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RESUMO

Estudo acerca dos processos de configuracdo da Seguridade Social brasileira a
partir das normativas asseguradas na ConstituicAo Federal de 1988. Demarca-se a
trajetdria historica do Padréo de Protecéo Social brasileiro desde os seus primdrdios até
0 periodo constituinte quando se assume o compromisso politico e social de implantar o
Sistema de Seguridade Social no Brasil com base no tripé entre as Politicas de Saude,
Assisténcia e Previdéncia Social. Discute-se 0s entraves que esse processo de
construcédo e sedimentacdo de um modelo de Seguridade Social vem se defrontando.
Para tanto, busca-se situar o objeto de estudo no cenario de crise econbmica e
redefinicdo capitalista no intuito de entender as condi¢cdes que estavam postas ao pais
quando da sua incorporagao aos ditames do programa neoliberal, particularmente no
contexto dos anos 1990, e os rebatimentos dessa opcdo na Seguridade Social
brasileira. Assim, toma-se como referéncia tedrica a analise do arcabouco politico-
institucional e como limite temporal os dois mandatos presidenciais de Luis Inacio Lula
da Silva (2003-2010), identificando-se as mudancas, sobretudo, de cunho
contrarreformistas que vém sendo adotadas. No decorrer do processo investigativo,
buscou-se considerar o contexto politico-econdmico com o objetivo de elucidar como a
Seguridade Social se insere nas determinacdes macroecondémicas. Analisou-se em
quais aspectos, sobretudo o governo Lula, avangca ou retrocede no campo das
tendéncias postas as trés politicas que compdem esse sistema. Compreende-se,
portanto, que a Seguridade Social brasileira encontra muitas dificuldades para
sedimentar-se enquanto um sistema publico e universalista, posto que ao longo da
Ultima década do século XX até os dias atuais, seus principios basilares vém sendo
objeto de constantes alteracfes, diante das opcgdes politico-econémicas dos governos

brasileiros.

Palavras-chave: Constituicdo Federal de 1988; Seguridade Social; Neoliberalismo;
Governos Lula.
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ABSTRACT

In this work it is analyzed the current Brazilian Social Security characteristics in
face of the rules settled by the Federal Constitution created on 1988. It is presented the
chronology of the Brazilian Social Protection Standard since its beginning until 1988
when it is assumed the social and political commitment for implement the Brazilian
Social Security System based on policies for public health, social assistance, social
benefits and retirement. It is argued about the drawbacks to build and secure this Social
Security model. In this way, the capitalism in crisis and its redefinition state is reviewed,
especially in the 1990 context. The objective is to understand the conditions imposed to
the country during the establishment of the neoliberal program and its effects for the
Social Security Policy. Thus, the political and institutional framework have to be
analyzed to formulate the theoretical background. It is evaluated the time frame between
1988 and the two mandates of president Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010), the
political changes during this period are identified, mainly the last ones considered as
social drawbacks. During this research, it was pursued to elucidate how the Social
Security relates to the macroeconomic issue through the political and economical
context. It was evaluated what the advances and drawbacks for its three related policies
during the President Lula’s mandates. Therefore, it is found that the Brazilian Social
Security Policy faces a lot of problems to be settled as a public and universal system. It
is due to the constant modification of its foundations during the last decade until
nowadays caused by the political and economical decisions of the last Brazilian

governments.

Keywords: 1988 Federal Constitution; Social Security; Neoliberalism; Lula’s
Governments.
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1. INTRODUCAO — A SEGURIDADE SOCIAL COMO QUESTAO

A presente dissertacdo de mestrado tem como objeto de estudo a Seguridade
Social brasileira. Desse modo, buscamos analisar como vem se configurando a
implementacdo de seu arcaboucgo politico-institucional na perspectiva de institui-la
ancorada em principios de protecdo mais inclusivos, conforme pensado pelos diversos
sujeitos sociais e incorporado ao texto constitucional de 1988. Além disso, investiga-se
também quais embates tal perspectiva vem enfrentando ao longo dos varios processos
contrarreformistas efetuados pelos governos brasileiros pos-redemocratizacdo do pais,
mas, sobretudo, nos dois Ultimos mandatos presidenciais de Luis Inacio Lula da Silva
(2003-2010).

