politicas publicas; 111 —
Respeito & dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e
servicos de qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitéria, vedando-se
qualquer comprovacdo vexatdria de necessidade; IV — Igualdade de direitos no acesso
ao atendimento, sem discriminacéo de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia
as populaces urbanas e rurais;

V — Divulgacdo ampla dos beneficios, servicos, programas e projetos assistenciais,
bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos critérios para sua
concessdo. (BRASIL, 2004, p.31).

E suas diretrizes, baseadas na LOAS:

I - Descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenacdo e execucdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia
social, garantindo o comando Unico das a¢gBes em cada esfera de governo, respeitando-
se as diferencas e as caracteristicas socioterritoriais locais; Il — Participacdo da
populagdo, por meio de organizacdes representativas, na formulacdo das politicas e
no controle das agfes em todos os niveis; |11 —Primazia da responsabilidade do Estado
na conducdo da Politica de Assisténcia Social em cada esfera de governo; IV —
Centralidade na familia para concepcédo e implementacdo dos beneficios, servigos,
programas e projetos. (BRASIL, 2004, p.31 e 32).

Observa-se que a PNAS, reforca o que esté disposto na LOAS, detalhando alguns pontos

importantes, como 0s seus objetivos, quem sdo seus usuarios, assim como as protecoes sociais

afiancadas, classificadas por béasica e especial.

Em resumo a proteg¢do social bésica, oferecida pela PAS, tem como objetivos “[...]

prevenir situacdes de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisicdes, e 0

fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios” (BRASIL, 2004, p.33), e € oferecida pelo

Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e os Servicos de Protecdo Social Basica

(PSB).

Ja a Protecdo Social Especial (PSE):

“[...] ¢ amodalidade de atendimento assistencial destinada a familias e individuos que
se encontram em situagdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus
tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas,
cumprimento de medidas socioeducativas, situacdo de rua, situacdo de trabalho
infantil, entre outras”. (BRASIL, 2004, p. 37).

Dessa forma, a protecdo social especial é oferecida pelo Centro de Referéncia

Especializado de Assisténcia Social (CREAS), contido em todos os municipios brasileiros.

Sendo assim:

A PNAS serd responséavel ainda por contribuir com a definicdo de elementos
fundamentais e indispensaveis a execugdo da politica a partir da normatizacéo e
padronizacdo de servicos, criagcdo de indicadores de avaliacdo e resultado e ainda
definicdo de eixos estruturantes do sistema: matricialidade sociofamiliar;
descentralizagdo politico-administrativa e territorializa¢do; novas bases para a relagéo
entre Estado e sociedade civil; financiamento; controle social; politica de recursos
humanos; e informacdo, monitoramento e avaliagdo. (BRASIL apud SILVA, 2013, p.
143).
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Pode-se observar que a PNAS detalha de maneira objetiva as diretrizes da PAS, ja
contidas na LOAS, e tem uma tarefa importante a desempenhar, haja vista € responsavel pela
definicdo dos elementos tidos como fundamentais e indispensaveis no que tange a execucao
desta politica.

Ademais, padroniza em ambito nacional a PAS, possibilitando que seus eixos
estruturantes sejam seguidos, buscando como ponto final a avaliagcdo dos servicos prestados.

N&o obstante, de acordo com o que esté disposto na PNAS, a PAS segue as disposi¢oes
da LOAS, e necessita de um sistema Unico para firmar o compromisso de romper com a l6gica
tradicional do assistencialismo, assim como a fragmentacédo de suas acoes.

Dessa forma, com a realizacao da “V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social”, em
dezembro de 2005, 0 MDS e CNAS, em um processo de conquista da Assisténcia Social como
politica pablica, viabilizam a implantacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

O SUAS se faz importante pela criacdo de um novo modelo de gestdo da assisténcia,
estabelecendo um projeto que busca e materializa o direito social e a ruptura com o
assistencialismo (BRASIL, 2005). Juntamente ao SUAS, encontram-se as Normas
Operacionais Basicas (NOB):

Como instrumento normatizador que expressa pactuacdes que resultam de efetiva
negociacao entre as esferas de governo para assumir a corresponsabilidade em relacdo
a gestdo da assisténcia social. (BRASIL, 2005, p. 11).

A NOB/SUAS disciplina a gestdo publica da politica de assisténcia social no territério
brasileiro, exercida de modo sistémico pelos entes federativos, em consonancia com a CF de

1988 e a LOAS. Suas defini¢des estabelecem:

a) Carater do SUAS; b) Funcbes da politica publica de assisténcia social para
extensdo da protecdo social brasileira; ¢) Niveis de gestdo do SUAS; d) Instancias
de articulagdo, pactuacéo e deliberacdo que compdem o processo democréatico de
gestdo do SUAS; e) Financiamento; f) Regras de transicdo. (BRASIL, 2005,
p.13).

Como ja mencionado, o0 SUAS foi criado em 2005, durante o governo Lula e, junto as
NOB/SUAS, determinam as definicdes da PAS, fundamentando-se nos compromissos com a
PNAS. Dessa forma, o SUAS:

Regula em todo o territério nacional a hierarquia, 0s vinculos e as responsabilidades
do sistema cidaddo de servicos, beneficios, programas, projetos e a¢des de assisténcia
social, de carater permanente e eventual, sob critério universal e l6gica de acdo em
rede hierarquizada de &mbito municipal, distrital, estadual e federal. (BRASIL, 2005
p. 13).
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Todavia, conforme aponta Raichelis (2011), o SUAS enfrenta grandes desafios,
sobretudo no que tange a temética do trabalho e dos trabalhadores. Dessa forma, se configuram
como sendo desafios no &mbito do SUAS, a gestéo e participagdo nos conselhos de assisténcia
social, bem como o corte nos gastos publicos e sociais, que vem sendo ocasionados pelo ideério
neoliberal.

Neste ponto, vale ressaltar que, de acordo com Raichelis (2011), ha efeitos criticos do
processo de restruturacdo produtiva, que foram desencadeados pela adogdo do receituario
neoliberal, de ajuste fiscal e desregulamentacéo das relacdes e diretos do trabalho no Brasil.
Com a flexibilizac&o e precarizagdo do trabalho, ha uma forte incidéncia nas condicGes de vida
e subsisténcia dos trabalhadores assalariados, que a cada dia mais vivem do seu trabalho e se
encontram imersos em uma sociedade desigual.

Dessa forma, visando atender as camadas mais vulnerabilizadas da populagéo brasileira,
a PAS esta “voltada ao atendimento de necessidades sociais e comprometida com a ampliagdo
e consolidacdo de direitos das classes subalternas” (RAICHELIS, 2011, p. 43). E, por este
motivo, exige do SUAS um grande esforco, assim como um orgamento adequado para suprir
as demandas postas.

Para Raichelis (2011):

Essa questdo no ambito da politica de assisténcia social emerge em meio ao fogo
cruzado em que se encontra o trabalho assalariado na sociedade capitalista
contemporanea, particularmente a partir das consequéncias desastrosas das medidas
de ajuste neoliberal desenhadas pelo Consenso de Washington e implementadas no
Brasil na década de 1990. (RAICHELLIS, 2011, p.43).

Ainda de acordo com a autora, diante aos impasses posto pelo neoliberalismo, do ponto
de vista da constituicdo dos quadros profissionais do SUAS, se encontra um universo
heterogéneo, composto tanto por servidores e trabalhadores da esfera estatal, como por uma
“extensa rede privada de entidades de assisténcia social, com uma diversidade de areas de
formacdo, projetos profissionais, acimulo tedrico-pratico, vinculos ¢ condi¢des de trabalho”
(RAICHELLIS, 2011, 45).

Importante salientar, que a atual reforma trabalhista (embasada por medidas provisorias,
gue em sua maioria, permitem a suspensdo dos contratos de trabalhos de forma temporéria, e a
diminuicao salarial, proporcional a jornada de trabalho), causa impactos na vida dos individuos
enquanto trabalhadores. Sendo assim, reformulando a CLT, alterando os direitos dos
trabalhadores, e também os deveres das empresas, gera-se uma tensdo nas relacdes trabalhistas,

como bem pontua Antunes (2020).
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Essa dinamica de flexibilizacdo/precarizacdo/desregulamentacdo atinge também as
relacdes e o trabalho dos profissionais de nivel superior que atuam em instituicdes
publicas e privadas no campo das politicas sociais, gerando rebaixamento salarial,
intensificacdo do trabalho, precarizagdo dos vinculos e condi¢des de trabalho, perda
e/ou auséncia de direitos sociais e trabalhistas, pressdes pelo aumento de
produtividade, inseguranca do emprego, auséncia de perspectivas de progressdo na
carreira, ampliacdo da competicdo entre trabalhadores, adoecimento, entre tantas
outras manifestacBes decorrentes do aumento da exploracdo da forga de trabalho
assalariada. (RAICHELIS, 2011, p.43).

Somado ao exposto pelo fragmento, as novas formas de relagfes trabalhistas geram
maiores demandas para o sistema de seguridade social, em que pese muitos trabalhadores
necessitam de atendimento e beneficios oferecidos pelas politicas que o compdem.

Ademais, segundo Raichelis (2011), no ambito estatal, os efeitos negativos do
retraimento do Estado, e consequentemente da implementacdo de reformas, sobretudo
trabalhista e previdenciaria, se fizeram sentir em fungédo das opcdes de politicas que foram
adotadas, e que levaram a privatizacdo dos servigcos publicos e regressao das politicas sociais.
Dessa forma, houve o enfraquecimento das lutas ligadas ao trabalho, pautadas pelos
movimentos sociais, e a defesa dos direitos sociais.

No que concerne a PAS, levando em consideracdo este cenario, pode-se observar gue,
mesmo configurada como uma politica publica e social, esta politica ndo deixou de ser
subsidiada pelo terceiro setor e, consequentemente, o Estado continuou e continua repassando
sua responsabilidade, mesmo que em menor intensidade, para a sociedade civil. No entanto, as
redes privada e publica se unem para viabilizar o trabalho desenvolvido e fornecido pelo SUAS.

De certa forma, pode-se dizer que o processo de restruturacdo produtiva, reformas
estatais, intensos ajustes fiscais, e todos os rebatimentos que o neoliberalismo tem sobre as
politicas sociais, estreita as relac6es de trabalho e direito social no Brasil. E com a PAS néo é
diferente, o seu Sistema Unico absorve todos os impactos politicos e econdmicos e, assim como
as demais politicas de seguridade social, enfrenta desafios ao longo de sua trajetoria, sobretudo
pos CF de 1988.

Os impactos sofridos pelo SUAS serdo melhor visualizados na préxima secdo, onde
serdo levantadas, com maior profundidade, a questdo do neoliberalismo no Brasil, 0 orcamento
desembolsado para a PAS durante os governos analisados e, sobretudo, a efetivacdo desta

politica ao longo dos anos, pds CF de 1988.

2.4 Conselhos Gestores de Politica Social
Dando inicio a esta se¢do, serdo analisados, brevemente, os Conselhos Gestores de

Politica Social, em especial os da PAS. Para tanto, serd& muito utilizada a concepcdo da
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professora e cientista politica Sénia Draibe, que dedicou seus estudos a examinar a topografia
dos Conselhos, assim como suas caracteristicas, buscando compreender suas fungdes e
importancia para as politicas sociais brasileiras.

Sendo assim, Draibe (1998) conceitua os Conselhos de Politicas Sociais em grandes
areas de insercdo, sendo categorizados pelas proprias politicas sociais. Esses conselhos estdo
categorizados de uma amplitude macro (Educacdo, Saude, Trabalho, Previdéncia, Meio
Ambiente, Ciéncia e Tecnologia, Defesa de Direitos Humanos e Cultura) para uma amplitude
micro (categorias dentro dos conselhos maiores).

Dessa forma, é importante entender o papel dos conselhos, de forma a melhor visualizar
a atuacdo da PAS em meio a sociedade, bem como dos trabalhadores e trabalhadoras do SUAS.

Draibe (1998) demonstra que a disposi¢do topografica dos conselhos é setorializada e,
portanto, ndo ha em meio a sua estrutura nenhum érgédo que seja o responsavel por todos, um
“conselho dos conselhos” (DRAIBE, 1998, p.3). Todavia, todos eles mantem relagao entre si,
e “os organismo de agdo coordenada existentes sdo tipicamente organismos do Executivo
Federal, tais como a Camara de Politica Social”. (DRAIBE, 1998, p.3).

Pode-se observar, diante dessas afirmac6es, que os conselhos sdo interdependentes e,
ainda segundo a autora, podem ser divididos em dois grupos, € um subgrupo. O grupo 1 é
formado pelos conselhos independentes, tanto do ponto de vista legal, quanto formal. J& no
grupo 2, se encontram os conselhos “que mantém relacdes do tipo organica com as politicas e
0s programas setoriais, localizando-se nos Ministérios correspondentes (DRAIBE, 1998, p.4).

E, por Gltimo, o subgrupo localizado dentro do segundo grupo, que se caracteriza por ser:

Conselhos independentes da estrutura federal e que mantém relacdes do tipo orgéanica
com as politicas e os programas setoriais, mas sdo formados a partir da posicdo
funcional que os membros ocupam nos outros dois niveis de governo: é o caso do
CONASEMS (Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de Saude) e do
CONASS (Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Saude). (DRAIBE, 1998,

p.4).

Importante salientar que esses conselhos estdo categorizados nas seguintes grandes
areas: Trabalho; Educacéo; Assisténcia Social; Previdéncia Social; Defesa de Direitos; Cultura;
Salde; Ciéncia e Tecnologia e Meio Ambiente, em siglas, e pela sua insercao institucional.

Os conselhos estdo organizados entre municipais, estaduais e nacional, e possuem a
funcdo de estabelecer as diretrizes das politicas publicas e sociais, bem como a responsabilidade
de fiscaliza-las, promovendo o controle e a deliberacdo dessas.

Portanto, os conselhos desempenham uma funcdo importantissima para as politicas

publicas e sociais, e foram criados a partir da CF de 1988, e “por iniciativas recentes do governo
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e da sociedade” (DRAIBE, 1998, p.5). Outro ponto importante a ser mencionado ¢ que “os
conselhos ndo obedecem a um padrdo Unico de representacdo, recrutamento e indicacdo dos
seus membros nao governamentais” (DRAIBE, 1998, p.5), ou seja, esses sdo representados por
servidores publicos e membros do governo, pelos cidadaos que recebem ou participam de algum
beneficio ou politica especifica, e por representantes do terceiro setor.

No que concerne a sua composicao interna, pode-se observar, segundo menciona Draibe
(1998), que ha um equilibrio relativo entre os seus membros governamentais e 0s néo-

governamentais, e esses podem ser classificados por:

Bipartites e paritarios: conselhos formados por governo e sociedade civil, com o
mesmo ndmero de representantes para cada lado. Bipartites e nao-paritarios:
conselhos formados por membros governamentais e da sociedade civil, sem
equivaléncia entre ambos. Tripartites e paritarios: neste tipo de Conselho tém assento
0 governo, trabalhadores ou usuarios, empregadores ou prestadores de servigos, sendo
equivalente o nimero de membros de cada categoria. Mdltiplos e ndo-paritarios:
governo, trabalhadores ou usuarios, empregadores ou prestadores de servicos e, por
vezes, representantes de determinados segmentos da sociedade ou especialistas de um
dado assunto ou ainda membros do Legislativo se fazem representar nestes Conselhos,
sem que haja equivaléncia numérica entre as partes. (DRAIBE, 1998, p. 7).

Visto que a autora esta falando dos conselhos que se deram até o ano de publicacéo de
seu trabalho, podem ser encontrados novos conselhos nos dias atuais. No entanto, o foco nédo
esta em contabilizar todos os conselhos, mas sim visualizar seu papel e estruturagéo.

Dito isso, pode-se pontuar por ultimo que todos os conselhos devem prever 0 mandato
dos seus membros, sobretudo os ndo-governamentais, como aponta Draibe (1998). Sendo
assim, o periodo dos mandatos esta limitado a uma duracdo que varia de 2 a 4 anos, podendo
haver reconducao.

No que tange aos conselhos da PAS, a LOAS os instituiu, com a missao de promover o
controle desta politica e, principalmente, contribuir para seu aperfeicoamento, partindo-se das
necessidades concretas da populacdo. Para tanto, foi instituido o Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), assim como os Conselhos Municipais e Estaduais (CMAS e
CONSEAS).

Dessa forma, de acordo com o Art. 9, paragrafo 2° da LOAS:

§ 2° Cabe ao Conselho Municipal de Assisténcia Social e ao Conselho de Assisténcia
Social do Distrito Federal a fiscalizacdo das entidades referidas no caput na forma
prevista em lei ou regulamento. (BRASIL, 1993).

