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Resumo

Este arfigo tem como objetivo contribuir para a reflexéo sobre as mudancas acontecidas, nos
Olimos vinte anos, na seguridade social no Brasil, aprofundando a andlise das dificuldades
(politicas, financeiras, institucionais efc.) enfrentadas pela politica de previdancia e pela
assisténcia social, que impedem a materidlizagéio uma protesdo social que inclua o conjunto
da populacéio brasileira,
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Abstract

The purpose of this article is to contribute with the debate about the fransformation of
Brazilian social security system occurred during the last two decddes. The aim of the author is
to analyze the polifical, financial and institutional difficulties faced by the nationdl socidl
programs, which hold back the materidlization of social protection for the Brazilian
population as a whole.
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Apresentagdo

A finalidade deste arfigo é sistematizar as mudangas na seguridade social
brasileira da atualidade, buscando refletir e entender os impasses e as dificulda-
des enfrentadas para a implementagéo dessa politica piblica. Estruturamos este
trabalho em trés momentos. Num primeiro, analisamos os dois grandes projetos
societarios que se colocaram nos anos 1980, no Brasil, para contextualizar as
diferentes concepgdes de protegdo social que polarizaram o debate acerca da
seguridade social. Cada um desses projetos reserva um lugar especifico para o
atendimento das manifestagdes da "questdo social” e prevé uma forma "ideal" de
relagdo entre a politica de previdéncia e as agdes assistenciais. Na seqiéncia,
guiados pela idéia de que a passagem dos anos 1980 para os 90 marca um
ponto de inflexdo na concepsdio de seguridade social no Brasil, buscamos enten-
der a forma que assumiram as forgas conservadoras para impedir os avancos
trazidos pela Constituicdio Federal de 1988, refletindo sobre as possibilidades de
estruturar um sistema de seguridade social no pais. Finalmente, identificamos
alguns elementos centrais que caracterizam a prote¢do social atualmente no Bra-
sil, tragos que se encontram presentes em muitos dos paises sul-americanos. Enten-
demos que estes elementos poderiam dar indicacdes da existéncia de um novo

formato & protesdo social no continente.

1. TransicGo democratica no Brasil e o lugar da seguridade social
Diferentes desenhos de protecdo social estavam presentes nas discussées e deba-
tes muito antes da aprovagdo da Constituictio Federal de 1988 e antecederam tam-
bém & Constituinte. No periodo denominado fransigéo democrética, sGo colocados na
cena poliica e econdmica brasileira, dois grandes projetos societarios contrapostos: o
"democrético popular" e o "liberal-corporativo". Segundo Coutinho, "nGo se trata
apenas de projefos econdmicos, mas (...) de projetos globais hegeménicos, que envol-

vem a esfera politica, social e mesmo cultural” (2000, p. 96). O projeto denominado
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aqui de liberal-corporativo &, nas palavras do autor, "expresséo de uma hegemonia
burguesa" cuja forma ideolégica ¢ o neoliberalismo. Estes dois projetos ficam expos-
tos de forma mais explicita nas eleigdes presidenciais de 1989.

Os setores e forcas progressistas que se fizeram presente, de diferentes
formas, no processo de luta contra a ditadura militar, e que pressionaram "de
baixo" pela abertura, conseguiram introduzir na Constituicdo Federal de 1988,
dentre outras, uma concepgdo de protesdo social, guiada pela idéia da seguridade
social e avangada para aquele momento. Principalmente se comparamos os pre-
ceitos estabelecidos na Constituigdo Federal em termos de concepcdo de
seguridade social, suas fontes de financiamento e organizacio com o desenho
institucional até entdo vigente, altamente excludente e seletivo. A drea de assistén-
cia social constitui-se em um caso paradigmético dessa mudanca de concepcdio
de protfe¢do social, uma vez que as agdes assistenciais no Brasil foram ufilizadas
historicamente como instrumento de barganha clientelista e populista.