Assim sendo, o objetivo deste estudo esta relacionado a uma andlise das
mudangas ocorridas no ambito da Seguridade Social brasileira, tomando como
referéncia o arcabouco politico-institucional e como limite temporal os dois mandatos do
governo Lula, levando em consideracdo o contexto politico, econbmico e social
bastante desfavoravel a aplicacéo e/ou ampliacdo dos preceitos constitucionais.

O interesse por esse objeto de estudo resulta das inquietacbes desencadeadas
ao longo da formacdo académica em Servico Social, a partir da leitura de diversos
textos em relacdo as nuances que vém perpassando a Seguridade Social. Alguns
estudos tém indicado que tem havido alteracbes no sistema de protecdo social em
relacdo ao modelo idealizado na ConstituicAo Federal de 1988, o que reforcou o
interesse em compreender essa questdo com mais profundidade, procurando examinar
em que medida as mudancas que vém sendo adotadas rebatem no processo de
implementacgdo das politicas que compde tal modelo.

Entendemos, portanto, que um estudo dessa natureza mostra-se necessario em
um trabalho de dissertacdo de mestrado de um curso de pés-graduacdo em Politicas
Publicas, sobretudo se a apreensédo desse objeto se faz no ambito das transformacdes
macrossocietarias em curso, pois possibilita suscitar uma leitura critica e acurada
acerca da dinamica da relacéo capital/trabalho, e das tendéncias atuais que as medidas

de Politicas Sociais vém assumindo.
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Para tanto, o fio articulador da argumentacédo aqui desenvolvida teve como um
de seus propositos o de pensar a Seguridade Social brasileira no contexto da crise
estrutural do capital. Dessa maneira, buscamos entender como na atual conjuntura
estdo sendo impulsionadas respostas para o enfrentamento das multiplas expressdes
da questdo social'.

Diante de tal propésito, para refletirmos sobre a atual conjuntura, fez-se
necessario conhecer o movimento pelo qual os paises capitalistas desenvolvidos
sofreram 0 impacto em suas economias da crise estrutural do capital e o quanto os
seus efeitos rebateram na organizacéo social dos trabalhadores, sobretudo no ambito
das politicas sociais.

De fato, a economia norte-americana na conjuntura do pos-ll Guerra Mundial
(1939-1945) estava bastante fortalecida, tendo em vista que o seu padrdo produtivo e
tecnologico tornou-se hegemoénico e se expandiu pelo mundo através de suas
empresas multinacionais. Assim esse pais tanto angariou novos mercados, como
também possibilitou a dinamizacdo generalizada, principalmente, das economias da
Europa Ocidental e do Japdo, tornando-os paises produtiva e economicamente
avancados. Em outras palavras, a medida que a economia norte-americana se
expandia, gerava também a ampliacdo de novos mercados produtores e consumidores,
possibilitando o desenvolvimento das empresas européias e japonesas.

A partir do desenvolvimento desses paises, estes passaram a abastecer tanto
seus mercados internos com 0s seus produtos padronizados quanto passaram a
penetrar nos ditos paises periféricos, principalmente, os latino-americanos com a
introduc&o do modelo de substituicdo de importacoes.

Esse movimento de transferéncia das empresas norte-americanas para 0S
paises europeus criou um mercado paralelo de moeda norte-americana fora dos
Estados Unidos (os eurodolares), contribuindo para o desbalanceamento da economia

deste pais, posto que o mesmo perdeu mercados e consequentemente sentiu o “peso”

' O fendmeno da “questdo social” esta relacionado ao embate politico, determinado pelas contradicdes
entre capital e trabalho e surge na terceira década do século XIX em um contexto de nitida extensdo do
pauperismo com um numero crescente de individuos, ndo mais limitados aos doentes, invalidos, 6érfaos,
idosos ou vilvas, mas, sobretudo, aos aptos para o trabalho.
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da concorréncia intercapitalista, o que o levou a quebrar as regras de conversibilidade
do ddlar em ouro, como discutiremos adiante.