Observa-se que para além de controlar, os conselhos da PAS devem fiscalizar esta
politica, sobretudo as entidades prestadoras de servi¢os, tanto em ambito governamental como
ndo-governamental.

Sendo assim, ainda no Art. 9 da LOAS, em seu paragrafo 4°:
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§ 4° As entidades e organizagOes de assisténcia social podem, para defesa de seus
direitos referentes a inscricao e ao funcionamento, recorrer aos Conselhos Nacional,
Estaduais, Municipais e do Distrito Federal. (BRASIL, 1993).

Ou seja, assim como controlar e fiscalizar as entidades e organizacgdes de assisténcia
social, os conselhos devem lhe prestar auxilio, amparando suas a¢des. E, para que estas possam
funcionar, dependem da prévia inscrigdo no respectivo Conselho Municipal, ou Nacional.

Ainda no tocante as acdes dos entes federados:

Art. 11. As a¢des das trés esferas de governo na area de assisténcia social realizam-se
de forma articulada, cabendo a coordenacéo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenacdo e execucao dos programas, em suas respectivas esferas, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios. (BRASIL, 1993).

De acordo com esta disposicdo, as agdes do SUAS, como ja fora dito, se ddo de forma
articulada, e a Unido, estados, municipios, regularizam essa atuacdo, cabendo a primeira e ao
ultimo executar os programas da PAS.

Dessa forma, a LOAS (BRASIL, 1993) traz de forma objetiva as competéncias de cada
ente federado, estabelecendo as diretrizes de como deve prosseguir e organizar 0S Seus

conselhos. Ainda, segundo o Art. 17 da LOAS, em seu paragrafo 1:

8§ 1° O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) é composto por 18 (dezoito)
membros e respectivos suplentes, cujos nomes sdo indicados ao Orgdo da
Administracdo Publica Federal responsavel pela coordenacao da Politica Nacional de
Assisténcia Social, de acordo com os critérios seguintes: | - 9 (nove) representantes
governamentais, incluindo 1 (um) representante dos Estados e 1 (um) dos Municipios;
I - 9 (nove) representantes da sociedade civil, dentre representantes dos usuarios ou
de organizages de usuarios, das entidades e organizagBes de assisténcia social e dos
trabalhadores do setor, escolhidos em foro proprio sob fiscalizagdo do Ministério
Puablico Federal. (BRASIL, 1993).

Como ¢é observado pelo excerto, 0 CNAS é composto por membros e respectivos
suplentes, sendo metade representantes do governo, sendo necessariamente um representante
dos estados e outro dos municipios, e metade com representantes da sociedade civil, bem como
pelos usuarios dos beneficios e programas da PAS. Fica, assim, evidente que os conselhos
seguem a determinacdo da CF de 1988, em relacdo a gestdo descentralizada e participativa das
politicas publicas e sociais.

Entretanto, os conselhos enfrentam grandes desafios, sobretudo no que diz respeito a
sua institucionalizagdo. Segundo Carneiro (2002, p.278), “a questdo dos conselhos insere-se
fundamentalmente na area da governanga democratica”, ou seja, com a gestdo democratica, 0s
governos ganham corpo e espaco. Todavia, para além de marcar uma “reconfiguracdo das

relacdes entre Estado e sociedade” e instituir “uma nova modalidade de controle publico sobre
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a acdo governamental” (CARNEIRO, 2002, p.278), os conselhos apresentam limites e
capacidades.

De acordo Carneiro (2002), mesmo os conselhos sinalizando avangos, no que tange a
gestdo de politicas publicas e sociais, e buscando a articulagdo com 0s mecanismos de
accountability, gerando assim uma responsabilidade publica, ha uma certa fragilidade em sua
estrutura. E, pode-se dizer que estes possuem uma autonomia relativa e, muitas das vezes, sao
engessados pela agéo estatal.

Dessa forma, boa parte da populacdo desconhece a existéncia dos mesmos, e ainda que
parte dela faca parte de sua composicdo, ndo participam de forma ativa, como pressupde a
constituinte. Ademais, “a eficacia dos conselhos depende das oportunidades de participagao e
deliberacdo abertas pelo Estado e da transparéncia e compromisso deste com principios
democraticos e participativos”. (CARNEIRO, 2002, p.278).

E ai estd o cerne da questdo, a relagdo entre autonomia e dependéncia desses com o
Estado, uma vez que os conselhos ndo sdo entes estatais, porém, sdo controlados pelo governo.

De acordo com a perspectiva de Carneiro (2002):

Ao se analisar empiricamente os conselhos municipais, tem-se um cenério
desalentador: queixas comuns de falta de recursos, de precariedade das instalacGes
fisicas, do carater marginal que o conselho ocupa no poder municipal, da baixa
presenca dos representantes nas reunides plenarias, das dificuldades do exercicio da
deliberacdo, entre outras. Parece claro que o funcionamento dos conselhos depende
de suas condicBes fisicas, materiais e institucionais. A realidade na maioria dos
municipios pesquisados mostra que nem sempre 0s conselhos apresentam as
condigBes minimas de subsistir, o que espelha um baixo grau de institucionalizacdo e
uma fraca autonomia dos conselhos e sua dependéncia excessiva do Executivo
municipal. Na maioria dos casos, os conselhos funcionam em salas cedidas no espacgo
da prefeitura, com uso de recursos como telefone, material de consumo, etc. também
pertencentes ao Executivo municipal. Se o governo reconhece a relevancia do trabalho
desenvolvido pelos conselhos, existe alguma chance de estes funcionarem. Se nédo
existe esse reconhecimento, ndo h& qualquer condi¢do de o conselho subsistir.
(CARNEIRO, 2002, p. 288).

Através do excerto é possivel observar a triste realidade dos Conselhos Municipais, e
gue ndo esta tdo distante da realidade vivenciada pelos Conselhos Estaduais e do Distrito
Federal. Importante ressaltar que assim como a PAS e as demais politicas publicas e sociais
dependem de financiamento, os conselhos também necessitam, justamente do or¢amento
desembolsado para essas politicas, para que possam operar com efetividade.

O que se observa é uma reducdo nos recursos destinados aos conselhos, o que impacta
0 SUAS, pois com baixo financiamento suas a¢des ficam limitadas e comprometidas. Sendo
assim, o SUAS deve dispor de recursos para dar prosseguimento na atuacdo da PAS, e para

sustentar seus conselhos, com vistas a garantir o controle e fiscalizagdo desta politica.
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Em linhas gerais, essa subse¢é@o de dedicou a caracterizar e reforcar a importancia dos
conselhos, sobretudo dos conselhos da PAS, e ressaltar alguns dos muitos desafios que este

enfrenta, como é o caso da fragil autonomia, e reducéo de recursos.

2.5 Programas de Transferéncia de Renda

Passar-se-a agora para analise dos programas de transferéncia de renda (PTR), que sdo
de extrema importancia para a PAS, e servem como motor de arranque para a atuagao desta
politica. Sendo assim, é possivel visualiza-los ja no governo FHC, e mantidos ao logo de todos
0S governos posteriores.

Pode-se dizer que os PTR tomam a centralidade da PAS, e alguns estudos comprovaram,
através das andlises de dados, sobretudo no que tange ao orgcamento desembolsado e transferido
da PAS para o BPC e PBF, que so estes dois, beneficio e programa, abocanham quase 70% do
orcamento total desembolsado para esta politica.

Através dos estudos de Draibe (2003), € possivel perceber que, ap6s o segundo ciclo de
reformas realizado durante o segundo mandato de FHC, os PTR se intensificaram, sobretudo
no que se refere ao combate a pobreza extrema.

Sendo assim, os PTR servem como um suporte para beneficiar a populacdo mais
vulneravel, e ndo permitir que o mercado pare de girar, ja que, com o valor transferido, o
individuo beneficiario poderd consumir, sem necessariamente estar inserido no mercado de
trabalho.

Dessa forma, durante o governo FHC, tem-se os PTR como o Bolsa-Escola, Bolsa-
Alimentacdo, Peti, Agente Jovem, RMV, Auxilio Gé&s, Programa Cartdo Alimentacao, Bolsa-
Renda, Bolsa Qualificacdo e BPC.

Alguns PTR foram unificados durante o governo Lula, sendo o PBF o principal PTR da
era Lula, carro chefe do Fome Zero. Ao longo dos governos, sobretudo no governo Temer, foi
criado um novo PTR, o PCF, também focalizado na extrema pobreza, apresentando
condicionalidades, assim como o PBF. E posterior a esses, tem o0 novo Auxilio Brasil, que
substituiu o PBF, e que tem gerado inUmeros debates, mas que, no entanto, ndo sera discutido
por este estudo.

Importante frisar que os PTR foram e sdo um marco da PAS:

No entanto, varios trabalhos tedricos e empiricos mostram que existem muitas
controvérsias quanto a eficicia dessas politicas. Alguns autores afirmam, por
exemplo, que as transferéncias de renda governamentais podem desmotivar 0s
individuos pobres a procurar emprego ou a qualificagdo profissional e os tornam
dependentes dessas transferéncias. (MARINHO; LINHARES & CAMPELO, 2011,
p. 268).
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A afirmacdo apresenta um misto de verdade com equivoco, pois, realmente os PTR
apresentam controvérsias em sua eficdcia, principalmente por se tratar de programas
distributivos e ndo redistributivos. Porém, a constatacdo de serem 0s responsaveis por
desmotivar os individuos pobres a procurar emprego ou mesmo se qualificar, pode ser refutada,
haja vista ndo se tratar apenas de distribuicdo de renda, mas sim de uma concepcéo histérica e
equivocada de que se o pobre néo estiver inserido no mercado de trabalho, esta “sugando o
governo”.

Como afirma Mota (1995), na maioria das vezes, tudo que é feito para 0s pobres,
também se caracteriza como sendo pobre, ou seja, sdo feitos programas pobres, escassos de
recursos e contetdo, para individuos pobres. E isso reflete nos valores dos beneficios e
programas, sobretudo na forma como estdo estruturados.

Sendo assim, cabe a pergunta: de fato os PTR séo suficientes para isentar os individuos
pobres, que se encontram na extrema pobreza, de trabalhar?

E um ponto que podera ser retomado em outro momento. Todavia, pode-se observar que
a intencdo do governo Lula, de acabar com a fome e reduzir a pobreza, ndo foi totalmente
atendida pelos PTR. Porém, é importante argumentar que, durante a era Lula, assim como
apontam Braga et al. (2017), a fome e a pobreza foram reduzidas, mas ndo como se pretendia.

De certa forma, o governo Lula foi o responsavel por diminuir a fome e a pobreza,
gerando mais empregos, educacdo e saude para a populacdo (BRAGA et al., 2017). No entanto,
ndo quebrando com o neoliberalismo, bem como com o conservadorismo, deu lugar a governos
ultraneoliberais, focados na pobreza extrema e em estancar os ferimentos mais visiveis.

Contudo, no que se refere a permanéncia dos PTR, ndo se pode negar que possui uma
boa amplitude, e impacta a extrema pobreza, mesmo que de forma ndo tdo eficaz.
Posteriormente, podera ser melhor visualizado o impacto dos PTR, sobretudo do BPC e do PBF,

ao serem analisados 0s seus or¢camentos.
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CAPITULO 3: ORCAMENTO DA UNIAO, DA SEGURIDADE SOCIAL E DA POLITICA DE

ASSISTENCIA SOCIAL: PLANOS GOVERNAMENTAIS DE 2010 A 2022

Neste capitulo serdo tratados, de forma pormenorizada, o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e a Lei Or¢camentaria Anual (LOA) do segundo mandato
de Lula até o mandato de Bolsonaro, especificamente no que trata da Assisténcia Social.
Também, serdo retomados alguns pontos importantes levantados nos capitulos anteriores, a fim
de ressaltar o orcamento destinado para a PAS nos anos propostos a serem analisados por este
estudo.

Dar-se-a inicio pela analise do Plano Plurianual (PPA) referente ao periodo 2008-2011,
correspondente ao segundo mandato do governo Lula. Posteriormente, serdo analisadas a LDO
e a LOA de cada ano de seu governo. Essa logica de analise seguira até o governo de Bolsonaro.

O escopo deste estudo se da entre os anos de 2010 a 2022, como ja mencionado.
Contudo, com vistas a melhor compreender os dispéndios em Assisténcia Social durante os
governos desse periodo e para dar conta de cumprir com o primeiro objetivo especifico fixado,
sera brevemente analisado os anos de 2008 e 2009, entendendo ser esses anos importantes para
observar o segundo mandato do governo de Lula.

Ao final, sera feita uma analise acerca do fundo publico e do desmonte da seguridade
social brasileira, constantemente ameacada por intensos ajustes fiscais e cortes nos gastos

sociais.

3.1 Analise do segundo mandato do governo Lula ao governo Bolsonaro

3.1.1 Governo Lula

Com a mensagem presidencial intitulada “Desenvolvimento com Inclusdo Social e
Educagao de Qualidade”, o PPA de 2008-2011 é bem detalhado, priorizando o desenvolvimento
social e econémico.

Como pode ser observado:

A Agenda Social compreende um conjunto de iniciativas prioritérias, com énfase: nas
transferéncias condicionadas de renda associadas as a¢Bes complementares; no
fortalecimento da cidadania e dos direitos humanos; na cultura e na seguranga publica
a prioridade é a parcela da sociedade mais vulneravel. (BRASIL, 2007, p. 13).
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Percebe-se que o governo Lula optou por priorizar a camada mais vulnerabilizada da
sociedade brasileira, buscando atuar por meio dos Programas de Transferéncia de Renda (PTR)
focalizados e condicionantes, como foi visto no capitulo anterior.

Com os PTR tendo foco principal no Programa Bolsa Familia (PBF), buscou-se, por
meio deste programa, realizar uma “integracgéo de politicas de acesso a educacao, a energia, aos
produtos bancérios, ao trabalho e a renda, viabilizando a continuidade da reducéo da pobreza e
da desigualdade” (BRASIL, 2007, p. 14).

Assim como FHC, Lula também perseguiu recomendacfes econdmicas e sociais do
Banco Mundial (BM) e do Fundo Monetario Internacional (FMI), tendo no &mago do seu
governo o combate a pobreza extrema. Importante ressaltar que o governo Lula buscou se guiar
por uma politica econdmica orientada pela politica social, como também ja foi comentado no
capitulo anterior.

De toda forma, de acordo com alguns resultados obtidos e avaliagdes realizadas para
observar o impacto da implementagcdo de alguns programas durante os dois mandatos, foi
possivel verificar que houve um achatamento da curva da pobreza no pais, sobretudo das
camadas mais vulnerabilizadas da populacdo (MENDOSA, 2012).

Com suas campanhas consubstanciadas em combater a fome, Lula, usou os PTR para
atingir os objetivos tracados no PPA (MARQUES; MENDES, 2008). Somado ao PBF, o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) também contribuiu para buscar garantir uma renda
minima a populagdo brasileira. E notdrio que essa renda possibilitou que os individuos,
inseridos em um estado de extrema pobreza, conseguissem ter acesso ao mercado consumidor,
e, consequentemente, fomentar o mercado interno.

N&o se pode afirmar, pelo menos a nivel deste estudo, em qual porcentagem a renda
minima oferecida para os beneficiarios do PBF e BPC impactou suas vidas. Todavia, ha como
afirmar que essa foi importante para fazer diminuir a curva da extrema pobreza brasileira.

Zimmermann (2006) afirma que o PBF conseguiu impactar e mudar a vida de muitas
familias que estavam inseridas na extrema pobreza, mesmo que de forma singela, inserindo-as
no mercado consumidor sem estarem, necessariamente, trabalhando de maneira formal ou
informal. Entretanto, ndo serviu para exterminar de vez a pobreza e a miserabilidade do pais,
até porque esse ndo era seu objetivo. Ademais, o autor faz um questionamento em relacdo ao
valor desse beneficio, que se mostrou insuficiente para aliviar a fome de uma familia por
completo, sem que essa precisasse recorrer a demais programas e beneficios para complementar

sua renda.
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Todavia, ha alguns autores que discordam desse ponto de vista, como é o caso de Duarte,
Sampaio e Sampaio (2009), que argumentam que mais ou menos 88% do beneficio foi utilizado
para o consumo de alimentos, chegando-se a conclusdo de que o Programa exerceu um impacto
positivo sobre o consumo de alimentos das familias beneficiarias.

Outros autores também fazem uma anélise mais detalhada sobre o impacto do Programa,
como bem trazem Mourdo e Jesus (2011), ao fazerem um copilado das analises e perspectivas
de diversos autores diante a execucdo e avaliacdo do PBF. Mas, de forma geral, os autores
concluiram, através de uma revisédo bibliografica acerca da eficacia do Programa, que 0 mesmo
foi essencial para aumentar a renda familiar das familias beneficiadas, além de reduzir a pobreza
extrema do pais e combater a fome de muitos/as brasileiros/as, aumentando o consumo diario
de alimentos.