Esta nova concepedo se contrapunha claramente aos principios e idedrios
defendidos pelas forcas conservadoras e por aqueles setores que, na busca por
ampliar a participagdo do sefor privado no social e no Estado, promoveram uma
infensa luta politico-ideclégica contra o alargamento do papel regulador do Esta-
do, assim como confra a criagdo de instrumentos de controle (publico e social) da
"coisa" pUblica e de mecanismos para a sua democratizacgo.

As diferentes concepedes de protecdio social e de Estado, defendidas por estes
dois grandes blocos contrapostos, marcam de forma significativa, tanto o texto
constitucional quanto as leis complementares'. A Carta Magna expressa as dis-
sensbes e a correlacdo de forgas presentes naquela conjuntura. Nesse sentido, as
ambiglidades e indefinicdes de muitos dos seus Arfigos podem ser interpretadas
como uma demonstrago desses embates e posigdes acerca das responsabilida-

des e competéncias do Estado e da sociedade civil, assim como a relacdo que

"Vianna {1998) realiza uma interessante andlise acerca dos lebbies no Brasil e da sua atuacdo durante
os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, porém afirma que essa pratica lobista transcende esse
momento historico. Ao mesmo tempo, a autora entende que a atuagéo dos lobbies constitui uma das faces
do fendmeno denominado de americanizacdo.
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deveria ser estabelecida entre piblico e privado. Essas imprecisdes, e até coexis-
t#éncia de dispositivos contrarios, criam brechas para as diferentes interprefagdes,
mais ou menos minimalistas, da legislacdo vigente.

O desenho institucional da seguridade social, prevista na Constituigdio Fede-
ral de 1988, busca dar um fratamento menos desigual & populagéo brasileira
através da inclusdo, na protecdo social, das populacdes historicamente excluidas
das agdes protetoras do Estado. A partir da aprovagéo da Carta Magna de 1988
e da LOAS (Lei Organica da Assisténcia Social), em 1993, os segmentos
populacionais deixados de fora da protegéo social do Estado passam a ser alvo
prioritario da politica de assisténcia social, entendida como politica piblica de
seguridade social, ndo contributiva. Esse novo desenho tem como objetivos a redu-
¢io das desigualdades entre os beneficiérios urbanos e rurais, a definigéo de piso
de um salario minimo para os beneficios previdenciarios e a Universq“zqc,;ao do
acesso a sadde.

Assim, a concepgdio de protegéio social, que passa a orientar a seguridade
social no Brasil e que pode ser entendida como mais inclusiva, menos desigual e
mais universalista, busca romper com o sistema dual que caracterizou o atendi-
mento das manifestagdes da "questdo social”, instaurado no pais na primeira
metade do século XX. Esse formato de intervencdio no social tem como pegas cen-
trais, por um lado, politicas sociais direcionadas para os trabalhadores inseridos
no mercado de frabalho com vinculos formais de emprego e, por outro, um conjunio
de agdes assistencialistas e filantrépicas descontinuas, esporadicas e sob respon-
sabilidade das entidades e organizacdes privadas mesmo que, em muitos casos,
subvencionadas pelo Estado, direcionadas para as populagdes mais pauperizadas
e sem vinculos formais de emprego.

Segundo Galizia (2004), a protegdo social brasileira, neste século, foi se
constituindo com as seguintes caracteristicas: a) acesso aos servicos e beneficios
de forma desigual por parte dos trabalhadores com vinculos formais de emprego,
em funcdo do saldrio, das contribuicses e do poder de luta de cada categoria; b)
elevada discriminacdo e exclusto dos trabalhadores sem vinculos formais de
emprego; c) sistema financiado principalmente pelos trabalhadores e emprega-

dores, mas administrado pelo Estado; d) elevada burocracia e uma forte presenca
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de préticas dominadas pelo clientelismo e pelo assistencialismo; e) protegdo soci-
al baseada em fun¢do de programas permanentes como assisténcia a saide,
aposentadorias e pensdes.