Dai, a estratégia politica de expansdo monetaria e de crédito para subsidiar a
reconstrucdo dos paises do Ocidente, que disputaram a Il Guerra, constituiu-se como
uma forte caracteristica do periodo posterior no que se refere a dinamica da economia
capitalista internacional. Porém, essa mesma estratégia provocou a emergéncia de
processos inflacionarios, de modo que 0s paises centrais passaram a aplicar politicas
anti-inflacionarias. O intuito da expansédo do crédito era o de financiar tanto os déficits
dos paises hegemdnicos, como o de administrar os indicios da crise de superproducéo,
derivada dos primeiros sinais do processo de saturagédo do padrdao de acumulagéo.

O economista americano Greenspan (2008, p. 57), ao relatar sua participacdo no
governo do presidente Richard Nixon (1969 - 1974), afirma que na década de 1970 a
economia norte-americana entrou em uma recessao que aumentou muito o
desemprego. Concomitante ao aumento do desemprego, também a inflacdo chegava a
taxas elevadas, em suas palavras, “a inflagdo parecia assumir vida prépria”. Ainda de
acordo com o autor, na visdo keynesiana enquanto o desemprego cresce, a inflacdo
decresce e vice-versa. Ai que ele aponta a falha dos keynesianos em ndo enxergar a
possibilidade dos dois indicadores (desemprego e inflagdo) subirem ao mesmo tempo,
fendbmeno este denominado de estagflagao.

Assim, os indicios da crise fiscal (e social) ja se mostravam no final da década de
1960, quando

[...] as economias capitalistas adiantadas tiveram dificuldade para combinar
uma crescente capacidade excedente e uma base tributaria estatica. Uma
concorréncia internacional em ascensdo e a estagnacdo econdmica
exacerbaram o conflito a propdsito do controle do orgcamento — a distribuicao
das despesas publicas e o fardo da tributacdo. Entre 1970 e 1971 o governo
federal experimentou todas as armas do arsenal da politica nacional numa
tentativa desesperada de amenizar a crise — por exemplo: reforma monetaria
internacional, recessdo administrativa, controles de precos e salarios
(O'CONNOR, 1977, p. 52).

Decorrente dos graves déficits orgcamentarios da economia norte-americana,
conforme Mota (2008a), o ponto de partida para a crise econdmica mundial do
capitalismo — além do choque do petrdleo — foi o colapso do ordenamento financeiro
mundial com o decreto por parte dessa economia da n&o possibilidade de conversao do

dolar em relacdo ao ouro, em 1971. Em outras palavras, o governo norte-americano
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decidiu desvincular o délar do ouro, quebrando assim os acordos de Bretton Woods?,
nos quais o padrdo-ouro estava combinado como base para o comércio internacional e
a conversibilidade do délar em ouro (NETTO; BRAZ, 2007). Segundo esclarece Fiori
(2001, p.71), “a auséncia da conversibilidade em ouro da ao EUA, e ao ddlar, a
liberdade de variar sua paridade em relacdo as demais moedas dos outros paises
conforme sua conveniéncia, através da simples movida das taxas de juros americana”.

Como ainda assume a posi¢ao de principal economia capitalista do mundo, toda
e qualquer decisao por parte dos Estados Unidos repercute nos demais paises. Assim
sendo, essa medida provocou um conjunto de ajustes macroecondmicos nas
economias ocidentais, o que possibilitou, de certa forma, a retomada do crescimento
das economias capitalistas no periodo entre 1971 e 1973.

Ao término desse periodo ocorre a elevacdo dos precos do petroleo (designado
de primeiro choque do petréleo) por parte das transnacionais petroliferas e dos Estados
Unidos com o objetivo de prejudicar, sobretudo, as economias alema e japonesa, que
nao produziam essa commodity, provocando desequilibrios nos balancos de pagamento
dos paises importadores (MOTA, 2008a). Se partirmos do pressuposto de que as bases
da crise jA estavam postas no periodo de expansdo do capitalismo, entdo podemos
afirmar que essa medida impulsionou a recesséo generalizada do ciclo entre 1974-1975

"3 da crise do

e a gque se seguiu posteriormente em 1980-1982, sendo um “detonador
capital.