Diante a breve explanagéo do alcance que o PBF teve durante o periodo que esteve em
vigor, percebe-se que Lula se preocupou, de fato, com a miserabilidade extrema de uma parte
da populagéo brasileira. Todavia, seguindo a concepcao de Erber (2011, apud Ortiz e Camargo,
2016), observa-se que o presidente Lula apenas deu continuidade as “regras do jogo”, no que
se refere a0 mercado e a economia no pais. E, deste modo, adotou um presidencialismo de
coalizdo, visando manter o superavit e baixar a inflacdo sobre os precos do mercado, assumindo
assim uma concepcao institucionalista de desenvolvimento.

Dando continuidade as analises:

No segundo mandato do Governo Lula (2007-2010), houve a consolidagdo da
estabilidade econdmica e crescimento sustentado pelo PAC (Programa de Aceleracéo
do Crescimento), o que possibilitou investimento publico em infraestrutura,
aprimorando-se as Parcerias Publico-Privadas, o que proporcionou novo padrdo de
desenvolvimento. Houve, no periodo, reducéo da relacdo da divida publica, PIB e
inflacdlo com devido controle, sem apelar para processos de privatizacdo do
patrimonio publico ou criagdo de novos tributos. O pais assumiu lideranga mundial
em energia limpa e construgdo de uma economia verde, bem como houve expansdo
de consumo de alimentos, o que demandou alta producdo agricola. (ORTIZ;
CAMARGO, 2016, p. 6).

No ambito da Assisténcia Social, a meta foi pautada em beneficiar o conjunto dos
municipios, ressaltando, dentre eles, os mais vulneraveis, expandindo a rede de integracdo das
acOes da PAS, fornecendo seguranca alimentar e nutricional, garantindo a transferéncia de
renda, provocando a dinamizacdo de economias locais e estabelecendo a garantia de direitos
sociais e de cidadania (BRASIL, 2007).

Dentro da meta principal, se alocaram outras metas, com vistas a dar conta de garantir

0 que fora proposto e, realmente, expandir a rede de integracdo das agdes da PAS.
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Sendo assim, investiu-se em ampliar o cofinanciamento dos CRAS, em ambito nacional,
estender o beneficio variavel? do PBF aos adolescentes de ano 16 e 17 anos, e ampliagdo do
PBF, visando atingir mais familias.

Também mereceu destaque do governo as a¢des do Servico de Enfrentamento ao Abuso
e a Exploracdo Sexual Contra Criancas e Adolescentes, buscando proporcionar as pessoas que
tiveram seus direitos violados, condic¢des para o fortalecimento de sua autoestima e restabelecer
0 seu direito a convivéncia familiar e comunitéria., dessa forma, dando énfase nas acoes
executadas pelos Centros de Referéncias Especializados de Assisténcia Social - CREAS
(BRASIL, 2007).

O governo Lula trilhou um caminho ndo sé para fortalecer o SUAS, mas também a
PNAS, intentando, assim, garantir a efetivagdo da LOAS. Deste modo, 0s principais programas
finalisticos voltados para a PAS estiveram pautados em promover o0 acesso com qualidade a
Seguridade Social, de maneira universal e equitativa, assegurando o carater democratico e
descentralizado, tendo como objetivo setorial consolidar o SUAS e ampliar a rede de protecao
e promocao social.

Dentre alguns dos principais programas voltados para PAS estéo:

1. Erradicacéo do trabalho infantil (Programa 0068)

Obijetivo: Retirar criancas e adolescentes com idade inferior a 16 anos da prética do
trabalho precoce, exceto na condicdo de aprendiz a partir de 14 anos. (BRASIL, 2007, p. 194).

2. Protecdo Social Basica (Programa 1384)

Obijetivo: Prevenir situacGes de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades
e aquisicdes e do fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios. (BRASIL, 2007, p. 323)

3. Protecdo Social Especial (Programa 1385).

Objetivo: Aumentar o alcance da Seguridade Social brasileira ndo contributiva,
pautando-se pela concretizacdo de atengdes socioassistenciais de protecdo social especial,
visando promover a reducdo de risco pessoal e social em decorréncia da exposicao a situacdes
de extrema vulnerabilidade. (BRASIL, 2007, p. 326).

Para dar conta de cumprir com as metas e programas estabelecidos, seria necessario um
financiamento robusto, que contemplasse todas as demandas, sobretudo no ambito social.
Entretanto, o valor disponibilizado se mostrou singelo e fragilizado, em alguns aspectos, como

é 0 caso da PAS, que além de receber o menor valor, comparado as demais politicas de

2 Segundo Brasil (2005), beneficio variavel é o beneficio concedido as familias que se encontram em extrema
pobreza, e que tenham, em sua composicao, criancas e adolescentes de até 15 anos, gestantes e nutrizes.
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seguridade social, tinha e tem suas a¢des voltadas, principalmente, para suprir 0s gastos com 0s
PTR.

Ao focalizar as politicas sociais, levando a necessidade de combater a pobreza extrema
como um dos objetivos centrais do governo, Lula promove um governo que se apresenta com
duas faces, ora promotor de politicas sociais, ora focalizador das a¢fes das mesmas politicas.

Parte desse raciocinio se fundamenta nas diretrizes da CF de 1988, que preconiza serem
as politicas sociais de direitos universais, devendo atender a todos os cidaddos de forma
equitativa. Porém, ao focalizar suas agdes, beneficios e programas para a populacdo mais
empobrecida, essas diretrizes sdo postas em xeque, incentivando o processo de desconstrucao
do sistema de seguridade social estabelecido pela Constituinte.

Ademais, o PPA de 2008-2011 traz a informacgdo de que dos 100% dos recursos
existentes para serem gastos na area social, estava previsto para a PAS o equivalente a 16,6%
(BRASIL, 2007). No gue tange os objetivos, como ja mencionado anteriormente, 0 governo
esteve atento para o fortalecimento do SUAS, que, no que concerne o segundo mandato de Lula,
se apresentava com apenas dois anos de existéncia, exigindo, portanto, uma maior atencao por
parte do governo para se fortalecer.

Com isso, tem-se uma base de que no segundo mandato do governo Lula, além da PAS
estar focalizada na extrema pobreza, seus gastos, em maioria, foram para dar conta de
implementar os PTR, pautados pelo PBF e BPC.

Outro ponto importante para ser analisado € a LDO de cada ano. Iniciando pelos anos
que compreendem o segundo governo Lula, pode-se observar que, no que diz respeito a PAS,
de 2007 a 2010, a LDO teve como diretriz principal priorizar “a¢des destinadas ao atendimento
de pessoas com deficiéncia, a erradicagdo da fome e do trabalho infantil” (BRASIL, 2007, p.
3). Ademais, no que se refere as transferéncias orcamentarias para o setor privado, o governo
apenas subsidiou as instituicdes devidamente registradas no Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS), e que estivessem ofertando atendimento direto ao publico, de forma gratuita.

Para esta analise ficar completa, serdo apresentados dados or¢amentarios referentes a
PAS, ja que é ela a protagonista deste estudo. Desse modo, caminhando entre 0s governos, e
dialogando com cada um, serd analisado o valor nominal or¢camentario desembolsado para a
PAS, para posteriormente ser examinada, com base na LOA de cada ano estudado (de 2010 a
2022), a variacdo real do orcamento destinado a esta politica.

No tocante aos governos estudados, sera analisado o valor or¢camentario anual, como

um todo. Na sequéncia, serdo destacados os valores desembolsados para o Or¢camento da
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Seguridade Social (OSS) e, na sequéncia, a parte que cabe a Assisténcia Social, a Previdéncia
e a Salde, a titulo de comparag&o.

Por meio da Tabela 1, pode-se visualizar a estrutura do orgamento total (Uni&o) para
cada ano do segundo governo Lula, bem como os valores destinados para o OSS, e,
posteriormente, para as politicas de seguridade social.

Tabela 1. Configuragdo do or¢camento social no segundo mandato do governo Lula

2007 2008 2009 2010
Orgamento total 1.526.143.386.099 | 1.362.268.012.586 | 1.581.447.761.494 | 1.766.021.794.352
0SS 339.065.357.055 366.803.346.715 424.349.166.601 465.886.635.852
Assisténcia Social 24.318.846.734 28.595.259.595 32.683.705.705 39.112.121.094
Previdéncia Social 233.078.618.114 252.744.591.152 293.030.008.349 313.168.686.731
Saude 45.665.189.468 48.199.012.638 54.739.903.044 61.616.920.571
Despesas ndo fixadas 36.002.702.739 37.264.483.330 43.895.549.503 51.988.907.456

Fonte: LOA — diversos anos. Elaboragéo propria.

Em 2007, o OSS compreendia cerca de 22% do orgcamento total da Unido; 2008 e 2009
correspondiam a cerca de 27%; e 2010 correspondia a cerca de 26% do orcamento total do pais.

E possivel perceber, ainda que com valores nominais, um crescimento nos valores das
trés politicas que compdem o or¢camento de Seguridade Social, no periodo compreendido entre
2007 e 2010. No entanto, a discrepancia de valores entre a Assisténcia Social e a Previdéncia
Social salta aos olhos. Em 2007, 2008 e 2009 a Previdéncia Social compreendia quase 69% do
0SS, enquanto a Assisténcia Social alcangava cerca de 8% do OSS. Em 2010, houve ligeira
alteracdo nos percentuais, onde a Previdéncia representou cerca 67% do OSS e a Assisténcia
Social ficou com 8,3% do OSS. A Saude também teve um valor menor, ficando na media de
13% referente ao total, em todos 0s anos.

Desses quase 8%, que em média foram destinados e desembolsados do OSS para a PAS
durante o segundo mandato de Lula, mais da metade foi para os PTR (PASSOS; SANTOS;
SCARPARI, 2019).

Vale destacar, ainda, que nos anos de 2007, 2008 e 2009, cerca de 10% do OSS foram
destinados para despesas nao especificadas na LOA. Um ponto considerado problematico, pois
além de a PAS ficar com um percentual reduzido, frente a tantas demandas, destinar um valor
tdo significativo para despesas sem especificacdo sugere que se entenda que ha folga no

orcamento, além de ndo ser possivel atestar a transparéncia de tais gastos.
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3.1.2 Governo Dilma

Passando para analise do PPA de 2012-2015 foi possivel observar que a meta para o
social se manteve a mesma do governo Lula, haja vista se trata do periodo governado pela ex-
presidenta Dilma Rousseff, também do Partido dos Trabalhadores (PT). Pouca coisa destoa do
governo Lula no ambito social, para comecar na intitulacdo de sua mensagem presidencial,
assim determinada “Mais Desenvolvimento, Mais Igualdade e Mais Participa¢do”, que vai ao
encontro, ou melhor, visa dar continuidade a mensagem do governo anterior.

Apresentando um Plano descritivo e bem detalhado, o governo Dilma traz uma
mensagem presidencial e os anexos, referentes ao planejamento estratégico e tatico do governo.
Novamente, ressaltando a PAS, o PPA dos anos 2012 a 2015 continua seguindo a mensagem
deixada pelo governo Lula de promover o acesso universal as politicas de seguridade social,
visando assegurar a equidade e qualidade de vida da populacéo brasileira.

No que diz respeito a PAS, o governo Dilma também se preocupou em fortalecer o
SUAS e ampliar as acdes dos CRAS e CREAS municipais, sobretudo a protecédo especializada.
Contudo, destacou dois desafios no ambito da Assisténcia Social, sendo o primeiro realizar a
integracdo entre os servicos e beneficios da mesma, e o segundo, identificar pessoas idosas e
com algum tipo de deficiéncia que estivessem em situacdo de extrema pobreza e que ainda ndo
recebiam o BPC (BRASIL, 2011). Estes desafios resultariam, segundo o governo Dilma, na
maior efetividade da PAS.

Almejando atingir uma maior participacdo descentralizada e democratica, sobretudo
para os Conselhos Gestores de Politicas Sociais, 0 governo Dilma, além de buscar o
fortalecimento do SUAS, tentou dividir de forma equilibrada os recursos destinados a PAS,
visando atender a todas as demandas desta politica, ndo havendo sobreposicao de valores e uma
maior parcela destinada para os PTR. (BRASIL, 2011).

Na teoria, ou melhor, no PPA, realmente se buscou seguir o equilibrio proposto, mas,
na pratica, o governo Dilma também priorizou os PTR em detrimento das demais demandas do
SUAS. Este fato pode ser confirmado através das andlises de Lima (2015).

A autora (LIMA, 2015) discute, detalhadamente, o processo de implementacdo do
Programa Brasil Sem Miséria (PBSM), e reforca a prioridade dada pelo governo Dilma a este
programa, destacando que a acdo social do periodo (2012-2015) se pautou em fomentar esse
PTR. E, por este Unico motivo, o equilibrio proposto pelo governo no PPA de 2012-2015, cai
por terra.

Ainda em relacdo ao PPA, correspondente a 2012-2015:
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Os Programas Tematicos da area Social respondem por 57% dos recursos dos
Programas Tematicos no periodo do Plano e contemplam agendas importantes, tais
como: o Plano Brasil Miséria, com cerca de R$ 20 bilhdes por ano, constante em
varios Programas, a exemplo do Bolsa Familia, que devera ampliar os beneficios
pagos as 13 milhdes de familias para outras 800 mil em situacdo de extrema pobreza,
e da Seguranga Alimentar e Nutricional, com metas de fomento & producéo,
universalizagdo do acesso a agua para consumo humano no semiarido, e expansao do
Programa de Aquisicdo de Alimentos para quase 450 mil agricultores. (BRASIL,
2011, p. 105).

Se atentando a primeira parte do excerto anterior, entende-se que a meta prioritaria do
governo Dilma se manteve em suplementar os recursos financeiros das pessoas que se
encontravam em um nivel de pobreza acentuada. Ademais, como a propria mensagem, por si
s0 ja diz, os programas tematicos da area social corresponderam a mais da metade dos recursos
dos programas tematicos como um todo, sendo que dentro desta area se priorizou os PTR.

Concorda-se com Silva (2019), que ndo se deve atribuir um carater negativo ao PBF,

mesmo que este tenha se apresentado de forma focalizada, pois:

N&o é por si sO a existéncia do programa que causa constrangimentos a consolidacdo
da politica de assisténcia social, nos moldes de um sistema descentralizado,
participativo e dotado de uma rede socioassistencial para atender as demandas de toda
populacdo que demanda os servicos. Essa centralidade conferida aos programas de
combate & pobreza, sobretudo os de transferéncia de renda, como o PBF, é conferida
pela direcdo politico-governamental, pela opcdo por uma dada modalidade de politica
social compativel com as necessidades “fiscais” do Estado neoliberal, que em Ultima

instancia sio as necessidades de reprodugdo do capitalismo na periferia do capital.
(SILVA, 2019, p.7).

Inserido em um contexto neoliberal, como muito bem aponta Silva (2019), as politicas
sociais seguem um modelo de centralizacdo na pobreza e, imersa ao sistema capitalista
contemporaneo, avancando no neoliberalismo, os cortes sociais se tornam cada vez mais
expressivos, € a busca por “superavit primario” se traduz na desculpa do governo em priorizar
a politica austeridade fiscal, em detrimento do social.

Ja no governo Dilma, a problematica maior se da em manter o direcionamento de
robustecer os PBF. E, ao comparar o orcamento federal para o fortalecimento do SUAS com o
orcamento desembolsado para este programa, “fica evidente os limites orcamentarios impostos
ao primeiro” (BOSCHETTI; TEIXEIRA; SALVADOR, 2013 apud SILVA, 2019, p. 9).

A estruturacdo do SUAS e a consolidagdo dos programas de transferéncia de renda se
dado praticamente de modo simultdneo. Ao mesmo tempo em que a implantacdo do
SUAS nos diversos municipios brasileiros é um avango inconteste para a politica de
assisténcia social brasileira, a concretizagdo desse processo esharra nos parcos
investimentos orcamentarios. (SILVA, 2019, p. 9).

Além disso:
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O PBF carreia e centraliza as atividades do SUAS, sobretudo na protecdo social
basica, com uma institucionalidade paralela que passa por dentro do préprio SUAS.
O Programa recebe maior montante de recursos, conta com intervencao sistematica e
intensiva do executivo no sentido de centralizar ainda mais essa modalidade de
intervencdo, acentuando a focalizagdo e a seletividade, mas que requer do SUAS e
suas equipes de referéncia atuacéo voltada para suas demandas, quando as demandas
do préprio SUAS continuam atendimentos de modo fragilizado e precario. (SILVA,
2019, p. 9).