As forcas progressistas tentaram superar tais caracteristicas através da refor-
ma constitucional de 1988, que pretendeu romper com a légica de seguro que
caracterizava a protegdo social no Brasil, tendo como horizonte a nogdio de
seguridade social que orientou as experiéncias européias de Welfare State. Pen-
sou-se numa seguridade social que unificasse do ponto de vista institucional, orga-
mentdrio e funcional, as trés dreas que a integram (satde, previdéncia e assistén-
cia social) na busca por constituir uma protegdo social inclusiva, redistributiva e
universalista. A partir desse momento, o Estado assume a seguridade social con-
siderada como um direito social de todo cidad@o. Também sdo previstos um con-
junto de instrumentos e mecanismos de controle e participagdo da populagdo
(como conselhos de politicas e de direitos, conferéncias, féruns, orgamento
participativo, efc.), que se apdiam na idéia de uma gestdo democrdtica e
participativa das politicas sociais.

O Brasil 56 reconhece tardiamente a seguridade social como uma obrigacdo
do Estado, com a aprovagdo da Constituigdo Federal de 1988, momento em que
as diferentes experiéncias de Estados reguladores (como os Welfare States euro-
peus), tidas como referéncias para a reorganizagdo da protegdo social no pais,
eram duramente criticadas pelas classes dominantes e responsabilizadas pela
crise capitalista dos anos 1970. A crise dos anos 1970 deve ser entendida aqui
como a expressdo do esgotamento da onda longa expansiva, como uma crise de
superacumulagdo, queda da faxa de lucro e do crescimento econdémico. Dessa
forma, a onda longa expansiva é substituida por uma onda longa recessiva,
produzindo uma inversao dos ciclos (expansivos e recessivos). Foi a combinagdo
desse conjunto de variaveis que o capital monopolista implementou: um conjunto
de respostas buscando alterar a onda longa recessiva.

Portanto, essa nova formatagdo que a protecdo social assume no Brasil centrada
na idéia da seguridade social e constituida pela articulacdo de trés grandes
politicas sociais tem que ser analisada dentro de um contexto mais abrangente,

considerando, por um lado, a recess@o que se generaliza no mundo capitalista a
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partir da segunda metade dos anos 70, o esgotamento do boom do crescimento
norte-americano do pés-guerra e sua perda de hegemonia, a crise do Welfare
State e a crise do Socialismo Real. '

Por outro lado, e de forma conjunta, faz- se necessario compreender as respos-
tas implementadas pelo capital como alternativas de superacdo da crise. Segun-
do Netto e Braz (2007), o conjunto de respostas formuladas e implementadas pelo
capital monopolista consiste numa esiratégia articulada sobre o tripé: reestruturacéo
produtiva, financeirizagdo do capital e difusao do idedrio neoliberal como forma
de legitimar o projeto do capital monopolista. Lembremos que no estagio imperi-
alista produz-se uma importante fusdio dos capitais monopolistas industriais com
os capitais monopolistas bancérios, dando lugar ao capital financeiro que passa
entdo a desempenhar um papel decisivo a partir desse momento.

Nesse sentido, é possivel afirmar que esse desenho de protecdo social que
busca ser implementado no pés-1988 no Brasil, carrega no seu interior um conjun-
to de principios, valores e dispositivos contrapostos ao projeto politico-econdmico
do grande capital monopolista visando a recuperacdo dos niveis de acumulagdo
e reproducdio do capital, assim como a retomada da hegemonia que estava sendo
perdida. Dentre esses elementos largamente criticados encontram-se: a idéia da
seguridade social como um direito de cidadania e, portanto, uma obrigacdo do
Estado; a idéia de universalidade da cobertura e do atendimento; a busca de
uniformidade e equivaléncia dos beneficiarios; a equidade na forma de participa-
¢do no custeio; o cardter democrdtico e descentralizado da administragdo do
acesso & seguridade social.

Mas esse reconhecimento tardio da seguridade social, como elemento central
na estruturacdo da protecdo social no Brasil, constitui-se, na prética, em um
complicador para sua materializagdo. O periodo de transi¢do dos anos 1980
para os 90 é marcado por uma conjuntura politico-econémica pouco favoravel
aqueles projetos de sociedade que finham uma vinculagdo direta com a defesa
dos inferesses das classes subalternas. Pelo contrério: nesse periodo se consolida
e se fortalece aquele projefo societario que busca atender aos interesses do gran-
de capital e principalmente do capital financeiro.