No primeiro choque do petréleo havia abundancia de recursos para financiar os
déficits da balanca de pagamento dos paises importadores, mas no segundo choque do
petréleo (1979), o cenério era outro pela falta de liquidez* no mercado devido & politica

implantada pelo governo norte-americano de elevacéo da taxa de juros para combater a

% Bretton Woods foi um acordo realizado no ano de 1944 entre as 45 nagdes do bloco dos aliados que
teve como objetivo estabelecer regras comerciais e financeiras no ambito da politica econdmica mundial.
A partir desse acordo foram criadas duas instituicdes, o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco
Internacional para a Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), o qual mais tarde originou o Banco
Mundial (BM).

® Incidentes econdmicos ou politicos sdo detonadores da crise, porém nao sao a sua causa. Necessitam
da existéncia de uma série de pré-condicbes que esperam um elemento catalisador para se revelar
gNETTO; BRAZ, 2007).

Liquidez é um termo econémico que significa disponibilidade de dinheiro no mercado, ou a facilidade
com que um ativo pode ser convertido em dinheiro. Quando os juros estdo elevados, a quantidade de
dinheiro no mercado diminui devido a diminuicdo também do poder de compra da populagdo, sendo essa
uma das medidas utilizadas pelos governos quando almejam combater a inflagao.
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sua inflagdo. A consequencia foi uma grave crise nos paises em desenvolvimento,
sendo denominada de crise da divida externa® (DARE, 2003).

Os ajustes, no entanto, realizados para a superacéo da crise ndo foram eficazes,
posto que persistiram elementos de estrangulamento, como a nédo ampliacdo do
consumo, queda dos investimentos produtivos e crescimento das taxas de desemprego.

Neste contexto, a recesséao foi provocada e se manteve em decorréncia da baixa
taxa de lucro e diminuicdo dos investimentos produtivos. Nas palavras de O’Connor
(1977, p. 51), “a causa basica da crise fiscal € a propria contradicdo da produgao
capitalista — o fato da producdo ser social enquanto os meios de producdo sao de
propriedade privada”, sendo portanto decorrente da relagdo conflitiva entre capital e
trabalho e resultante do carater antag6nico inerente a acumulacdo capitalista.

Apesar de nos referirmos mais diretamente a economia norte-americana, posto
que neste pais se iniciou a crise, “contraditoriamente, as iniciativas superadoras da
crise econdmica, pelo seu imbricamento no conjunto das relagcdes sociais, foram
catalisadoras dos processos sociopoliticos que a projetaram como uma crise global do
capitalismo” (MOTA, 2008a, p. 56). Assim sendo, atingiu duramente os paises
dependentes (da América Latina, da Africa, do Leste europeu e paises originados da
desintegracdo da Unido Soviética), sobretudo, em relacdo ao aumento dos precos das
matérias-primas e das taxas de juros, estas decorrentes do agravamento da divida
externa dos anos 1980. Nesses paises as consequencias tém sido arrebatadoras,
principalmente no ambito das classes subalternas que ficam a mercé de suportar as
imposicdes dos paises de capitalismo central, o que nos remete a frase de Susan
George na Agéncia Carta Maior®: “A crise é deles, mas as solucdes sdo nossas’. Deste
modo, 0s custos tém sido arduamente pagos pela periferia com restricbes para a
politica social.

Nessa direcdo, as saidas engendradas pelo capital para a recuperacdo do
sistema se materializaram no mundo todo por meio de politicas de ajuste e planos de
estabilizagcdo “incentivados”, sobretudo, pelo governo norte-americano. Dentre estas

saidas destacamos a reestruturagdo produtiva, que se contrapdés ao modelo de

®> No capitulo 1 trataremos acerca dessa crise no Brasil.
® Matéria de capa publicada em 30/01/2010. Disponivel em www.cartamaior.com.br
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producdo taylorista/fordista, e o ideario neoliberal, que investiu fortemente contra o
keynesianismo e o Estado (social) intervencionista. Convém esclarecer que tais
medidas foram postas de forma articulada e complementar com o interesse de
assegurar o livre funcionamento do mercado difundido como autorregulado.