N&o é preciso dizer, novamente, que esse direcionamento contradiz a CF de 1988, e as
legislagOes referentes a propria PAS. O Brasil é um pais de vasto territorio, e manter as
demandas do SUAS a nivel nacional requer investimento e organizacdo, e selecionar e focalizar
programas ndo é a resposta para atender a todos que demandam desta politica.

Em meio ao governo Dilma, o Plano Brasil sem Miséria (PBSM) foi criado, sete anos
apos a aprovacdo da PNAS, e estava envolto a um contexto em que a implementagdo do SUAS
ja estava consolidada, apresentando servicos socioassistenciais em todos 0s municipios
brasileiros (SILVA, 2019). Dessa forma:

No rastro do PBF, o PBSM retne todo o esforco estratégico-operacional do Governo
Dilma Rousseff para focalizar a pobreza, tornando-se um programa central para o
campo social aos olhos da presidenta, donde se note a vinculacdo direta do Plano ao
gabinete presidencial, assim como fora o Programa Fome Zero, com o presidente
Lula. (SILVA, 2019, p. 10).

Ademais, a campanha eleitoral da ex-presidenta realizou criticas ao PBF,
principalmente, no que tange sua efetividade, buscando no PBSM empregar maior e melhor
“gestdo e articulagdo dos servigos publicos” (SILVA, 2019, p. 10). Essa tentativa, pode ser
compreendida como uma maneira de realizar algo “inédito” no ambito social, e gerar mais
autonomia no governo Dilma, para se desvincular da figura de Lula e seguir com um governo
petista, ou seja, do mesmo partido de Lula, porém governado por atores diferentes.

O Plano estava baseado em garantir a renda da populacdo em extrema pobreza (gerando
um alivio imediato), ampliar o acesso aos servi¢os publicos (gerando uma incluséo produtiva),
com vistas a aumentar as oportunidades de trabalho, resultando, assim, em renda as familias
mais pobres. Contudo, este ndo se distanciou do PBF, apenas foi criado para ser o programa

com a “cara do governo”.

Além, disso, mesmo em face dos avangos com as politicas sociais compensatérias dos
governos Lula, um importante contingente populacional ainda se encontrava preso no
ciclo da pobreza, e justamente as familias em situacdo de maior “vulnerabilidade
social” ainda ndo haviam sido alcangadas pelos programas governamentais nomeados
como de “enfrentamento a pobreza”. (SILVA, 2019, p. 10).

Dessa forma, com o0 PBSM:
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Assiste-se, mais uma vez, a estruturagdo e a implantagdo de um programa de “alivio
a pobreza”, que refor¢a o nexo do proprio Bolsa Familia, reproduzindo a recalcitrante
Idgica de paralelismo de programas, ainda que o discurso hegeménico fosse
justamente suplantar o paralelismo, a sobreposicdo e a fragmentacdo das acdes.
(SILVA, 2019, p.10).

No que se refere ao valor empenhado para suprir o Plano, segundo (Costa e Falcéo, 2014
apud Silva 2019), entre os anos de 2011 a 2014, houve um gasto de R$ 107, 9 bilhdes apontado
no Orgcamento Geral da Unido (OGU). Sendo assim o PBSM:

Trata-se nada mais nada a menos que o carro-chefe do governo Dilma, aliado ao PAC.
A grande cartada do seu governo no campo das politicas sociais, com alto
investimento de recursos e com uma ousada estratégia de articulagdo interministerial.
O alcance em termos de metas quantitativas ¢, de fato, muito grande. (SILVA, 2019,

p. 12).

Todavia, mesmo diante um grande impacto, em termos quantitativos, 0o PBSM sé ajudou
a reforcar a focalizacdo e seletividade, ressaltando, sobretudo entre 2015 e 2016, uma
“tendéncia fortemente contra reformista” apresentando “clara direcao liberal conservadora ao
mais afinado gosto do mercado financeiro em um contexto de eminente caos politico.” (SILVA,
2019, p.12). Em outras palavras, o governo Dilma apresentou predilecdo a contrarreforma
estatal e sequiu uma direcéo liberal de cunho conservador, priorizando o0 mercado financeiro e,

consequentemente, o capital financeiro, tudo isso em meio a uma:

[...] irrupcdo de escandalos de corrup¢do e uma investida sem trégua da direita e
extrema direita contra o Partido dos Trabalhadores tornavam o contexto do segundo
governo Dilma insustentavel. Neste interim, estavam postas condi¢des historicas
favoraveis a expansdo do mais aberrante veio conservador da sociedade brasileira, que
capitaneado pela ala politica mais interessada na queda de Dilma — inclusive sua base
aliada, o PMDB, sob batuta de Michel Temer — tornou-se uma das molas propulsora
do impeachment. (SILVA, 2019, p. 12-13).

Essa discusséo acerca do impeachment ndo sera desenvolvida, visto que foge do escopo
desta pesquisa. Entretanto, se fez importante mencionar o contexto em que se deu o golpe,
mesmo que brevemente, e dentro dos parametros do Plano do governo Dilma, que, de certa
forma, possibilitou a entrada de um veio conservador mais ferrenho.

Em relacdo ao PPA do Governo de Dilma, seu principal programa foi o voltado para
fortalecer o SUAS, denominado de “Fortalecimento do SUAS” (Programa 2037), tendo como
objetivo:

Ampliar o acesso das familias em situacdo de vulnerabilidade social ao
acompanhamento familiar e ao atendimento pela prote¢éo basica e especial; qualificar
0S servigos e promover sua articulagdo com os beneficios e transferéncia de renda;
assegurar o funcionamento da rede de protecdo social basica e expandi-la nos
territérios intramunicipais e de extrema pobreza; e induzir a estruturacdo de unidades
publicas de prestacdo de servigos socioassistenciais, de acordo com padrfes
estabelecidos nacionalmente. (BRASIL, 2011, p.189)
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O programa é bem detalhado, contendo metas e iniciativas. Além disso, tudo que esta

relacionado as melhorias que deveriam ser feitas na PAS esta contido em um Gnico programa

(2037), abrangente, diferente do governo Lula que apresentou cada programa separadamente.

Ja diante a LDO, a meta do governo Dilma foi “promover a inclusdo social e a reducao

das desigualdades” (BRASIL, 2011, p. 1). Do mais, o governo procurou seguir uma regra para

todos os anos estabelecidos pela lei, onde:

[...] o montante das despesas de Seguridade e Assisténcia Social é influenciado,
principalmente, pela incorporacdo de novos beneficiarios e pelo valor do salério-
minimo. Pela sua magnitude, os reajustes concedidos ao salario-minimo nos Gltimos
anos tém apresentado impactos significativos sobre a despesa total.” (BRASIL, 2011,

p.5)

Como pode ser observado, a LDO de todos os anos do governo Dilma seguiu esse

parametro, o que ndo se difere muito dos demais governos analisados. Ademais, dentre as

principais despesas obrigatdrias no que tange a PAS, se encaixam o0s beneficios previstos pela
LOAS e despesas com o PBF.
No que se refere a LOA, seguindo o modelo de anélise do governo Lula, serdo

apresentados, na Tabela 2, os valores do orcamento da Unido, da seguridade social, e das

politicas que a compdem.

Tabela 2. Configuracdo do or¢camento social no governo Dilma

2011 2012 2013 2014 2015
Orgamento total 1.966.015.896.211 | 2.150.458.867.507 | 2.165.910.805.669 | 2.383.177.997.310 | 2.876.676.947.442
0SS 520.044.590.932 | 598.190.565.932 | 650.657.031.687 712.911.351.891 797.066.406.191
Assisténcia Social 45.570.866.178 56.633.741.536 64.646.573.248 70.433.458.816 73.231.136.410
Previdéncia Social 360.039.850.624 | 400.074.968.127 | 446.134.746.032 495.305.597.961 541.216.416.317
Saude 72.241.422.575 79.917.058.749 85.304.343.215 94.065.346.001 102.093.782.977

Despesas nao fixadas

42.192.451.555

61.564.797.520

54.571.369.192

53.106.949.113

80.525.070.487

Fonte: LOA — diversos anos. Elaboracédo propria.

Diante dos dados apresentados, visualiza-se que o OSS em 2011 ficou com 26% do

orcamento total da Unido. Ja em 2012 se firmou no patamar dos 28% e em 2013 e 2014 houve

um singelo aumento para 30%, fechando o ciclo do mandato, em 2015, com 27%.

Ja a Previdéncia Social, em relacdo ao OSS, continuou abocanhando os maiores valores,
ficando em 2011 e 2014 com 69% do orcamento, em 2012 com 67%, e 2013 e 2015 com 68%.

A saude também se manteve, durante os cinco anos apresentados, na média dos 13%, sobrando

para a Assisténcia Social oscilar na média de 9% a 10%.
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Novamente a PAS apresentou um valor menor que as demais politicas, se equiparando

ao total das despesas nao especificadas, que variaram de 8% a 10% dentro da série historica.

3.1.3 Governo Temer

Partindo em direcdo ao governo de Michel Temer que por mais breve que tenha sido
deixou marcas, principalmente para o social (BOSCHETT]I, 2019), observa-se uma mensagem
presidencial voltada para o “Desenvolvimento, Produtividade e Inclusdo Social”, que por mais
que reforce, pelo menos na teoria, que é fundamental ampliar a inclusdo social e fortalecer o
SUAS, acaba por implementar a¢es nocivas para as politicas sociais.

Esta discussdo sera retomada ao final deste estudo, por agora cabe seguir a l6gica de
andlise realizada até aqui, e apresentar o PPA, a LDO e a LOA do governo Temer.

Diante do PPA de 2016-2019, percebe-se que este se apresenta com menor riqueza de
detalhes, se comparado aos dois ultimos PPAs analisados. Porém, também dispbe de anexos e
de uma mensagem presidencial.

Assim como os governos de Lula e Dilma, que buscaram fortalecer o SUAS, Temer
percorreu, em tese, 0 mesmo objetivo. Percebe-se, também, que Temer buscou fortalecer por
meio de recursos financeiros as instituicbes sem fins lucrativos, e, em sua mensagem, deixa
evidente os valores que seriam repassados para elas.

As entidades da sociedade civil, de fato, sdo importantes para compor a rede de protecao
assistencial, mas, conforme manda a lei, a responsabilidade de suprir as principais demandas
da sociedade no ambito da garantia de direitos sociais, sobretudo apés a LOAS, é do Estado.

E certo que deve haver um equilibrio nas contas, e os recursos destinados para 0 SUAS
devem estar alinhados com suas demandas, assim com os recursos destinados para as entidades
sem fins lucrativos devem estar de acordo com suas acBes. Entretanto, este ndo € o ponto
questionado, mas sim a tentativa do governo de passar, aos poucos, a responsabilidade
majoritaria do Estado, novamente, para a sociedade civil.

No quesito metas governamentais para a Assisténcia Social, Temer focou na ampliacdo
da cobertura dos servicos de média complexidade, ampliando para “1500 novos municipios,
com populagdo inferior a 20 mil habitantes” (BRASIL, 2015, p.48). Ademais, priorizou-se a
“ampliacdo da cobertura de servigos em localidades isoladas ou de dificil acesso, por meio da
implantacdo de 970 novas equipes volantes” e “a ampliacdo da cobertura dos Centros de
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), com 650 novas unidades em municipios com
populacédo acima de 100 mil habitantes” (BRASIL, 2015, p. 48-49).
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No que tange o PBF, cita-se “0 fomento ao acesso a creche para criangas de 0 a 48 meses
beneficiarias e o aperfeicoamento do acompanhamento das condicionalidades de saude e
educacdo” (BRASIL, 2015, p. 49).

Dentro dos programas estabelecidos, tem-se como principal 0 “Programa (2037):
Consolidagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)”, tendo como objetivo “manter,
ampliar e qualificar os servicos e programas de Protecdo Social Bésica e
Especial ofertados as familias e individuos em situacdo de vulnerabilidade e risco social
e pessoal” (BRASIL, 2015, p. 90).

Outros programas também atingem a PAS, assim como outras politicas, como por
exemplo 0 “Programa (2019): Incluséo social por meio do Bolsa Familia, do Cadastro Unico e

da articulac@o de politicas sociais”, que tem como objetivo:

Reforcar e qualificar o acesso com equidade das familias beneficiarias do Programa
Bolsa Familia aos direitos sociais basicos por meio de articulagdo com politicas
sociais, prioritariamente nas &reas de Salde, Educacdo e Assisténcia Social.
(BRASIL, 2015, p. 30).

Outros programas, mesmo que nao ligados diretamente a PAS, a atingem indiretamente,
porém nao serdo expostos aqui. Todavia, € importante ressaltar que, de uma forma geral, 0s

objetivos do governo Temer para a PAS estavam pautados em:

1. Manter, ampliar e qualificar os servicos e programas de Protecdo Social Basica
e especial ofertados as familias e individuos em situacdo de vulnerabilidade e risco
social e pessoal; 2. Qualificar a gestdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),
concedé-lo a pessoa idosa e a pessoa com deficiéncia, fortalecer as estratégias de
inclusdo dos beneficiarios nos servicos socioassistenciais e nas demais politicas e
contribuir no aprimoramento da regulagdo dos beneficios eventuais pelos estados,
municipios e DF; 3. Fortalecer e qualificar a gestdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) e os mecanismos democraticos de participacdo e controle social.
(BRASIL, 2015, p. 89).

Os objetivos sd@o bem intuitivos, e perseguem, de forma bem similar, os objetivos
trilhados pelo governo Lula e Dilma.

Em relacdo a LDO, o governo apresenta algumas modificacGes, sobretudo em relagédo
ao Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), onde estabelece critérios descriminados por
servico de acdo continuada, estadualizando os valores que constaram nas leis orcamentarias de
2014 e 2015 e que, no governo Temer, foram transferidos para os estados e municipios
(BRASIL, 2015).

As metas fiscais também sofreram alteracdes, sendo recalculado o valor das despesas
permanentes de carater obrigatdrios, previstas para terem impacto no ano de 2017. Segundo o

governo, haveria um aumento nessas despesas, e este aumento seria provocado:
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Pelo crescimento vegetativo dos beneficios previdenciarios, do seguro-desemprego,
do abono salarial e dos beneficios concedidos com base na Lei Organica da
Assisténcia Social - LOAS, responsavel pela ampliagdo em R$ 21,1 bilhdes.
(BRASIL, 2015, p. 6).

Outro fator importantissimo e que ndo pode deixar de ser mencionado é a Emenda
Constitucional (EC) 93 que, em 2016, ampliou de 20% para 30% a desvinculagdo dos recursos
da Unido, retirando recursos, predominantemente, do OSS. E, também, a EC 95, que definiu o
congelamento dos gastos sociais por 20 anos.

Seguindo o exemplo de criar um programa novo para ser o carro chefe do governo,
Temer, ao assumir a presidéncia, ap6s golpe de 2016, elabora o Programa Crianga Feliz (PCF),
que ja foi explanado no capitulo anterior. Contudo, cabe para este capitulo apresentar até que
ponto o Programa avangou. Para tanto:

A leitura critica do cenario politico do periodo de 2016-2018 traduz a incipiéncia de
um governo neoliberal, que sob o argumento de uma suposta crise econbémica
estabelece uma agenda governamental calcada em parametros elitistas e reformistas.
Em menos de dois anos de governabilidade, o presidente Temer causou efeitos
desastrosos no ambito das politicas publicas, sobretudo aquelas que compdem a
Seguridade Social — Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social —, através do
controle dos gastos publicos via PECs, e propostas de reforma da Previdéncia,
reformas trabalhistas, liberalizacdo da terceirizacdo, bem como pela criacdo de
programas sociais de cunho assistencial, a exemplo do Programa “Crianga Feliz”, tal
qual nos propomaos a discutir neste topico. (ANDRADE; FERREIRA, 2019, p. 6)

Implementado atraves da Lei n® 13.257, de 08 de marco de 2016 (BRASIL, 2016), o
PCF foi langado pela entdo primeira-dama da época, Marcela Temer, e foi coordenado pelo
Ministério de Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA). Articulando agdes da PAS, junto a
salde, educacdo, cultura, direitos humanos e direitos das criancas e adolescentes, o programa
tinha como publico prioritario gestantes e criancas de até trés anos de idade, ambas beneficiarias
do PBF, e criangas de até seis anos de idade, beneficiarias do BPC, assim como criangas que se
encontram sob medida de protecdo de acolhimento institucional (BRASIL, 2015).