No transcurso do século XX, o processo de concentragdo do poder econdmico e
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politico em m&os de poucos grupos monopolistas se intensifica. O poder da bur-
guesia financeira aumenta em fodo o mundo, estendendo as agdes e prdficas
imperialistas apoiadas em relagdes assimétricas e desiguais entre paises, ele-
mento caracteristico do capitalismo, no estagio imperialista. Os fluxos de capital
financeiro, que se movimentam em busca do lucro, transformam-se em meios fun-
damentais de arficulac@o e consolidagdo da légica capitalista no poder.

O Brasil, como muitos outros paises subdesenvolvidos, é alvo do processo de
"exportacdo de capitais”, na busca incontrolével da burguesia financeira pela
maximizacdo dos lucros e ampliagdo do poder. Esse processo, segundo Netto e
Braz (2007), realiza-se sob duas formas: como capital de empréstimos, os capita-
listas concedem créditos (a governos ou a capitalistas de outros paises) em troca
de juros; e como capital produtivo, através da implantag@o de indisirias ou em-
presas em outros paises, os capitalistas se apropriam dos lucros produzidos.

Pensando nos paises menos desenvolvidos, os efeitos dessa exportacdo de

capital produtivo sGo contraditérios, j& que

... de um lado, permitem a criagdio ou ampliagdo de atividades industriais e a
modernizacdio da economia dos paises credores; de outro, subordinam sua
economia a decisdes tomadas sem o seu controle e, com a repatriagdo dos
lucros dos capitalistas estrangeiros, retiram dos paises devedores enormes

montantes do excedente produzido por seus trabalhadores (Netto e Braz,
2007, p. 181).

Nesse processo de transformagdes, as agéncias multilaterais como o Fundo
Monetario Internacional € o Banco Mundial?, desde os anos 1960, tiveram um
papel primordial, pressionando os governos para transformar os aparelhos de
Estado (incluindo as propostas de reformas dos Estados), para implementar os
programas de reestruturagdo produtiva e instaurar uma estrutura para a abertura
de mercados (de mercadorias e de capital financeiro). As estratégias de pressGo
utilizadas foram variadas: em reiteradas oportunidades, recorrendo & coergdo e

forca fisica (como por exemplo: apoiando os governos antidemocréticos na Améri-

2Para aprofundar a discusséo acerca do popel dos organismos multilaterais como Banco Mundial € Fundo

Monetério Internacional no Cone Sul e os rebatimentos na seguridade social consultar Pastorini (2002) e
Galizia e Pastorini (2007).
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ca Latina e/ou derrubando governos de esquerdal); pressionando para aumentar
a participagdo do setor privado nas empresas piblicas, reduzindo as proprieda-
des coletivas e implementando uma abrangente politica de privatizagses; ou reco-
mendando, de forma impositiva, a aplicagdo de politicas de ajuste estrutural
implementadas com recursos provenientes destas agéncias, ampliando assim as
dividas externas dos paises devedores e a dependéncia imperialista.

Todas estas mudangas t&ém rebatimentos importantes para as classes tra-
balhadoras, uma vez que o capital monopolista, na tentativa de buscar re-
verter a queda da taxa de lucro, utiliza estratégias que impactam fortemente
a vida dos trabalhadores, provocando reducdo salarial, precarizacdo das
condigdes de emprego, aumento de desemprego, crise na organizagdio sindi-
cal, conjuntamente com uma crescente desconstrucdo dos direitos sociais e
trabalhistas.

2. Possibilidades da seguridade social no Brasil

Os Gltimos anos da década de 1980 e primeira metade dos anos 90 marcam
um ponto de inflexé@o na concepsdio de profegdo social no Brasil. Este periodo se
caracteriza, por um lado, pela aprovagdo da Constituicgio Federal de 1988, que
trouxe mudangas importantes na forma de se pensar a protecdo no Brasil, através
da garantia juridica de novos direitos sociais, politicos e trabalhistas.