As alteracOes profundas pelas quais o mundo vem passando interferem nos
aspectos econdmicos, politicos, culturais e sociais. Dessa forma, o processo de
reestruturacdo do capital perpassa a organizacdo da producdo e da distribuicdo da
riqueza social, ndo se limita apenas ao aspecto econémico, mas “tem afetado toda uma
série de regras e principios basilares que davam sustentacdo” a composigdo da
sociedade capitalista de meados do século XIX até os anos 70 do século passado
(TEIXEIRA et al., 1996, p. 18). A reestruturacdo, do ponto de vista econdmico, se deu,
principalmente, na esfera da producdo, mas se reproduziu também nas outras
dimensdes da sociedade. De acordo com Mészaros (2009, p. 133), “Crises econdmicas
nao podem ser separadas do resto do sistema”.

Nesse sentido é que se justifica a necessidade de reestruturagcdo na economia a
partir da crise de superproducdo, da nova crise do capital ou, nas palavras de
Mészaros, da crise estrutural do capital. Contudo, esta é apenas mais uma crise que
possui peculiaridades sdcio-histdricas, o que a diferencia das anteriores. Os elementos
constitutivos dessa crise expressam uma enorme complexidade visto que “decorre de
fatores estruturais e ndo apenas de acontecimentos conjunturais, politicos e sociais”
(TEIXEIRA et al., 1996, p. 113). Na mesma direcao afirma Mészéaros (2009, p. 130):
“Agora estamos falando da crise estrutural do sistema que se estende por toda parte e
viola nossa relagdo com a natureza, minando as condigbes fundamentais da
sobrevivéncia humana”.

O padrao de acumulacéo de capital predominante no setor produtivo ao longo do
século XX se baseava no modelo fordista, compreendido como um processo de
trabalho acoplado ao taylorismo (ANTUNES, 2005). Tal como se configurava, esse
modelo passou a ser visto como um dos agravantes da crise, pois se por um lado,
oportunizava uma produtividade incessante, esta era alcancada através da producgéo

em série e de objetos de consumo de massa, associada ao controle rigido dos tempos
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e movimentos do trabalhador, além da especializacdo e desqualificacdo do saber, uma
vez que separava os que idealizavam o produto daqueles que executavam.

Dessa maneira, além da rotinizacdo e esvaziamento do processo criativo, a
busca incessante por crescentes niveis de produtividade foi exigindo da forca de
trabalho desgastes de forma cada vez mais extenuante. Dai porque 0s que advogam
essa explicacdo apontam que os trabalhadores ndo aceitavam mais uma maior
intensificacdo do processo de trabalho. De fato, a racionalidade e rigidez do tipo de
organizacdo do trabalho e da producdo adotados pela indastria fordista foram suas
“marcas registradas” e, provavelmente, o seu infortunio.

As manifestacdes imediatas da crise foram econémicas devido a necessidade de
elevacdo da produtividade atrelada também a reducdo de custos. Contudo, depois da
drastica recessdo que abateu o cenario mundial, tiveram inicio transformacfes
profundas tanto na estrutura produtiva do capital quanto no ambito de seus idearios,
valores etc.

Se no contexto de expansdo econdmica do capital num cenario de “pleno
emprego”’ e “harmonizacgdo social” ocorreu no ambito do Estado um processo de
integracdo e concentracdo das acdes publicas com articulacdo entre diversos
segmentos, tal direcdo passa a ser reorientada para movimentos de descentralizacdo e
pulverizagdo, particularmente do sistema de protegdo social. Consequentemente, as
politicas publicas sofrem modificagbes em sua estrutura, uma vez que sdo deslocadas
do Estado para a sociedade civil por meio da privatizacdo e da focalizacdo de seu
publico-alvo nos segmentos mais vulneraveis.

No caso particular do capitalismo brasileiro, verifica-se que as mesmas
estratégias passaram a ser adotadas de forma mais expressiva a partir dos anos 1990,
visando a reconfiguragéo, tanto dos setores produtivo e industrial, quanto no ramo dos
servicos. Seguindo a tendéncia mundial contraria a rigidez nas relacbes de producéo e
de trabalho caracteristicas do modelo fordista, a “bandeira” principal passou a ser

também em prol da flexibilizacdo e da desregulamentacdo das relagbes de trabalho, ou

" E necessario esclarecer que o termo “pleno emprego” é uma abstracéo tedrica, nunca existiu porque
esta fora da logica de funcionamento do sistema capitalista, pois este ndo o suportaria. Mas, de fato
houve nesse contexto, ho ambito dos paises capitalistas desenvolvidos, uma grande ocupacao da mao-
de-obra disponivel.
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seja, da liberdade para o capital dispor e impor livremente as suas regras quando da
contratacao e alocacgéo da forca de trabalho.