Como concluséo acerca da efetividade e avanco do PCF, as autoras, Andrade e Ferreira
(2019, p. 7), identificam através de suas analises “a presenc¢a de lacunas na sua elaboracéo e
execucdo” refor¢cando que sua “maior expressao ¢ o retorno desmascarado ao conservadorismo,

duramente combatido na trajetdria socio-histérica das politicas publicas”. Para além disso:

Verifica-se o retorno ao primeiro-damismo ao eleger a senhora Marcela Temer como
embaixadora do Programa Crianca Feliz, este ancorado em elementos sdcio-historicos
que resgatam préticas conservadoras de forma visceral, implicando diversos reflexos
que assolam a classe proletéria, tais como o apelo ao voluntarismo e a negagéo da
perspectiva de direito social, fortalecendo a condi¢do de subalternidade da mulher, a
desprofissionalizagdo e a precarizagdo das politicas e servicos sociais.(ANDRADE;
FERREIRA, 2019, p.7)
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Segundo as autoras, 0 PCF remete a volta do primeiro damismo na Assisténcia Social,
retrocedendo as leis que regulamentam a PAS e que responsabilizam o Estado como garantidor
de direitos sociais. Ademais, reforca um carater de precarizacdo das politicas sociais e dos
servigos sociais, ao eleger a primeira-dama como embaixadora do programa, deixando de
privilegiar os profissionais que sdo formados e capacitados para conduzir um programa social.

O estudo prosseguird analisando a LOA correspondente aos anos do governo Temer,
bem como o or¢gamento destinado para o sistema de seguridade social (Tabela 3).

Tabela 3. Configuragdo do orcamento social no governo Temer

2016 2017 2018
Orgamento total 2.953.546.387.308 | 3.415.431.200.238 3.506.421.082.632
(ORN 865.771.529.873 948.425.754.351 1.005.077.128.389
Assisténcia Social 79.760.672.079 84.718.166.403 88.678.803.760
Previdéncia Social 595.479.656.073 655.771.850.801 684.255.236.054
Saude 108.268.384.482 117.602.483.172 120.871.652.323
Despesas ndo fixadas 82.262.817.239 90.333.253.975 111.271.436.252

Fonte: LOA — diversos anos. Elaboracdo propria.

O 0SS atingiu em 2016 e 2018 a faixa dos 29% do or¢camento total da Unido, e em 2018
ficou na media de 28%. A Previdéncia Social permaneceu na média dos 69 % em 2016 e 2017,
havendo pouquissima diferenca dos valores do governo Dilma. A Saude teve uma ligeira queda,
se apresentando na média dos 12% para 0s trés anos estudados, e a Assisténcia Social na média
dos 9%, também para 2016, 2017 e 2018.

O que chama atencdo, assim como no governo Dilma, é o percentual das despesas nao

especificadas, que ultrapassaram o percentual da Assisténcia Social em 2018 com 11%.

3.1.4 Governo Bolsonaro

A partir de agora, serdo analisados os anos que cabem ao governo Bolsonaro, 2019 a
2022, seguindo a mesma estrutura dos demais governos, perpassando o PPA, a LDO e a LOA,
referente aos dois anos.

O PPA de 2020-2023 é um pouco mais enxuto que os demais Planos, intitulado
“Planejar, priorizar e avangar”, e chama a atencdo pelo slogan da mensagem presidencial, que
remete ao simbolo do real brasileiro. Fica subentendido, a partir da mensagem, a intencdo do

governo de avancar no &mbito econémico, e prioriza-lo.
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O principal programa do governo em relagdo a PAS é 0 “Programa (5031): Protegdo
Social no &mbito do sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS (MCid)”, tendo como
objetivo: “Garantir Servigos e Beneficios Socioassistenciais as familias e individuos em
situacdo de vulnerabilidade e riscos pessoais e sociais, com respeito a diversidade de publicos
e territorios” (BRASIL, 2019, p. 63).

De forma geral, o objetivo do governo, no que tange a dimenséo social, foi garantir o

desenvolvimento social, como pode ser visto através do excerto a seguir:

Os programas relativos a cidadania, dentro de uma linha de desenvolvimento social,
visam, em seu conjunto, ampliar o nimero de familias em situacao de vulnerabilidade
cobertas pelos servicos assistenciais ofertados por meio dos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS) e dos Centros de Referéncia Especializados da Assisténcia
Social (CREAS). Adicionalmente, permanece o atendimento ao publico do Bolsa
Familia, por meio do Programa

de transferéncia direta de renda as familias em condicdo de pobreza e extrema
pobreza, complementado com acBes de articulagdo multissetorial para reforgar o
acesso a servicos de Educagdo, Saude e Assisténcia social. (BRASIL, 2019, p.34-35).

Interessante pontuar que, como o proprio governo afirmou na mensagem do Plano, o
PBF permaneceria e seria complementado com acdes de articulagdo multissetorial. Todavia,
em 2021, por meio da Lei n° 14.284, implementa-se o Auxilio Brasil (PAB), que passou a
substituir o antigo Bolsa Familia. Ndo convém adentrar neste assunto, nem mesmo tentar
visualizar os efeitos e a efetividade do PAB, mas vale salientar que esta foi uma tentativa do
governo Bolsonaro em dar uma nova identidade ao PBF e inovar em seu governo, buscando se
desvincular do governo Lula, responsavel por implementar o programa.
Os demais programas do governo também se vincularam, de forma direta ou indireta, a

Assisténcia Social:

1. Programa (5024): Atencéo Integral a Primeira Infancia;

2. Programa (5027): Inclusdo Produtiva de Pessoas em Situacdo de Vulnerabilidade
Social,

3. Programa (5028): Inclusdo Social por meio do Bolsa Familia e da Articulacdo de
Politicas Publicas;

4. Programa (5029): Producdo de Dados e Conhecimento para o Aprimoramento de
Politicas Publicas;

5. Programa (5030): Promocdo da Cidadania;

6. Programa (5031): Protecdo Social no &mbito do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS);

7. Programa (5032): Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico: Cuidados,

Prevencado e Reinsercdo Social.
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8. Programa (5033): Seguranca Alimentar e Nutricional

Todos os programas apresentam objetivos e metas, mas para o nivel deste estudo serdo
apresentados somente 0s objetivos e metas referente aos Programas 5027, 5028 e 5031, pois
tratam diretamente da PAS. O objetivo principal do programa 5031 ja foi abordado
anteriormente, mas sua meta € “Ampliar para 70% a cobertura de familias em situacdo de
vulnerabilidade e riscos sociais” (BRASIL, 2019, p. 394). No tocante ao Programa 5024, o seu
objetivo se baseia em: “Promover atencdo integral a gestantes e criangas na primeira infancia,
considerando sua familia e seu contexto de vida” e sua meta em: “Acompanhar 3 milhdes
criancas beneficiadas, desde a gestacdo até os 6 anos.” (BRASIL, 2019, p. 367). O Programa
5027, por sua vez, tem por objetivo: “Ampliar os meios de acesso da populacao as politicas de
incluséo social e produtiva cidadd, considerando as especificidades regionais e territoriais” e
como meta “Ampliar por meio de agdes de inclusdo produtiva o publico em 10.466 pessoas do
Cadastro Unico, preferencialmente os beneficiarios do Bolsa Familia” (BRASIL, 2019, p. 381).
Ja o Programa 5028 tem o objetivo de: “Aliviar a pobreza por meio da garantia de renda e da
promogado de acesso a servigos de educagdo, saude ¢ assisténcia social”, tendo como meta 0
“Atendimento de 100% das familias pobres elegiveis ao Programa, de acordo com a estimativa
de pobreza oficial” (BRASIL, 2019, p. 384).

O ultimo programa analisado tem uma meta bem ambiciosa, e que para ser realizada
necessitaria de maiores recursos, implicando diretamente na contencéo dos gastos sociais com
aEC 95.

No tocante a LDO de 2019, observa-se que:

Adicionalmente, foi calculado o aumento de outras despesas permanentes de carater
obrigatério que terdo impacto em 2019. Tal aumento sera provocado por dois fatores:
(i) a correcdo real do valor do salario minimo, correspondente ao crescimento real do
PIB em 2017 (1,00%), com impacto de R$ 4,5 bilhdes; e (ii) o crescimento vegetativo
dos beneficios previdenciarios, do seguro-desemprego, do abono salarial e dos
beneficios concedidos com base na Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS,
responsavel pela ampliacdo em R$ 24,4 bilhdes. (BRASIL, 2018, p. 9).

A LDO de 2020 se apresenta dentro do padrdo estabelecido pelas LDOs que a
antecederam, havendo sete anexos de dominio puablico, sendo o0s trés mais extensos,
responsaveis por abarcar a meta fiscal e a politica monetaria. Nenhum deles apresenta, de forma
detalhada, a temética da Assisténcia Social. O que reforca a ideia de que o governo focou em
priorizar a economia e 0 mercado, dando atencdo maior a politica fiscal.

Ja as LDOs posteriores, referente a 2021 e 2022, sdo objetivas no texto da Lei.
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A LDO de 2021 traz em seu texto o risco de refinanciamento, que fora ocasionado pelo
aumento das contas publicas devido a COVID-19. E, a LDO de 2022, traz, de forma detalhada,
em seu Anexo IV, as metas anuais, ainda reforgcando os impactos econdmicos causados pela
pandemia, mas trazendo uma perspectiva de restabelecimento da economia brasileira,
afirmando a expectativa de retorno do crescimento do PIB (BRASIL, 2020).

Ademais, a LDO de 2022 traz um conjunto de estratégias para a politica fiscal, dentre
elas prioriza o limite a expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado, que é
calculada a partir do teto de gastos estabelecido pela EC 95 (BRASIL, 2021). No anexo V, se
apresentam os riscos fiscais e de mercado, e a ele é dada uma maior aten¢do, portanto, entende-
se que o governo Bolsonaro buscou priorizar, sobretudo apds pandemia, a volta do crescimento
econémico e garantir o pleno funcionamento do mercado.

No que diz respeito a LOA de 2019 a 2022, serdo observados, da mesma forma que nos
governos anteriores, 0 or¢camento total da Unido, o OSS, e o orgcamento destinado para as

politicas de seguridade social (Tabela 4).

Tabela 4. Configuragdo do orcamento social do governo Bolsonaro

2019 2020 2021 2022
Orgamento total 3.262.209.303.823 | 3.565.520.100.068 | 4.181.004.169.000 | 4.730.024.789.081
0SS 1.056.238.798.947 | 1.189.674.499.357 | 1.160.096.215.141 | 1.326.574.809.051
Assisténcia Social 95.973.703.167 423.577.258.618 168.633.447.005 | 198.333.628.211
Previdéncia Social 726.836.038.594 766.853.669.179 806.431.326.260 | 897.760.744.457
Saude 125.990.834.983 164.687.976.201 182.513.523.677 | 154.957.371.239
Despesas nao fixadas 107.438.222.203 2.157.918.199 75.523.065.144

Fonte: LOA — diversos anos. Elaboragéo propria.

No governo Bolsonaro, o OSS passou para o patamar de 32% em 2019 e 33% em 2020,
ja em 2021 e 2022, teve uma gueda de 5% em relacdo ao ano anterior, ficando com 28% em
relacdo ao orcamento total da Unido. A Previdéncia Social se manteve em 69% em 2019 e 2021,
tendo uma queda para 64% em 2020, subindo discretamente para 68% em 2022, tendo como
base 0 ano anterior 2021. A Saude teve a media de 12% em 2019 e 2022, 14% em 2020,
aumento 2% em 2021, totalizando 16%. E, a Assisténcia Social, em 2019 permaneceu na faixa
dos 9%, porém, em 2020, saltou para a margem dos 34%, caindo para 14% em 2021 e 15% em
2022.
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Esse aumento significativo tem relacdo direta com a pandemia do COVID-19 e com as
demandas postas por ela. Observa-se que a Previdéncia teve uma queda de 5% de 2019 para
2020, sendo esta diferenca absorvida pela Assisténcia Social.

De modo geral, as LDOs de todos os anos dos governos mencionados até o momento,
Lula, Dilma, Temer e Bolsonaro, se pautaram em garantir a descentralizacdo das a¢des no
tocante a Assisténcia Social, além de custear o pagamento de beneficios assistenciais, que sao
alocados pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), bem como fortalecer o SUAS,
visando os repasses dos recursos para abastecé-lo.

Né&o se observou grandes discrepancia no que se refere a LDO dos anos de 2010 a 2022.
Contudo, ainda ndo €é possivel concluir se houve impacto real no orcamento da seguridade
social, sobretudo apds 2016, como podera ser visualizado nos dados que serdo apresentados.

No governo Bolsonaro, com gastos mais elevados na Assisténcia Social, em 2020, o que
chama mais atencgéo € o Auxilio Emergencial. Esse programa foi criado pelo governo Bolsonaro
para tentar amenizar os efeitos causados pela pandemia do COVID- 19 no Brasil. Traduzido
por um beneficio financeiro, o Auxilio Emergencial, teve por objetivo fornecer protecdo de
forma emergencial as familias brasileiras, sobretudo as mais vulnerabilizadas. Contudo,
apresentou alguns desafios, sendo o principal deles se viabilizar.

Paulo Feldmann (2021), professor de Economia Brasileira da USP, apontou que o
auxilio apresentou duas expectativas, a positiva, em auxiliar as familias menos favorecidas em
meio a uma crise sanitaria e financeira, e a negativa, que pode ser entendida por ndo se saber
ao certo de onde veio o dinheiro desembolsado, ja que este ndo estava previsto na LDO.

Em linhas gerais, o cerne do problema permaneceu em todos os governos analisados,
nenhum combateu a extrema pobreza, apenas usou de paliativos para diminuir suas margens. E
claro que uns conseguiram mais do que outros, havendo assim um impacto mais significativo
na vida da populacdo em maior vulnerabilidade. Entretanto, dizer que algum deles conseguiu
eliminar a extrema pobreza, como os préprios programas e beneficios buscam justificar sua
existéncia, seria mentira.

E notdrio que 0s governos ndo tiveram essa pretensdo, e ficaram no nivel de “apagar
incéndio”. Isso pode ser visualizado ao examinar a LOA de cada ano estudado, e rastrear, como
ja fora feito, por entre cada governo, suas diretrizes, planos e metas estabelecidos, o que de fato

permeou a governanca de cada um.
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3.2 Anélise da PAS de 2010 a 2022 e a sua variagao real

Nesse momento serd analisada, especificamente, a PAS de 2010 a 2022, e,
posteriormente, na proxima secdo, serd realizada uma discussdo acerca do papel do fundo
publico para o financiamento das Politicas Sociais.

Observando a serie histérica do Orgamento Anual da Unido, nota-se que os valores
cresceram, principalmente de forma nominal (167,84%). Ao observar o primeiro ano analisado,
2010, em comparagdo com o ultimo, 2022, deflacionando os valores pelo IPCA (indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo) com ano base 2010, visualiza-se que houve uma
variacao real de 19,32% no periodo investigado.

Por meio da Tabela 5, é possivel examinar os valores desembolsados para cada ano,

assim como suas variagées nominais e reais.

Tabela 5. Variacdo nominal e real dos valores do Or¢camento da Unido, de 2010 a 2022

Ano Orgamento (R$) | Variagdo nominal [ IPCA | Orgamento ajustado pelo IPCA* | Variacéo real
2010 1.766.021.794.352 - - 1.766.021.794.352,00 -
2011 1.966.015.896.211 11,32% 7,17% 1.834.413.597.215,86 3,87%
2012 2.150.458.867.507 9,38% 6,37% 1.886.389.465.356,04 2,83%
2013 2.165.910.805.669 0,72% 6,75% 1.779.848.499.910,89 -5,65%
2014 2.383.177.997.310 10,03% 7,39% 1.823.681.441.453,14 2,46%
2015 2.876.676.947.442 20,71% 11,54% 1.973.629.397.250,50 8,22%
2016 2.953.546.387.308 2,67% 7,31% 1.888.358.763.039,65 -4,32%
2017 3.415.431.200.238 15,64% 3,26% 2.114.804.165.171,83 11,99%
2018 3.506.421.082.632 2,66% 4,20% 2.083.592.553.255,99 -1,48%
2019 3.262.209.303.823 -6,96% 6,14% 1.826.255.514.092,91 -12,35%
2020 3.565.520.100.068 9,30% 5,72% 1.888.071.207.792,01 3,38%
2021 4.181.004.169.000 17,26% 11,55% 1.984.808.694.009,98 5,12%
2022 4.730.024.789.081 13,13% 6,56% 2.107.265.221.591,47 6,17%
2010-2022 167,84% 19,32%

*Ano base: 2010
Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados das LOASs anuais e do Banco Central (2022).