Por outro lado, é nesse mesmo momento histérico que comecam a ser cria-
das as bases e condigdes para a implementagdio das politicas de ajustes
estruturais, com uma clara orientagdo neoliberal. Assim, tem inicio uma forte
investida das classes dominantes contra a seguridade social e contra qualquer
intervencGo do Estado na economia que possa se constituir em um limite ao
projeto do capital monopolista, que busca romper todas as travas extra-econd-
micas que limitem o movimento do grande capital, dentre elas, "as regulamen-
tacSes que lhes foram impostas como resultado das lutas do movimento opera-
rio e das camadas trabalhadoras" (Netto e Braz, 2007, p.225). Nesta busca
por eliminar todas as barreiras sociopoliticas, produz-se uma verdadeira
desconstrucdio dos direitos sociais. :

Neste contexto de mudancas, adquirem um lugar de destaque as propostas
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de reforma do Estado que se colocam como pega central do projeto do grande
capital. O agravamento da crise econdmica da década de 1980 e o esgotamento
do Estado desenvolvimentista serviram como justificativas para que os técnicos
neoliberais infroduzissem a discuss@o da necessidade da reforma do Estado bra-
sileiro, por eles considerado como ineficiente, ineficaz e responsavel pela crise

vivida no pais. Segundo Netto,

... o primeiro mandato do governo Fernando Henrique finha um objetivo muito
claro: adequar, antes de tudo, a estrutura do Estado ds exigéncias de uma nova
insercéio do pais, mais subalterna, porém mais eficiente, cos interesses do
capital financeiro mundializado (2002, p. 16).

Para isso foi necessario quebrar as resisténcias politico-sociais (pela repres-
sdo aberta e pela luta ideolégica) e modificar os instrumentos juridico-legais (a
ConstituigGo Federal de 1988). O mesmo autor diz que, perante a evidéncia das
dificuldades em compatibilizar a Constitvicdo Federal de 1988 com o projefo
politico-econdmico do grande capital, e apés sucessivas tentativas de revisdo
constitucional para dificultar sua implementacdo, aprova-se, em 1995, o "Plano
Direfor da Reforma do Estado". Essa reforma (ou mais precisamente, contra-refor-
ma), sedimenta-se na satanizagdo e desqualificacdio do Estado e do piblico,
reduzido, para esses técnicos neoliberais, ao estatal.

Bresser Pereira, mentor dessa contra-reforma brasileira, afirmara que a estra-
tégia da administracdio gerencial requer, para seu funcionamento, uma reforma
na estrutura administrativa. Assim, o aparelho estatal passa a se organizar em
quatro grandes sefores: o nicleo estratégico do Estado, as atividades exclusivas
do Estado, os servicos ndo-exclusivos do Estado e o sefor de producéio de bens e
servicos para o mercado (Pereira, 1998).

Essa contra-reforma do Estado vai trazer conseqiiéncias significativas para o
incipiente "sistema" de profecéo social brasileiro que busca ser implementads,
desde os inicios da década de 1990. O Estado, segundo a légica gerencial que
orientou e fundamentou a transformacdo do aparelho estatal, deve abandonar
sua antiga funcdo de atender, de forma direta, as necessidades das classes subal-
ternas, ampliando e criando novos espagos para as organizacdes e entidades

sociais que, segundo os defensores da "reforma", possuem maior capacidade de
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resposta. Assim, remete-se a seguridade social® a setores n&o exclusivos do Esta-
do, em suma, ao mundo privado, uma vez que os servigos podem ser oferecidos
pelo sefor privado ou pelo sefor piblico ndo estatal (espago do qual fazem parte
as organizagdes da sociedade civil de interesse piblico - OSCIPs - e as organiza-
coes sociais — OS).

Por envolver o atendimento dos chamados "direitos humanos bdasicos" (como
protegdio social basica, satde, educagdo, cultura e pesquisa), as atividades de-
senvolvidas por este sefor serdo subsidiadas e apoiadas (juridica e financeira-
mente) pelo Estado. Mas, ao mesmo tempo, por enfender que fais atividades néo
s@io propriedades do Estado, ndo cabe a este, seu controle, delegando essa res-
ponsabilidade & sociedade e ao mercado. .