Isto se tornou possivel a partir da adocdo pelo Governo Federal de medidas
favorecedoras das diversas inovacdes dentre as quais se destacam: 0s processos de
reordenamento organizacional (via novas formas de alocacdo e de gestdo dos
trabalhadores); a reorganizacédo da producgdo; a intensificacdo da jornada de trabalho,
com a introducdo do sistema de producado just-in-time e kanban; informatizacéo
produtiva; e subcontratacdo e terceirizacdo da forca de trabalho (ANTUNES, 2006).
Tais mecanismos promovem a precarizacado das relagdes de trabalho, a acentuacao do
desemprego e o aumento da informalidade.

Desse modo, Cacciamali (1999 apud PEREIRA, 2003, p. 97) afirma que o

processo de reestruturacéo produtiva no Brasil,

[...] incidiu com maior intensidade sobre o setor industrial, implicando em
reducéo expressiva de méo-de-obra, praticas de subcontratacdo de produtos e
principalmente servigos, maiores niveis de desemprego e extensdo do
subemprego.

Ainda segundo esta autora, no que se refere ao mercado de trabalho, o periodo
anteriormente referido aprofundou o agravamento das condicdes historicas de
heterogeneidade estrutural ja existente no pais. Em face desse agravamento, novos
problemas se expressam e presencia-se o desmonte de instituicdes de coeséo social,
como a legislacdo trabalhista, a Seguridade Social, a organizacdo sindical e a
administracdo publica em geral.

Articulado a esses processos de reestruturacdo esteve a implantacdo do
programa neoliberal, a partir da década de 1990, em nosso pais. Este retoma principios
do liberalismo classico no tocante a primazia do mercado, mas, vai além no ataque
contra o papel intervencionista do Estado de Bem-estar social e de sua capacidade de
investimentos e de redistribuicdo, bem como contra os trabalhadores, ao promover o
desmonte da legislacéo sindical e dos direitos sociais.

No apogeu da recessao de 1973, as ideias neoliberais passaram a ter “voz”. As
causas da crise, na concepc¢ao dos tedricos, eram advindas do poder exacerbado dos
sindicatos e do movimento operario. Assim, a solugdo estava em cortar o poder dos

sindicatos e para isso era preciso um Estado forte.

20



Nessa direcéo, os neoliberais defendiam (e ainda defendem) um Estado forte nas
areas de interesse nacional, como para defesa da ordem, garantia das liberdades
individuais e para assegurar um marco legal que promova a difusdo e movimentacao do
mercado, de modo que este possa assumir a definicdo das regras da relacdo entre
capital e trabalho.

Em uma diregdo complementar a essa, para os neoliberais 0s gastos sociais
deveriam (e ainda devem) ser eliminados, atingindo assim o objetivo de reduzir a acéao
estatal no ambito do bem-estar social, bem como a sua intervencdo na economia.
Assim, “o Estado sé deve intervir com o intuito de garantir um minimo para aliviar a
pobreza e produzir servicos que os [setores] privados ndo podem ou nao querem
produzir’ (LAURELL, 1995, p.163).

No sentido de atingirem tais objetivos os governos neoliberais lancam mao até os
dias atuais de quatro estratégias principais, quais sejam: 1) privatizacdo dos servi¢os e
do financiamento publico; 2) corte dos gastos sociais; 3) centralizacdo dos gastos
sociais em programas focalizados de combate a pobreza e 4) descentralizacdo dos
servicos para as esferas subnacionais (LAURELL, 1995).

Ainda de acordo com esta autora, dentre essas estratégias, a privatizacdo se
sobressai enquanto elemento articulador das demais, posto que quando realizada
cumpre o0 objetivo econbmico de repassar para o ambito privado (apenas) as fungdes
econdmicas bem sucedidas, e de remercantilizar o bem-estar social, assim, 0 mercado
s6 compra do Estado os servi¢cos considerados economicamente rentaveis.