E possivel observar que nos anos de 2013, 2016, 2018 e 2019 houve variacdo real
negativa, ou seja, o valor desembolsado foi menor em relagdo ao ano imediatamente anterior.
O ano de 2019, em especial, apresentou varia¢ao negativa tanto em termo nominal, quanto real,

0 que chama atencdo, considerando que este ano foi o primeiro ano do governo Bolsonaro.
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J& a maior variacdo se deu no ano de 2017, com 11,99% em termos reais, contudo, no
ano seguinte, governado pelo presidente Temer, a variacdo foi negativa, ja apresentando os
efeitos da EC 95, de dezembro de 2016. Esse efeito é nitido no ano de 2019, sobretudo.

Mas, se continuar a andlise da série histdrica, apos o valor negativo de 2019, os anos
seguintes apresentaram um aumento gradativo. De modo geral, ndo ha como determinar um
padrédo dos valores, mas ha como fazer uma critica em relago as variagdes apresentadas.

Se os Planos Plurianuais sinalizaram, pelo menos na teoria, para a necessidade de
consolidar o SUAS e garantir a qualidade no acesso e atendimento dos programas e beneficios
da PAS, bem como das demais politicas publicas e sociais, como conseguiriam 0S governos
investigados suprir todas as demandas, com a variagdo real dos valores de alguns anos se
apresentando negativa?

Imagina-se que para abastecer e suplementar as politicas publicas e sociais, sobretudo
as de seguridade social, é necessario um montante de recursos relativamente alto, que garanta
um orcamento equilibrado para todas as politicas, de modo a ndo haver sobreposicdo de
nenhuma delas.

Outro fator que € importante ser analisado é o OSS, pois, sem ele, ndo seria possivel
desembolsar os recursos para as trés politicas de seguridade social: Previdéncia, Saude e
Assisténcia Social. Para tanto, deve ser ressaltado que o valor do Orcamento da Unido, que foi
examinado anteriormente, se converte, em uma fatia menor para abastecer o sistema de
seguridade social brasileiro, e, posteriormente, a PAS, propriamente dita.

Dessa forma, a Tabela 6 apresenta os valores do OSS, deflacionados pelo IPCA, com
ano base 2010, indicando as variagdes nominais e reais dos valores.

Observa-se que de forma nominal, sem levar em consideracdo o impacto da inflacéo, o
orcamento cresce ano a ano (exceto em 2021) e, ao final do periodo, nota-se uma variagdo
nominal de 184,74%. Contudo, ao considerar o efeito da inflacdo, percebe-se uma oscilacao de
percentual menor, ainda positiva, de 26,85%.

E possivel observar, também, que as menores variacdes ocorreram nos anos de 2019 e
2021, ambas no governo de Bolsonaro. As maiores variacGes foram observadas nos anos de

2012 e 2022, nos governos de Dilma e Bolsonaro, respectivamente.
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Tabela 6. Variagdo nominal e real do Orgcamento da Seguridade Social, de 2010 a 2022

Ano 0SS (R$) Variagéo nominal IPCA [ OSS ajustado pelo IPCA | Variacéo real
2010 465.886.635.852,00 - - 465.886.635.852,00 -
2011 520.044.590.932,00 11,62% 7,17% 485.233.548.010,86 4,15%
2012 598.190.565.932,00 15,03% 6,37% 524.734.696.812,71 8,14%
2013 650.657.031.687,00 8,77% 6,75% 534.680.809.003,53 1,90%
2014 712.911.351.891,00 9,57% 7,39% 545.541.794.743,15 2,03%
2015 797.066.406.191,00 11,80% 11,54% 546.851.008.841,37 0,24%
2016 865.771.529.873,00 8,62% 7,31% 553.533.630.706,25 1,22%
2017 948.425.754.351,00 9,55% 3,26% 587.256.664.844,53 6,09%
2018 1.005.077.128.389,00 5,97% 4,20% 597.238.942.730,55 1,70%
2019 1.056.238.798.947,00 5,09% 6,14% 591.305.385.744,34 -0,99%
2020 1.189.674.499.357,00 12,63% 5,72% 629.975.461.037,93 6,54%
2021 1.160.096.215.141,00 -2,49% 11,55% 550.721.539.761,26 -12,58%
2022 1.326.574.809.051,00 14,35% 6,56% 591.000.065.243,98 7,31%
2010-2022 184,74% 26,85%

*Ano base: 2010
Fonte: Elaboracéo propria, a partir de dados das LOAs anuais e do Banco Central (2022).

Em suma, os valores reais sdo oscilantes e, entre 2013 e 2016, observou-se uma
constante queda, em relacdo a 2012. Muito embora em 2017 o OSS tenha se apresentado com
um valor maior, em comparacdo a 2013, 2014, 2015 e 2016, a forma como vem sendo destinado
esse valor, chama a atencdo, como podera ser observado com a andlise da Tabela 7.

Os valores, sejam nominais ou reais, ndo conseguem suprir todas as demandas das
politicas que compdem a seguridade social, ja que sdo muitas as necessidades da PAS e das
outras politicas, de forma conjunta.

Essa afirmativa pode ser justificada pela elevada taxa da populacéo inserida na extrema
pobreza, principalmente apos a pandemia da COVID-19. Ndo € de hoje que ha um impacto
negativo de uma epidemia/pandemia sobre a sociedade, seja ela brasileira ou ndo. Na historia
da humanidade foram observadas varias epidemias e pandemias que destruiram grande parte da
populacdo do pais em questdo, deixando um énus social e econdmico enorme.

Ha tempos a literatura sobre o OSS aponta para um desmonte da seguridade social, e 0
fato de ter sido sancionada a EC 95, em dezembro de 2016, corroborou para gque o sistema fosse
comprometido. O fato de reforcar esse desmonte apds 2016, se expressa na tendéncia assumida
pelos governos de direita e extrema direita, por priorizar a economia em detrimento do social.

Com valores reais relativamente parecidos entre 0s governos, torna-se impossivel

identificar padrdes de valores entre os governos de esquerda e direita, assim como de partidos.
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No entanto, as posturas assumidas pelos governos refletem e tendem a impactar as pastas
governamentais.

Os governos de esquerda, diante da série histdrica analisada, tiveram um discurso mais
coerente e alinhado com as questbes sociais, mesmo que em alguns anos os valores
desembolsados se mostraram muito abaixo do esperado, como exemplo, o0 ano de 2015, com
uma variac&o real de 0,24% em relacdo a 2014.

Contudo, os governos de direita e extrema direita, destinaram suas forcas em equilibrar
a economia e garantir o pleno funcionamento do mercado. Como é o caso do governo
Bolsonaro, que fortaleceu o desmonte da seguridade social e beneficiou “os interesses das elites
dominantes em detrimento das condi¢des de vida digna para a populagdo.” (FARIAS; JUNIOR,
2021, p. 10).

Em relacdo a Seguridade Social, Castilho e Lemos (2021) utilizam o termo
necropolitica, cunhado por Mbembe (2016), para fazer uma severa critica a forma como
Bolsonaro governou para 0s mais pobres, e 0 aceleramento do desmonte do sistema de protecéo
social, conquistado pela CF 1988, que aconteceu em seu governo.

Dessa forma, para Mbembe (2016), a necropolitica €:

A expressdo méxima do poder e da capacidade de ditar quem pode viver e quem deve
morrer. Por isso, matar ou deixar viver constituem os limites da soberania, seus
atributos fundamentais. Exercitar a soberania é exercer controle sobre a mortalidade
e definir a vida como a implantacdo e manifestacdo de poder. (MBEMBE, 2016, p.
123).

Esse conceito, para Castilho e Lemos (2021), se encaixaria perfeitamente na conduta do
ex-presidente Bolsonaro e em sua postura assumida diante a pandemia. Mas, para além de uma
necropolitica, que é sustentada por alguns autores, o governo Bolsonaro também impactou
fortemente o sistema de seguridade social brasileiro.

Um dos principais pilares atacados pelo governo Bolsonaro foi a Previdéncia Social,
imposta como a politica que recebe mais recursos do OSS, e alvo de uma contrarreforma que,
sem duavidas, gerou marcas permanentes em sua estrutura. Em direcdo ao desmonte se encontra
também a Salde que, de acordo com Vargas e Lopes (2022) para Folha de Sao Paulo e outros
veiculos midiaticos, o governo bloqueou, ao longo do seu mandato, o equivalente a 1,6 bilhdo
de reais para serem transferidos para a Saude.

Por ultimo, a PAS, que tem, historicamente, seu orcamento inferior as demais politicas
de seguridade social, e segundo Silva (2022), vem sofrendo um desmonte em seu Sistema

Unico, sendo os repasses do governo federal para os municipios cada vez menores, 0 que tem
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comprometido a manutencgéo dos servigos ofertados, ocasionando nas demissoes de assistentes
sociais e de outros servidores da rede do Sistema.

Em meio a impactos evidentes, a PAS tem sido ‘“redesenhada” pelo seu
desmantelamento, que ao fim e ao cabo, tem visado acabar com a Assisténcia Social enquanto
direito, e retornar a sua origem caritativa e filantropica, “sem nenhum compromisso com o
fortalecimento dos individuos na busca da emancipagao e da efetiva cidadania” (SILVA, 2022,
p. 275).

E, com medidas mais rigidas para valorizagcdo de um Estado minimo que vem sendo
construida desde o governo Temer, e intensificada no governo Bolsonaro, observa-se o
empreendimento para o agravamento do desmantelamento das agOes da Assisténcia Social,
conquistadas com muito esfor¢o, bem como todo o sistema de seguridade brasileiro.

Os discursos de Bolsonaro nédo levaram em consideragdo a manutencéo de vidas, diante
da pandemia do COVID-19, “advogando pelo fim do isolamento social, legitimando o sacrificio
de milhares de trabalhadores e trabalhadoras em prol da estabilidade do mercado financeiro”
(LIMA et al., 2020 apud FARIAS; JUNIOR, 2021, p.10).

Ademais, em relacdo ao Auxilio Emergencial, aprovado pelo Congresso, Bolsonaro se
manteve contrério ao valor de R$ 600,00 e sua ampliacdo. O ex-presidente, quando questionado
guanto a sua postura, argumentou que o Brasil ndo tinha como manter por muito tempo o valor
do auxilio, pois o pais se encontra em um endividamento monstruoso (SAMPAIO, 2020).

O fato de o pais estar endividado, e o porqué ele chegou a esse ponto, ndo é somente
responsabilidade do ex-presidente (Bolsonaro), muito pelo contrario, ndo tem como eximir de
responsabilidade todos os governos analisados por este estudo. No entanto, a justificativa de
Bolsonaro so reforca que o pais caminhou nos ultimos anos para ndo priorizagdo da questdo
social.

Dessa forma, para além de apresentar valores positivos e crescentes no OSS, 0 governo
também precisa direcionar seus esfor¢os para atender as demandas sociais, e esse ponto se inicia
pelo discurso e na postura de cada governante.

A tendéncia na populacdo brasileira, inserida em um contexto de intenso ajuste fiscal e
neoliberalismo radicalizado, é de ter suas demandas sociais ampliadas, sobretudo da populagéo
mais vulnerabilizada. Todavia, os valores desembolsados, observados na série histérica, para
abastecer as politicas que atendem a essa populacao ndo se traduzem como suficientes para dar
conta sequer de combater de forma contundente a pobreza extrema. Se assim o fosse, a curva

da vulnerabilidade social ndo teria aumentado na ultima década, como aponta os estudos do
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IPEA (2018) realizado por Costa et al. (2018), e se acentuado tanto pos pandemia, como
afirmam Carvalho et al. (2021).

Por ultimo, serdo analisados os valores desembolsados para a PAS, seguindo 0 mesmo
padréo de analise, de forma nominal e real (Tabela 7).

Tabela 7. Variagdo nominal e real dos valores da PAS de 2010 a 2022

Ano PAS (R$) Variagdo nominal | IPCA | PAS corrigida pelo IPCA | Variagéo real
2010 39.112.121.094,00 - - 39.112.121.094,00 -
2011 45.570.866.178,00 16,51% 7,17% 42.520.417.416,23 8,71%
2012 56.633.741.536,00 24,28% 6,37% 49.679.301.023,35 16,84%
2013 64.646.573.248,00 14,15% 6,75% 53.123.658.702,23 6,93%
2014 70.433.458.816,00 8,95% 7,39% 53.897.859.012,24 1,46%
2015 73.231.136.410,00 3,97% 11,54% 50.242.389.483,93 -6,78%
2016 79.760.672.079,00 8,92% 7,31% 50.995.225.507,05 1,50%
2017 84.718.166.403,00 6,22% 3,26% 52.456.723.813,47 2,87%
2018 88.678.803.760,00 4,68% 4,20% 52.694.896.246,54 0,45%
2019 95.973.703.167,00 8,23% 6,14% 53.728.160.363,97 1,96%
2020 423.577.258.618,00 341,35% 5,72% 224.299.402.002,21 317,47%
2021 168.633.447.005,00 -60,19% 11,55% 80.053.766.556,38 -64,31%
2022 198.333.628.211,00 17,61% 6,56% 88.359.274.134,44 10,37%
2020-2022 407,09% 125,91%

*Ano base: 2010
Fonte: Elaboracédo propria, a partir de dados das LOAs anuais e do Banco Central (2022).

Da mesma forma que no OSS, o or¢camento da PAS cresce, nominalmente, cerca de
407%. Em termos reais, o crescimento foi na ordem de 126%. Os crescimentos apresentados
sdo muito expressivos. No entanto, deve ser destacado que o ano de 2020 representa um periodo
fora do padrdo, por conta da crise sanitaria que assolou o pais, demandando uma quantidade
maior de recursos para a assisténcia social. E importante destacar que houve excessiva demora
e resisténcia, por parte do governo de Jair Bolsonaro, em ampliar os gastos com a PAS nos anos
de 2020, 2021 e 2022.

Chama a atencéo o ano de 2015 em que foi observada uma variacao negativa de 6,78%,
0 que significa que o valor destinado a PAS, em 2015, foi inferior ao observado em 2014. Além
disso, observa-se que nos anos de 2014, 2018 e 2019 foram as menores variagdes.

Ao atentar-se somente para os valores reais, corrigidos pela inflacao, é possivel concluir
que o aumento dos valores de um ano para o outro € muito baixo. O ano base, 2010, contou

com 39 bilhdes, e houve uma variagdo crescente, de 2012 para 2014, e decrescente de 2014
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para 2015. Os valores reais também ndo foram t&o expressivos de 2016 a 2019, evoluindo muito
pouco de um ano para o0 outro. Ja os anos de 2020 a 2022, se mostraram fora do padrao,
novamente, por conta da pandemia.

Entretanto, se comparados os valores nominais aos valores reais, a discrepancia é alta,
sobretudo de 2012 a 2019. Mas, se os valores nominais se apresentaram crescentes e 0s valores
reais corrigidos pela inflagdo também se apresentaram crescentes, em comparac¢ao ao ano de
2010 (ano base), por que a afirmacao de que o orcamento deveria ser maior?

A logica é simples, em 2014, por exemplo, com o orcamento girando em torno de 54
bilhdes, uma familia conseguia comprar uma cesta béasica valendo X. Contudo, em 2015, com
uma inflacdo de 11,54%, o poder de compra da mesma familia cai cerca de 10% e, em relacdo
a mesma cesta béasica, que valia X, as familias podem adquirir, apenas, cerca de 90% da mesma
cesta.

Dessa forma, é errdbneo o pensamento de que se 0 orcamento aumentou,
automaticamente as condicdes de vida da populacdo usuéria desta politica melhorou. Deve ser
levado em consideracdo algumas questdes antes de afirmar tal coisa, como o valor real do
orcamento, a inflacdo do periodo (ano), e 0 aumento da demanda para os servi¢os (SUAS).

Abre-se aqui um adendo para abordar um tema muito importante, que em meio a analise
do orcamento da Assisténcia Social, se torna essencial para compreensdo do desmonte que vem
sendo desenhado da seguridade social e, também, da PAS.

Como relatado anteriormente, a postura assumida pelos governantes, em sua funcédo de
chefe do Estado e, portanto, de lider da nagdo, é fundamental para que a populacdo tenha um
parametro, ndo s6 durante as eleicBes, mas durante os mandatos, de quais sdo e serdo suas
prioridades do governo.

Embora ndo seja possivel definir um padrdo diante dos governos, ressaltando qual
investiu mais ou menos no OSS e na PAS, é possivel tecer criticas sobre a forma como cada
governo investigado, planejou e implementou as metas tracadas para o ambito social,
destacando a PAS.

Em relacdo aos governos do PT, denominado partido de esquerda, é possivel analisar os
seus planos e metas para o campo social, e a tentativa de fortalecer o SUAS e manter em
equilibrio as politicas publicas e sociais. Embora ndo se tenha analisado a sua efetividade, é
perceptivel, através do PPA de 2008-2011 e 2012-2015, que os governos Lula e Dilma deram
uma certa énfase as demandas sociais.