Esse processo de transformagdo e reestruturagdo do papel e das fungdes do
Estado contribui para reforgar o processo que Mota (1995) denomina de
"assistencializago-privatizagdo", iniciado no Brasil pos-1964. Todas estas mu-
dangas t8m conseqiiéncias negativas para o precario e incipiente "sistema de

protecdio social" que busca ser instaurado no pais.

3. Assistencializagdo da protecdo social e a desconstrugdo dos di-
reifos sociais

Analisar a protegdo social no Brasil, como na maior parte dos paises do mundo
capitalista, implica pensar a relagdo entre a politica de previdéncia e as agdes de
assisténcia, entendidas aqui como os dois pilares bésicos de todo sistema de prote-
cdo social. A previdéncia e a assisténcia social serdo concebidas como um par
dialético e contraditério, que ao longo da histéria, teve um movimento articulado, e
reciprocamente dependente. Ou, como diz Boschetti {2000), estas duas "politicas”
que constituem uma "unidade de contrérios”, possuem uma relagdo de afragdo e
rejeigdio, denominada pela autora como "relagéo de justaposicdo”.

Assim, ao longo da histéria, a previdéncia e a assisténcia social, no Brasil,

interagem na busca por atender as manifestacdes da "questdo social", articulan-

3E importante destacar que a politica de assisténcia social ndo é mencionada no “Plano Diretor da
Reforma do Estado”.
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do-se com a obrigatoriedade do frabalho. A tendéncia foi direcionar a politica de
previdéncia social {orientada pela légica do seguro) para os trabalhadores for-
malmente inseridos no mercado de trabalho, com o obijetivo central de prover uma
renda ao trabalhador em momentos de necessidade, decorrentes da falta de
emprego (permanente ou fempordria), atendendo assim, como principais riscos
sociais, a velhice, a doenca e o desemprego temporério. De forma contréria, a
assisténcia foi entendida como uma agdo direcionada para a populagao
comprovadamente pobre que ndo tivesse nenhum vinculo previdencidrio. Esta logi-
ca que divide a populagdio em beneficiérios da previdéncia e da assisténcia social
continua, na prdtica, a ser reproduzida até hoje. Essa fragmentacdo entre as
politicas de seguridade social foi um dos tragos que a Constituicdo de 1988
buscou mudar.

Com Fernando Collor de Mello, o Brasil passa a ser palco do processo de
desmantelamento de uma parte importante das politicas sociais, produzido através
da eliminacdo de instituicdes piblicas, extingdio de programas sociais, reducéio dos
recursos piblicos para programas sociais permanentes, nGo confratacgio de novos
servidores, superposicdio de programas, de insfituicdes e de responsabilidades.

Esse processo de desestruturacdo do antigo formato da protecdo social e
redesenho de seus aspectos juridico e institucional, foi expresséo da correlagdo de
forcas presente na sociedade brasileira, na época. As relagdes contraditérias e
tensas entre os diferentes blocos fizeram-se presentes em duas grandes posicdes
polarizadas: por um lado, os sefores conservadores defendiam, mais uma vez, a
necessidade de uma reforma insfitucional que separasse, de forma clara, os pro-
gramas assistenciais dos previdencidrios. No outro extremo, enconfravam-se aqueles
que defendiam uma visdio universalista e infegrada de seguridade social, entendi-
da como politica publica e direito social: lutavam pela garantia dos direitos soci-
ais e politicos expressos na Carta Magna de 1988.

Os defensores dos interesses do grande capital, aliados aos sefores conservado-
res, buscaram reduzir a seguridade social a um somatdrio de politicas sociais frag-
mentadas, reforcando a idéia tradicional da politica de previdéncia, para os coniribu-
infes e assisténcia, para os necessitados (ndo contribuintes da previdéncia social).