Para que o Estado privatize os bens publicos, faz-se necessario a existéncia de
uma demanda a iniciativa privada, que ocorre quando aquele ndo cumpre com suas
obrigacBes em relacdo a sociedade e/ou quando (ideologicamente) o capital difunde
uma imagem negativa do setor publico, sobretudo, como ineficiente, ineficaz e de ma
qualidade. Evidencia-se que isto se efetiva com a conivéncia e incentivo dos segmentos
defensores de tais ideias, inclusive, o proprio Estado com vistas a tornar o processo de
privatizacdo socialmente aceitavel. Dai, a relagdo dessa estratégia (de privatizacao)
com a de corte dos gastos sociais publicos leva o Estado a centralizar e limitar esses

recursos em programas de combate a pobreza.
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Essa estratégia de focalizacdo dos gastos sociais em programas de combate a
pobreza contribui para a expansdo do mercado, vez que o Estado se ausenta do
financiamento dos beneficios sociais universais. Laurell (1995), entdo, chama atencao
para o fato de que ndo devemos nos opor a uma pratica que destine recursos aos mais
pobres, no entanto, tal politica (de focalizacdo) em sua esséncia significa a
remercantilizacdo dos beneficios sociais, a capitalizacdo do setor privado e o
(des)financiamento das instituicdes publicas.

Quanto a estratégia da descentralizacdo de cunho neoliberal, esta ndo é
realizada no sentido de democratizar a acdo publica, aproximando os servicos da
populacdo para que possa participar das etapas da administracdo, da fiscalizagéo e da
producado dos servicos, e sim com o objetivo de incentivar a privatizacao.

Assim, os governos neoliberais, em virtude da recomposicdo do capital, tanto na
América Latina quanto na Europa, criam politicas sociais no sentido de reestruturar a
acao estatal, sendo também reestruturadas as areas econdmica, cultural e politica.

Contudo, importa ressaltar que as orientagcdes ou recomendacdes politicas de
cunho neoliberais ndo foram adotadas de imediato por todos os paises, mesmo porque
ndo se trata de um processo linear. Ademais, deve-se levar em conta as condicdes
politicas, econbmicas e sociais peculiares de cada realidade em patrticular.

No tocante a experiéncia da América Latina, a implementacdo das medidas
decorrentes da incorporacdo do ideario neoliberal tem assumido moldagens
diversificadas seja em termos dos graus de intensidade, seja das formas e
configuragbes. Porém, de fato estas foram muito mais ortodoxas nesse continente —
sobretudo nos postulados das acfes da politica social — que na maioria dos paises de
capitalismo avancado.

De acordo com Laurell (1995), houve na América Latina, na década de 1980, um
processo de queda dos salarios e crescente aumento do subemprego e do
desemprego. Com isso, reconhece-se 0 que a autora chama de “retrocesso social
dramatico” resultante dos cortes nos gastos sociais e nos servigos publicos que
contribuiram para deteriorar as condi¢cdes de vida da maioria absoluta da populagéo.
Tratando também da tematica dos “ajustes” efetuados pelos paises sul-americanos,

Soares (2001, p. 217) afirma que
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[...] as solugbes encontradas para combater essa questdo social foram
diferenciadas, indo desde a retomada do gasto em politicas sociais
estabelecidas (Chile) até as politicas focalizadas de combate a pobreza do tipo
“Planos de Solidariedade” (México).

Contudo, antes desse cenario atual de crise e redefinicdo capitalista, no marco
dos paises da Europa Ocidental e da América Latina, guardadas as devidas
particularidades e especificidades, a Seguridade Social fora introduzida e expressa
desde sua génese significativa importancia, sendo adotada em meados de 1935 nos
Estados Unidos através das politicas do New Deal®, e na Europa capitalista nos anos
1940, no poés-ll Guerra Mundial.

A introducdo do conceito de Seguridade Social nos paises de capitalismo
desenvolvido constituiu-se um avan¢o ja que foi instituida com base em uma
perspectiva mais ampliada de protecdo social, em outras palavras, para além do
modelo bismarckiano (de contrato de seguro) para o modelo beveridgiano (de
seguranca coletiva de natureza e responsabilidade publica sem base em um contrato
individual). A partir dessa concepcdo podemos nos referir & politica social enquanto
prestacdo de servigos ou programas como direito dos cidadéos e de responsabilidade
do poder publico, isto é, ndo contratualista, posto que ndo se restringe ao conceito
bismarckiano de protecao vinculada a adesédo a um seguro cujos servicos ou beneficios
estavam relacionados a sua insercéo profissional. Essa nocdo mais ampla de protecao
passa a “abarcar” outros componentes basicos do risco social, tais como: os acidentes
de trabalho, as pensdes, o desemprego, a saude e subvencdes familiares.