De um modo geral, em tese, 0s governos do PT se propuseram a dar continuidade as

diretrizes estabelecidas pela LOAS, reforgadas pela PNAS e pelo SUAS. Todavia, na pratica:
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Os governos petistas legitimaram a politica econdmica neoliberal de FHC, conferindo
papel central a estabilidade monetaria como requisito indispensavel ao crescimento
econdmico estavel. Para isso, mantiveram intactas sua politica de ajuste fiscal e de
juros altos, dando total liberdade de movimentag&o de capitais, a0 mesmo tempo em
que, como forma de compensacao por sua op¢ao em ndo fazer as reformas necessarias
a distribuigdo da riqueza socialmente produzida, possibilitou 0 acesso aos programas
sociais de uma parcela significativa da classe trabalhadora que se encontrava em
situacdo de extrema pobreza. (IAMAMOTO, 2008 apud CASTILHO et al, 2017,
453).

Na realidade, os governos de Lula e Dilma pouco focaram na érea social ou a
priorizaram em detrimento da economia e do mercado. Contudo, galgaram para que a PAS se
mantivesse enquanto politica social de direito do cidaddo e dever do Estado, como uma forma
de compensar a ndo realizagdo de reformas importantes para a distribuicdo da riqueza
socialmente produzida.

Michel Temer e Jair Bolsonaro também estabeleceram em seus planos a continuidade e
bom funcionamento do SUAS, porém, deixaram evidente a prioridade da economia e do
mercado em detrimento da area social. Dessa forma, a postura adotada pelos representantes da
direita e extrema direita, compreendidos pelo governo Temer e Bolsonaro, culminou na nédo
valorizacdo do campo social, corroborando para o desmonte da seguridade social e para uma
fragilidade na estrutura da PAS.

No governo Temer, conforme dito anteriormente, foi promulgada a EC 95 (teto de
gastos) e a EC 93, que ampliou de 20% para 30% a desvinculacao dos recursos da Uniao (DRU).
Tais emendas, sem sombra de davidas, demonstram o retrocesso para com as politicas publicas
e sociais. Mesmo que seus efeitos ndo pudessem ser vistos de imediato, ou seja, no ano seguinte
da sua aprovacao (2017), os rebatimentos foram e sdo sérios para 0 campo social, em que pese
se limita o empenho para o financiamento das politicas publicas e sociais.

Ainda sobre o governo Temer, visualizou-se a abertura do caminho para a
contrarreforma da Previdéncia Social, com sérias repercussdes para a PAS e,
consequentemente, para o SUAS (JESUS; LOPES, 2017).

Deste modo, o pais acelerou o processo para:

..a reducdo e dificuldade de acesso aos direitos previdencirios e assistenciais
conquistados pelos trabalhadores brasileiros, a partir das lutas, manifestacdes e
reivindicagdes, as quais impuseram ao Estado Social a necessidade de atender a parte
das demandas da classe trabalhadora, ao mesmo tempo que possibilitou a
continuidade da acumulagdo capitalista no pais. (JESUS; LOPES, 2017, p. 3).

Os autores ainda destacam, segundo essa linha de raciocinio:

...a importancia do documento "Uma ponte para o futuro" (2015), a edicdo da Medida
Provisdria (MP) 762/2016, da Medida Proviséria (MP) 739/2016 e do Decreto
8.805/2016, como elementos iniciais que colocam em curso o aprofundamento do
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ataque aos trabalhadores brasileiros em mais uma contrarreforma do Estado. (JESUS;
LOPES, 2017, p.3).

Com a retomada da contrarreforma da Previdéncia na agenda publica, ja no inicio do
governo Temer, se iniciou 0 processo de aceleracdo do desmonte da seguridade social, somado

a EC 95.

Tanto a Medida Provisoria (MP) 739 quanto o Decreto 8.805 foram editados em 07
de julho de 2016, tendo como pano de fundo o ataque em duas frentes: aos direitos
previdenciarios de um lado e ao principal beneficio (em termos de volume de gastos
do fundo publico) da politica de assisténcia social brasileira, 0 BPC. Ambas as
propostas materializam as estratégias adotadas pelo governo Temer para atacar 0s
direitos dos trabalhadores, a partir de um conjunto de medidas que estabeleciam a
revisdo de beneficios por incapacidade a qualquer tempo, convocando trabalhadores
que estavam recebendo beneficios como o auxilio-doenca e a aposentadoria por
invalidez, ou ainda, pelo estabelecimento de uma série de restri¢des ao acesso de
beneficios previdenciarios e assistenciais. (JESUS; LOPES, 2017, p.6)

Por meio dessas medidas e decreto, se torna insustentavel a mensagem transmitida pelo
PPA (2016-2019) de dar continuidade no fortalecimento do SUAS.

Jesus e Lopes (2017) enfatizam que o carater politico ideoldgico responsavel por
fundamentar essas propostas se encontram, em grande parte, no programa “Uma ponte para o
futuro”, proposto pelo MDB (Movimento Democratico Brasileiro), em outubro de 2015.

A proposta do programa reforga “a l6gica do ajuste fiscal e de um discurso conservador
que criminaliza os trabalhadores”, pois, segundo a MP 739, esses estariam "recebendo a
aposentadoria indevidamente e onerando os cofres publicos” (JESUS; LOPES, 2017, p. 6).

Vale destacar, ainda, o fato de Temer ter colocado a entdo primeira-dama, Marcela
Temer, a frente do Programa Crianga Feliz, retoma as raizes da Assisténcia Social, caritativa e
benemerente, como ja foi afirmado neste estudo. De acordo com Andrade e Ferreira (2019), é
dréstico para a PAS ter a introducéo da filantropia novamente.

As autoras sdo ainda mais categoricas ao afirmar que o governo Temer buscou “ampliar
a esfera do ndo direito por meio do apelo a aces filantropicas, objetivando deslocar a politica
de Assisténcia Social e derruir o SUAS, imbuindo a este o carater clientelista e assistencialista”
(ANDRADE; FERREIRA, 2019, p.7).

De fato, ao examinar essa afirmacdo, € certo que a estrutura da Assisténcia Social,
conjecturada pela LOAS, vem sofrendo uma gradativa derruicdo. Mexer nas bases da
Assisténcia Social, estabelecidas pela legislacdo, € um ponto muito problematico, em que pese,
torna-a passivel de retomar a suas origens, desagregando sua conquista e avancos ao se tornar

politica pablica e social.

No Brasil, as desigualdades sociais agudizadas na sociabilidade capitalista tem
particularidades historicas, enraizadas numa heranca patrimonialista, restituindo
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formas arcaicas de enfrentamento da questao social, através de um prisma clientelista,
benemerente e conservador. Trata-se de uma (re)atualizagdo do “velho”. Observa-se
que a formacao brasileira consagra uma cultura determinada pelo dominio dos ricos
sobre os pobres. (ANDRADE; FERREIRA, 2019, p. 7).

E sob esta problematica, tem-se o desmonte da seguridade social como um todo, que
ndo soO toca a PAS, como também a Salde e a Previdéncia. Para além de bases orcamentérias,
tem-se a estrutura de uma politica publica e social, e a juncdo de valores pouco expressivos com
desatualizacdo da estrutura, implicam na efetivacdo de uma politica, como no caso da PAS.

Com isso, fica evidente que a estrutura da PAS precisa de um olhar mais atento, e o seu
orcamento carece de uma introducdo pouco mais de recursos, tendo em vista todas as demandas
do SUAS. Nao se sabe dizer o quanto, pois isso serd determinado pelas demandas observadas
anualmente. Contudo, é nitido que para dar conta de suprir tanto a extrema pobreza como 0s
direitos universais de todos os cidaddos brasileiros, estando eles ou ndo imersos em uma
situacdo de grave vulnerabilidade social, o valor desembolsado para a PAS deve ser mais

robusto.

3.3 Fundo Publico (FP), Ajuste Fiscal e corte nos gastos sociais

Nesta secdo serdo analisados, mesmo que brevemente, o conceito de fundo publico bem
como seu papel diante do financiamento das politicas sociais. Também serdo tratados a intensa
politica de ajuste fiscal brasileira e a variacdo nos gastos sociais.

De acordo com Salvador (2010a):

O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizagdo de recursos que o Estado
tem para intervir na economia, além do proprio or¢gamento, as empresas estatais, a
politica monetaria comandada pelo Banco Central para socorrer as instituigdes
financeiras etc. A expressdo mais visivel do fundo pablico é o orcamento estatal. No
Brasil, os recursos do orcamento do Estado séo expressos na Lei Orcamentaria Anual
(LOA) aprovada pelo Congresso Nacional. (SALVADOR, 2010a, p.3).

Seguindo essa premissa, o FP é fundamental para que se possa compreender a disputa
de classes sociais na sociedade brasileira, em que pese terdo seus rebatimentos na disputa de
recursos orcamentarios. A mobilizacdo de recursos advem, principalmente, das arrecadacdes
tributarias, que se dao por meio de impostos sociais, contribui¢cbes econémicas, taxas e outras
receitas, e tudo isso serve para alterar a realidade econdmica e social (SALVADOR, 2020a).

Alterar a realidade econémica e social € uma tarefa ardua, ainda mais quando se trata
de uma sociedade altamente desigual, como a brasileira. Isso pode ser comprovado de diversas
maneiras, comecando pela regressividade da tributacdo, que onera quem ganha menos e abstém

de alguns que ganham muito mais. Sem contar a isen¢éo da tributacéo de quem recebe lucros e
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dividendo, reforcando uma desigualdade gritante na economia, e fazendo com que o proprio
FP, em sua maioria, seja financiado pelos préprios beneficiados das politicas publicas e sociais.

E uma inversdo ilogica, que afeta a vida, de forma direta, de milhares de cidadas e
cidadéos brasileiros. Além disso:

Essa estrutura regressiva do sistema tributario repercute no financiamento da
seguridade social. Um olhar sobre o financiamento seguridade social, no periodo de
2000 a 2007, identificando as bases econdmicas de incidéncia tributaria (renda,
consumo e patriménio), que compuseram o custeio das trés politicas da seguridade,
revela uma estrutura tributaria regressiva, confirmando as caracteristicas presentes no
sistema tributario brasileiro. (SALVADOR, 2010b, p. 620).

Salvador (2010b) ainda apresenta alguns dados, reforcando o resultado do exposto
anterior, com base na média anual das fontes de financiamento da seguridade social que, “no
periodo de 2000 a 2007, em valores constantes, revela que os tributos responderam por 30,87%,
dos quais somente 6,88% referem-se a tributagdo direta da renda do capital” (SALVADOR,
2010b, p. 620). Isso comprova o que fora dito anteriormente, de que os proprios beneficiarios
dos programas e beneficios das politicas sociais € que pagam, de forma direta ou indireta, por
eles.

Voltando ao papel do FP, de acordo com Salvador (2017), esse exerce pelo menos quatro

funcBes na economia capitalista, sendo:

a) o financiamento do investimento capitalista, por meio de subsidios, de
desonerac@es tributérias, por incentivos fiscais, por reducéo da base tributaria

das empresas e de seus sOcios; b) a garantia de um conjunto de politicas sociais

que asseguram direitos e permitem também a insercdo das pessoas no mercado

de consumo, independentemente da insercdo no mercado de trabalho; c) assegura
vultosos recursos do orgamento para investimentos em meios de transporte e
infraestrutura, e nos gastos com investigacdo e pesquisa, além dos subsidios e
rendncias fiscais para as empresas; d) assegura no &mbito do orgamento publico a
transferéncia na forma de juros e amortizaco da divida publica para os detentores do
Capital Portador de Juros (CPJ). (SALVADOR, 2010 apud SALVADOR, 2017, p.
428-429).

Percebe como o FP tem um duplo papel, ora de assegurar o capital e ora de assegurar a
populacdo. Contudo, esse asseguramento a populacao, essencialmente a mais pobre, € para que
essa populacdo possa fazer parte do mercado consumidor e, com isso, contribuir para girar a
economia, atendendo aos interesses do capital.

De fato, assim como o Estado, analisado no primeiro capitulo deste estudo, o FP também
é uma peca do capitalismo, pois é gerido em seu cerne. E muito dificil algo que seja gestado
dentro de um mecanismo proprio ndo se parecer ou atender a0 mesmo, pelo menos ndo seria

I6gico se fosse diferente.
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Desse modo, o FP estd no “olho do furacdo”, e sua disputa ¢ cada vez maior. Segundo
Salvador (2020), o FP se encontra nessa posi¢ao em tempos de crises do capital, e essas, por
sua vez, sdo ciclicas, inerentes ao capitalismo.

No que tange a austeridade fiscal, o ajuste fiscal tem sido priorizado pelos governos,
sobretudo em anos de neoliberalismo mais radicalizado. Segundo Salvador (2020), o Brasil se
encontra imerso em uma politica de ajuste fiscal permanente e financeirizacdo da riqueza.
Contudo, essa imersdo tem nuances desde 1993, onde desonerar os impostos dos mais ricos e
onerar a classe trabalhadora, realizando uma politica de contencdo de gastos sociais, tem sido
primordial para os governos brasileiros.

Segundo Duran e Badin (2021):

Desde 2015, politicas de consolidagdo fiscal e suas regras juridicas correspondentes
passaram a dominar o sentido das reformas institucionais implementadas no Brasil,
independentemente do governo que assumiu a gestdo do Poder Executivo. Esse
modelo de politica foi percebido e concebido como indispensavel para responder aos
desafios do pais, tanto no inicio do segundo mandato da Presidenta Dilma Rousseff
(Partido dos Trabalhadores — PT), como nos governos dos Presidentes Michel Temer
(Movimento Democratico Brasileiro — MDB) e Jair Bolsonaro (Alianca pelo Brasil).
(DURAN; BADIN, 2021, p. 444).

Ademais, para Salvador (2020), juntamente com as politicas de consolidacao fiscal
existe um combinado de fatores que intensificam os impactos causados tanto pelos ajustes,
como pelos cortes nos gastos sociais. Para o autor, a DRU, a Lei de Responsabilidade Fiscal, a
Lei de Terceirizacdo e a EC 95, juntas, implicam diretamente nos impactos e, também, no
desmonte da seguridade social brasileira.

Dessa forma, € possivel concluir que o desenho das politicas sociais, contido na CF de
1988, estad sendo desmontado (SALVADOR, 2020). E, como consequéncia desse desmonte, as
contribui¢des exclusivas da seguridade social se encontram ameacadas, em que pese, canalizar
recursos para o pagamento dos beneficios e programas das politicas sociais tem se tornado mais
complexo, principalmente ap6s a EC 95.

Um outro ponto a ser analisado, e, o tltimo deste capitulo, é a discrepancia de alocacdo
de recursos que ocorre entre as trés politicas de seguridade social. De fato, cada uma delas tem
suas demandas especificas, e, obviamente, todas tem suas particularidades, fazendo com que 0s
recursos desembolsados para as mesmas ndo sejam homogéneos. Porém, o que chama atencéo
é que diante do valor integral, os orcamentos da Saude, Previdéncia e Assisténcia Social, a
altima fica com a menor fatia, afetando diretamente a performance e efetividade de suas acdes.
Isso pode ser observado, por meio das analises de Boschetti e Teixeira (2019) que, tendo em

consideracdo o OSS, a PAS fica com o menor valor. As autoras realizaram uma anélise da série
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histérica de 2002 a 2017, mas este estudo ira se atentar somente nos anos de 2010 a 2020,

englobados no horizonte temporal desta pesquisa (Tabela 8).

Tabela 8. Orcamento da seguridade social e sua distribuicdo para previdéncia, saude e

assisténcia social — variagdo nominal

AnNos 0SS (R$) Previdéncia (R$) Saude (R$) Assisténcia Social (R$)
2010 465.886.635.852 313.168.686.731 61.616.920.571 39.112.121.094
2011 520.044.590.932 360.039.850.624 72.241.422.575 45.570.866.178
2012 598.190.565.932 400.074.968.127 79.917.058.749 56.633.741.536
2013 650.657.031.687 446.134.746.032 85.304.343.215 64.646.573.248
2014 712.911.351.891 495.305.597.961 94.065.346.001 70.433.458.816
2015 797.066.406.191 541.216.416.317 102.093.782.977 73.231.136.410
2016 865.771.529.873 595.479.656.073 108.268.384.482 79.760.672.879
2017 948.425.754.351 655.771.850.801 117.602.483.172 84.718.166.403
2018 1.005.077.128.389 684.255.236.054 120.871.652.323 88.678.803.760
2019 1.056.238.798.947 726.836.038.594 125.990.834.983 95.973.703.167
2020 1.189.674.499.357 766.853.669.179 164.687.976.201 423.577.258.618

Fonte: LOA, diversos anos. Elaboracdo propria.