Esse processo produz mudangas nas relagdes entre a previdéncia e a assistén-
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cia social. A transformacdo baseia-se numa divisdo das "responsabilidades” da
protecdo social dos brasileiros entre o setor piblico e o privado. Tal divisdo da-se,
principalmente em termos: do financiamento, administrac@o e controle dos recur-
sos investidos; de definigéo das normas e mecanismos de protegéo; dos grupos de
usudrios a serem protfegidos e dos beneficios / servigos a serem viabilizados.

Neste novo desenho que assume a seguridade social no Brasil, as acdes
assistenciais sob responsabilidade do Estado assumem um lugar de destaque, em
detrimento da reduc&io de sua participagdo direfa, em outras politicas sociais. A
énfase dada & assisténcia deve ser entendida como uma das dimensdes desse
processo maior que denominamos "assistencializagdo da protecdo social”. Este
tem, como contraparte, a privatizacGo principalmente da previdéncia, da satde e
da educac@o, contribuindo para transformar os servicos sociais em mercadorias a
serem compradas e vendidas no mercado regidas pela légica do lucro, colocan-
do, num segundo plano, sua utilidade social.

Pensando, especificamen’re, na forma como séio atendidas hoie as manifesta-
¢oes da "questdo social", é possivel afirmar que o idedrio neoliberal fem como
objetivo reduzir as politicas sociais de cardter permanente, garantidoras de direi-
fos {mesmo ndo se tratando de direitos universais) e com um caréter redistributivo,
colocando em seu lugar, um conjunto de politicas e programas sociais cada vez
mais segmentados, emergenciais e compensatérios (Galizia e Pastorini, 2007).

Estas mudangas #&m rebatimentos diretos no atendimento das necessidades
dos sefores subalternizados. Dentro dessa légica, uma parte dos trabalhadores,
principalmente aqueles com vinculos formais de emprego, continuardo a ter aces-
so as politicas sociais, cada vez mais reduzidas, fragmentadas e deterioradas,
como forma de incentivar a compra dos servicos no mercado. As classes médias e
altas sGo incentivadas & auto-protesdo e a capitalizagdo através da poupanca
individual e/ou & compra dos bens e servicos diretamente no mercado. Entretanto,
para aqueles incapacitados, do ponto de vista econdmico, para participar no
mercado, o Estado (e/ou a sociedade civil) ofertard um conjunto de servicos e
beneficios publicos de baixa qualidade e em quantidade insuficiente para aten-
der a todas as demandas e necessidades de producéio e reproducéo.

Existem estudos que vém indicando algumas mudangas importantes nos gas-

v -

iy W pall T mgn g s
AN A, I Y, 20074



G5

tos sociais, nas diferentes esferas de governo (Sicsd, 2007). Os dados oficiais
mostram que existe, por um lado, um crescimento importante dos recursos sociais
investidos em agdes assistenciais, utilizados principalmente para viabilizar os
chamados beneficios ndo-contributivos (como é o caso dos programas de fransfe-
réncia de renda). Entretanto, existe uma reducdo significativa dos investimentos
em outras dreas sociais, ou a elas vinculadas de forma direta, como por exemplo,
saneamento bésico, habitacdo, sadde e educacdo.

Por outro lado, esses dados indicam que, dentre os beneficios ndio-contributivos,
existe uma preferéncia pela utilizagdo dos recursos naqueles programas de trans-
feréncia de renda focalizados; ou seja, existe um aumento significativo dos inves-
timentos do Governo Federal, nos programas focalizados, passando assim a ocu-
par uma presenca destacada dentro dos programas sociais ndo-contributivos (a
excecdio do "Beneficio de Prestagdo Continuada", que ndio depende da situagdio
de caixa do governo, nem da vontade politica para que esse beneficio chegue a
todos os que preenchem seus critérios de elegibilidade).

Esse destaque assumido pelos programas focalizados de transferéncia de
renda tem sérias conseqiiéncias do ponto de vista da protecdo dos direitos sociais,

|& que os mesmos

... ndo garantem o direito & seguranga econdmica, sendo a uma renda (...) que
depende de quanto se quer gastar com um determinado programa. Dai em
diante, adequam-se os demais parémetros ao gasto or¢ado para regular, a
contento, a demanda definida ex-ante {Lavinas citada in Sicsg, 2007, p. 59).

A mesma autora afirma que "esse diferencial: garantir um direito ou uma
renda ndo deve ser menosprezado. Trata-se de um divisor de dguas, em matéria
de politica social" (Lavinas, 2007, p. 60), com conseqiiéncias nada despreziveis
do ponto de vista da qualidade de vida da populagéo, do acesso a protegéo, do
exercicio dos direitos, desempenhando uma forte influéncia no processo de
desconstrugdo dos direitos sociais e politicos.

Por outro lado, a exigéncia de comprovagdio da insuficiéncia de renda como
requisito bésico de elegibilidade justificada como um elemento importante na
racionalizacdo do uso dos recursos publicos cria brechas para ser utilizada como

uma estratégia para restringir a demanda, dificultando o acesso aos programas
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como forma de controlar o déficit de cobertura. Desta forma, os direitos de cidada-
nia (como o direito & protegdo social), duramente conquistados pelas classes
trabalhadoras, s@o questionados. A questdo da desigualdade é despolitizada e
a pobreza é transformada num problema de administragdo e trabalhada através
de procedimentos guiados por critérios técnico-operativos que buscam racionali-
zar o uso dos recursos orcados ou em caixa.

Este novo formato que assume a protecdo social no pais, caracterizado por ser
altamente excludente e seletivo, estd criando uma outra "categoria™ ou ‘grupo
desprotegido, com caracteristicas diferentes dos setores historicamente excluidos
da protecdo social no Brasil. Trata-se dos "trabalhadores empobrecidos” que néio
podem aceder ao mercado, nem séo alvos de politicas sociais como a previdéncia,
por ndo serem contribuintes, mas também n&o sdo atingidos pelos programas e
agdes assistenciais, j& que estes definem um conjunto de critérios perversos de
elegibilidade, que servem como verdadeiros filiros e impedem o acesso.

Trata-se de um contingente de trabalhadores sem vinculos formais de empre-
go, sem protecdio piblica e sem possibilidades de comprar, no mercado, os bens
e servicos necessdrios para satisfazer suas necessidades. Este grupo cresce nume-
ricamente e fica no "limbo" da protecdo social, seja ela piblica e/ou privada.
Geralmente quando estas populagdes tornam-se alvo das politicas sociais do
Estado, é através dos denominados programas de geracde de emprego
{empreendorismo, inclus&o produtiva, efc.). Este & um outro aspecto importante do
processo de assistencializagdo, neste caso, ndo da seguridade social, mas das
politicas de protegdo de emprego.

Estes s&io alguns dos pontos probleméticos identificados neste novo desenho
da seguridade social no Brasil, projeto de protegdio social fragmentado, excludente
e pouco redistributivo, que, como argumentamos no inicio deste artigo, foi defendi-
do historicamente pe|05 sefores mais conservadores e contrasta com a nogdo de
seguridade social. Hoje, alguns elementos centrais desse modelo séo refomados
mesmo que recolocados com uma nova roupagem e travestidos de um discurso
democrdtico e de compromisso com os inferesses das maiorias trabalhadoras,
principalmente com os mais pobres.

O processo de assistencializagéo da protegdo, que teve inicio no pés-1964,
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encontra hoje um solo fértil para seu desenvolvimento. Seguindo as reflexdes de
Francisco de Oliveira, é possivel afirmar que o éxito aparente das politicas sociais
implementadas pelo atual Governo Federal (como Bolsa Familia, Pro Uni, Primeiro
Emprego, etc.) opera numa légica perversa ja que, por um lado, conquista grande
apoio social e polifico das classes subalternas, mas, por outro, anula as possibili-

dades de oposicdio, de critica e de luta. Nesse sentido, afirma que:
... o papel do governo Lula é uma forma de dominagéio que estou chamando
de hegemonia s avesscs. Ele capturou o movimento social e o leva a uma
espécie de eutandsia, a uma conducdio polifica em sentido inteiramente con-
trario cos inferesses dessa larga base social (Oliveira, 2007).
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