Observa-se que das trés funcdes, a Assisténcia Social tem recebido o menor valor na

série historica analisada. Ja a Previdéncia, abocanha os maiores valores, seguida da Saude. Ndo

h& nenhum problema em uma politica ter um orgamento maior que as outras, tendo em vista

gue cada uma tem suas particularidades e demandas. Contudo, ao se tratar de recursos que estdo

sendo cada vez mais sucateados, existe um enorme problema, em que pese 0S recursos

desembolsados ndo acompanharem as demandas postas.

Como indicado anteriormente, um dos maiores problemas no orgamento publico
federal reside na extracdo de recursos publicos para financiamento de juros e
amortizacdo da divida, o que favorece o capital em detrimento da protecéo a classe
trabalhadora. A fragdo do fundo publico destinada a garantir os direitos da assisténcia
social e salde, no periodo de 2002 a 2017, foi inferior ao montante de % das despesas
do OGU drenado para pagamento anual com juros e amortizagdo da divida. Ou seja,
o0 Brasil transfere mais recurso publico para os credores da divida do que para os
direitos sociais de salde e assisténcia social. A média anual de despesas da funcdo
assisténcia social significou 12,9% e da salde 20,2% em relagdo a essas despesas
financeiras. No ano de 2017, a funcdo assisténcia social e a fungdo da salde foram,
respectivamente 16,0% e 19,8% das despesas com juros e amortizacdo da divida.
(BOSCHETTI; TEIXEIRA, 2019, p. 11).

Por mais que o recorte temporal analisado pelas autoras seja um pouco anterior ao

realizado por este estudo, da para exemplificar muito bem o impacto da desvincula¢do dos
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recursos orgamentarios para o pagamento e amortizacdo dos juros da divida publica, assim
como visualizar que, de fato, a Assisténcia Social fica com uma menor parcela do OSS.

Contudo, é importante frisar que a Assisténcia Social, diferente da Satde (que € uma
politica universal), esta firmada na LOAS (1993) como “a quem dela necessitar”. E, por mais
que seja de direito do cidaddo, de dever do Estado e ndo contributiva, prové apenas 0s minimos
sociais. Esse fato pode implicar na forma como o orgcamento da seguridade social é repassado
para a PAS, bem como na sua distribuicdo para todas as demandas do SUAS, levando em
consideracdo as demandas de cada municipio brasileiro.

Deste modo, para visualizar, mesmo que brevemente, a relacdo entre orcamento e
demanda, tem-se 0 comparativo entre as familias usuérias (cadastradas no CadUnico) da PAS
de 2012 a 2022 e o orcamento desembolsado por essa politica nesse mesmo periodo.

Tabela 9. Familias cadastradas no CadUnico e Orcamento da PAS

Ano | CadUnico Total | Variagdo CadUnico | Orcamento da PAS | Variacdo da PAS
2012 25.063.802 - 56.633.741.536,00 -
2013 27.194.588 8,50% 64.646.573.248,00 14,15%
2014 29.164.446 7,24% 70.433.458.816,00 8,95%
2015 27.325.069 -6,31% 73.231.136.410,00 3,97%
2016 26.456.063 -3,18% 79.760.672.079,00 8,92%
2017 26.946.898 1,86% 84.718.166.403,00 6,22%
2018 26.913.731 -0,12% 88.678.803.760,00 4,68%
2019 28.884.000 7,32% 95.973.703.167,00 8,23%
2020 28.875.190 -0,03% 423.577.258.618,00 341,35%
2021 32.533.506 12,67% 168.633.447.005,00 -60,19%
2022 41.293.865 26,93% 198.333.628.211,00 17,61%

Fonte: Ministério da Cidadania (2023), elabora¢éo propria.

Diante os dados expostos, identifica-se que a variacdo no orcamento da PAS é superior
a variacdo da quantidade de familias cadastradas no CadUnico, com excecdo para 0s anos de
2021 e 2022. Em um primeiro momento esse dado é relevante, na medida em que denota que o
orcamento da PAS cresceu em relacdo ao nimero de familias cadastradas. Todavia, essa analise
deve considerar a extensdo e falhas do CadUnico.

Ademais, entre 2012 e 2022, em média, 48% das familias cadastradas estavam em
condicédo de extrema pobreza, com base nos nimeros apresentados pelo Relatério do Ministério
da Cidadania (2023).
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Em termos de desvinculagdo dos recursos:

De acordo com a ANFIP (2017), entre 2005 e 2016, a Desvinculacdo de Receitas da
Unido (DRU) usurpou o valor médio de R$ 52,4 bilhdes da Seguridade Social. Com
0 aumento do percentual desvinculado a partir de 2016, a retirada de recursos saltou
de uma média de R$ 63,4 bilhGes, entre 2013 e 2015, para R$ 99,4 bilhdes no ano de
2016. (BOSCHETTI; TEIXEIRA, 2019, p. 12).

Por meio do excerto, é possivel perceber que a partir de 2016, com a porcentagem da
desvinculado saltando de 20% para 30%, o impacto foi maior para o OSS. Isso, somado a EC
95, significou a aceleracdo do desmantelamento da seguridade social brasileira.

J& no @mbito da PAS, a diminuicdo dos recursos, ou melhor, da unidade orgcamentéria
do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA) obteve em média 8,0% dentre o
periodo de 2012 a 2017. No tocante a unidade orcamentaria do Fundo Nacional de Assisténcia
Social, durante o mesmo periodo, observa-se um aumento dos recursos em 26,4%
(BOSCHETTI; TEIXEIRA, 2019).

Para as autoras, esse aumento durante um periodo de arrocho fiscal s6 pode ser possivel
em razdo da natureza de cunho obrigatoria de despesas com beneficios monetarios. Dessa

forma:

Diante da opcéo politico-econdmica governamental de priorizar despesas financeiras
em detrimento das despesas com politicas sociais, tornou se urgente para o governo
romper com a ascendéncia dos gastos destas despesas obrigatdrias. A investida em
contrarreformas na previdéncia e assisténcia social objetiva unicamente reduzir gastos
com beneficios por meio do achatamento do valor dos beneficios, do endurecimento
dos critérios de acesso e do aumento da extracdo do tempo de trabalho para justificar
a concessao de beneficios. No &mbito do MDSA, os dados revelam que, desde 2015,
ocorre reducdo de recursos voltados para o Programa “Bolsa Familia”, embora tenha
ocorrido elevacdo da renda familiar per capita mensal e do valor do beneficio e, com
isso, ampliacdo no critério de acesso ao beneficio. Entre os anos 2014 e 2017, a
reducdo alcangou 14,4%. Isso sé foi possivel devido a cortes no nimero de concessdo
de beneficios, o que requer aprofundamento de investigacdo. (BOSCHETTI,
TEIXEIRA, 2019, p. 12).

Esta pesquisa ndo aprofundara na investigagdo, mas ressalta que “oS maiores atingidos
pela subtracdo de recursos foram os programas, projetos e acdes no campo da gestdo” e que
“sem estrutura adequada de financiamento nao ha como assegurar a prestacdo de servigos com
qualidade o que pode levar ao fim do SUAS” (BOSCHETTI & TEIXEIRA, 2019, p. 14).

Passos, Santos e Scarpari (2019) destacam que:

Muitos desafios, todavia, ainda comparecem na consolida¢do do SUAS. Em que pese
a capilaridade galgada pela politica assistencial no periodo recente, ainda parecem
persistir os problemas de qualidade e de estruturacdo da rede de atencdo
socioassistencial, que comprometem a efetividade da oferta socio protetiva. Embora
entre 2006 e 2018 tenha havido um crescimento do orcamento federal para a
Assisténcia Social, a proporcéo do gasto federal na estruturacdo da rede e da oferta de
servi¢os ainda é incipiente frente aos dispéndios com transferéncia de renda que
ocuparam, em toda série, quase 90% dos gastos assistenciais. (PASSOS, SANTOS;
SCARPARI, 2019, p.107).
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Com isso é possivel concluir que embora os gastos, de forma nominal, tenham crescido,
a PAS se encontra em desvantagem em relacdo as outras politicas ao ficar com 0s menores
valores repassados e, como analisado por este estudo, em alguns anos sua variagdo real foi
negativa, comprovando que o valor desembolsado ndo é suficiente para abarcar todas as
demandas do SUAS.
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CONSIDERACOES FINAIS

Com o objetivo geral de analisar se orcamento publico federal desembolsado para a
PAS, no periodo de 2010 a 2022, possibilitou a efetivacdo de suas prote¢des basica e especial,
preconizadas em suas Leis (LOAS, PNAS e SUAS), esta pesquisa se norteou pelo método
qualitativo e quantitativo, na medida em que buscou desenvolver as analises tedricas e dos
dados numéricos partindo do pressuposto das relacdes que foram estabelecidas pela sociedade
e as conexdes advindas dessas relagcdes que impulsionaram processos de mudangas sociais.

Também foi feita uma analise critica, que se fundamenta neste estudo através do olhar
sob o concreto, e de seus rebatimentos para o futuro, no caso dos impactos causados para o
sistema de seguridade social e, consequentemente, para PAS. Ademais, por meio de uma
revisdo bibliogréfica foi possivel compreender os conceitos de Estado e assim entender o seu
papel como promotor de politicas publicas e sociais. Isso foi essencial para que se possa afirmar
a necessidade de o Estado efetivar a PAS, e as demais politicas de seguridade social, e apontar,
como foi feito ao longo deste estudo, as brechas para que ocorresse o desmonte dos direitos
sociais.

No tocante aos dados orcamentarios analisados, foi fundamental seguir um padrdo de
pesquisa documental, a fim de melhor manuseé-los. E, a juncéo da pesquisa bibliografica com
a documental, auxiliou para se chegar a concluséo final deste estudo.

Deste modo, observou-se que no periodo de 2010 a 2022 houve uma baixa oscilacéo
dos valores desembolsados para a PAS, assim como da seguridade social. Os valores, de modo
geral, se apresentaram baixos, principalmente no que diz respeito a seguridade social,
entendendo ser 0 seu or¢camento responsavel ndo so por abastecer a PAS, mas também a Saude
e a Previdéncia.

Um fato que chamou muito a atencdo foram as despesas ndo especificadas, dentro do
orcamento da seguridade social. Chamou a atencao por duas razdes, a primeira € a indefinicao
dos gastos nesta rubrica, impossibilitando o controle social, transparéncia e a avaliacdo dos
gastos. E a segunda razdo, ¢ a dimensdo do valor destinado as despesas ndo especificadas que,
em alguns casos, ultrapassa até mesmo o valor destinado a PAS.

O desmonte da seguridade social se da de duas maneiras. Primeira, por meio do ultra
neoliberalismo, que em seu cerne direciona o Estado a realizar cortes nos gastos sociais e
diminuir a sua responsabilidade para com as politicas publicas e sociais, ocasionando a
desestruturacdo dos direitos sociais. E, a segunda maneira se da pela conduta que cada

governante assume ao chegar ao cargo de chefe do executivo e representante do Estado.
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Com uma politica de austeridade fiscal, o governo brasileiro vem aplicando ndo sé
intensos ajustes fiscais, como tem intensificado os cortes nos gastos sociais, sobretudo ap6s o
ano de 2016 com as EC 93 e 95. As contrarreformas também contribuem para a desestruturacdo
dos direitos sociais, e, visivelmente, do sistema de seguridade social.

Em meio a esse cenério, seria impossivel a PAS ndo sofrer impactos, e vale relembrar a
somatdria de fatores que os ocasionam. Primeiro, a adogdo de um neoliberalismo mais ferrenho
por parte dos governantes. Em segundo lugar, medidas mais severas para com 0s gastos sociais,
culminando em congelamento e cortes. Terceiro, abocanhamento do Fundo Publico pelo capital
portador de juros. E, em quarto e Gltimo lugar, a postura assumida por cada governante, que
prioriza ou ndo o social.

Importante salientar que, na série historica analisada, em todos os governos, sem
excecao, o orcamento da PAS se mostrou baixo, o que implicou na nao efetivacao da totalidade
das demandas do SUAS. Mas, nos anos de 2016 a 2022, governos de Temer e Bolsonaro,
respectivamente, a PAS sofreu um impacto maior no que tange a sua estrutura e financiamento,
em que pese aprovacao de uma Emenda Constitucional (95), téo rigorosa, ndo haveria como ser
diferente.

Mesmo que nos governos anteriores ao ano de 2016 a PAS também tenha se apresentado
focalizada na extrema pobreza, havia um melhor direcionamento para com as diretrizes desta
politica, o que culminou em uma maior efetividade nas demandas, muito embora néo
possibilitou a sua plena efetivacdo. No entanto, a partir das EC 93 e 95, se intensifica o0 processo
de focalizacdo e se inicia um processo de desmantelamento da PAS, gerando uma
desprofissionalizacdo da Assisténcia Social, agregando-lhe, novamente, um carater caritativo e
assistencialista.

Entende-se que a PAS nunca teve um teto minimo, portanto, ja nasce sendo
subfinanciada. Ademais, existe o financiamento de seus Conselhos, contudo esse valor é
pequeno e estd acoplado a Secretaria da Assisténcia Social. Compreende-se também que ha
uma cooptacdo dos conselheiros, o que corrobora para o0 desmonte do espaco.

Sendo assim, a PAS, além de ser a politica de seguridade social que menos recebe
repasses do OSS, tem sua estrutura comprometida, seja pelo enxuto or¢camento, seja pelo corte
nos gastos sociais, que reflete na diminuicdo dos profissionais do SUAS. Para se manter como
uma politica de dever do Estado e direito do cidaddo, a PAS deve garantir o direito de todos/as
cidaddos/as, sem excecdo, e nao focar somente na extrema pobreza. Também, nao deve enxugar
0s gastos sociais, pois a tendéncia, quando se focaliza uma politica, é que ela atenda somente

uma parcela da populagédo, o que pode gerar um aumento da demanda como um todo, j& que
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ndo estd sendo levado em consideragdo (em sua totalidade), todas as demandas de todos/as
cidad&os/as brasileiros/as.

Como foi possivel visualizar neste estudo, a extrema pobreza ndo foi extinta, tampouco
reduzida, e muitas familias estdo em estado de vulnerabilidade social, sobretudo ap6s a
pandemia da Covid-19. Com a ampliacdo de familias inseridas na pobreza e extrema pobreza,
consequentemente, haverd ampliacdo nas demandas dos CRAS e CREAS municipais. No
entanto, é importante compreender que cada municipio brasileiro tem sua particularidade e
demanda, contudo, é fundamental que a PAS dé conta de abastecer a todos de igual modo.

A derruicdo ndo é exclusiva do SUAS, mas também do Sistema Unico de Saude (SUS),
e do Sistema Previdenciario. Todavia, a PAS, recebendo os menores repasses do governo
federal, tende a ampliar sua demanda, na medida que o nimero de desempregados e familias
inseridas na extrema pobreza cresce. Essa configuracdo se dara ano a ano, e deve ser levado em
consideracdo o numero de desempregados e as familias necessitadas, principalmente aquelas
que estdo inseridas no CadUnico.

O papel dos Conselhos da Assisténcia Social € fundamental para fazer o levantamento
desses dados e estudar as demandas postas. Portanto, os repasses sdo extremamente necessarios,
e ndo tem como efetivar uma politica, seja ela qual for, com um baixo valor orcamentario.

Por mais que pode ser observado um aumento nominal nos valores, a variacao real
reflete outra realidade. Realidade essa que deve considerar a inflacdo de cada ano, se 0 governo
responsavel pelo periodo conseguiu ou ndo a estabilizar, e as metas e prioridades de cada
governante, para que haja uma boa alocacdo dos recursos. Dessa maneira, as Leis (LOAS e
PNAS), devem nortear todo o processo de implementacdo e avaliacdo dos programas e
beneficios da PAS.

Com a priorizacdo do econémico perante o social, as politicas publicas e sociais sao
fortemente impactadas, E, se o Estado assumir a postura de desobrigacdo dos direitos sociais,
essa realidade sera ainda pior. Por isso, é necessario lutar pelos direitos conquistados pela CF
de 1988 e pela preservacao e ndo desmonte da seguridade social.

Jano que diz respeito a Assisténcia Social, € de suma importancia que os seus Conselhos
estejam a par de todos os passos governamentais diante da politica, e, com toda certeza, também
devem estar cientes do valor real que anualmente é desembolsado para efetiva-la. Sem o
conhecimento do valor real, fica dificil estabelecer se o orcamento esta de acordo com as
demandas. Trilhar metas municipais e estaduais é cada vez mais necessario, pois deve ser
levado em consideragdo que o montante destinado & PAS neste estudo € distribuido para todo

o territdrio brasileiro, portanto, deve ser feito da maneira mais inteligente possivel.
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