No que tange a América Latina, os Sistemas de Seguridade Social foram
instituidos por volta dos anos 1920/1930, assumindo formatos heterogéneos e, as
vezes, referentes a um conjunto de politicas sociais de diferentes configuracdes.
Todavia, conjugam basicamente duas dimensdes enquanto sistema de protecdo social:
a “légica do seguro” na qual estdo incluidos apenas os trabalhadores contribuintes —, e
a “logica da assisténcia” — na qual os direitos devem ser universais, destinados a todos
os cidadaos independente de contribuicdo. Seus principios fundamentais séo a

unificacdo institucional e uniformizacdo dos beneficios. De acordo com Berhing e

® O New Deal, que significa em portugués “Novo Acordo”, foi um conjunto de programas implementado
pelo governo norte-americano em meados da década de 1930 para assegurar a recuperacdo da
economia deste pais diante da crise de 1929, denominada de Grande Depressao.
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Boschetti (2003), tanto na América Latina quanto na Europa Ocidental, os sistemas
existentes seguem estas duas légicas.

Particularmente, no tocante ao Brasil (I6cus empirico desse estudo), apesar das
medidas de protecdo social terem se iniciado por volta da década de 1920, o conceito
de Seguridade Social s6 ganhou destaque e substancia a partir da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. A introducdo deste conceito na Carta Magna representa,
dentre as Constituicbes brasileiras, uma das maiores conquistas dos trabalhadores,
haja vista ter respondido, pelo menos no aspecto juridico-formal e politico-institucional,
aos anseios mudancistas no ambito dos direitos sociais de varios segmentos da
sociedade.

Sendo assim, apenas na década de 1980, mais precisamente em 1988, foi
introduzido o vocabulo seguridade social nos dicionarios de lingua portuguesa
(SALVADOR; BOSCHETTI, 2006). Desde entdo a Seguridade Social brasileira, no
artigo 194 da Constituicdo Federal, “compreende um conjunto integrado de ac¢bes de
iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinados a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social’ (BRASIL, 1988).

De toda forma, o conceito de Seguridade Social brasileira tomou como base a
definicdo da Organizacéao Internacional do Trabalho (OIT), qual seja

E a protecdo que a sociedade proporciona a seus membros mediante uma série
de medidas publicas contra as privagbes econémicas e sociais que de outra
forma derivariam no desaparecimento ou em forte reducdo de uma subsisténcia
como conseqiiéncia de enfermidade, maternidade, acidente de trabalho ou
enfermidade profissional, invalidez, velhice e morte, e também a protecdo na
forma de assisténcia e ajuda as familias com filhos (VIANNA, 2002 apud DIAS,
2006, p. 158).

Desta maneira, supera-se a concepcdo de seguro social até entdo adotada,
apesar de manté-la em muitos aspectos, e coloca o poder publico enquanto
responsavel pela organizacdo do novo sistema de seguridade, requerendo, desse
modo, maior intervencdo e responsabilidade estatal para com os direitos sociais. No
entanto, no que pese a conquista da introducéo da seguridade no marco legal, esses
direitos sédo alvo de ataques do ideario neoliberal, vigente em nosso pais a partir da
década de 1990. Este ideario possui como postulados a necessidade de efetivacdo de

um conjunto de “reformas” destinadas aos sistemas de protegao social.
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A partir dos elementos aqui apontados, ressaltamos que o desenvolvimento
desta pesquisa perpassou uma analise historica da Seguridade Social brasileira, mas
nao se limitou a isto. Teve sim como pano de fundo apresentar elementos do passado
(histérico) compreendendo que estes auxiliam para entender o presente. Assim foi feito
pela importancia de mostrar o ponto de partida, tal como diz Netto (2010, p. 1), “é
sempre uma questao de principio deixar claro de onde se parte”.

Desse modo, entendemos que tal analise nos dias atuais ndo deve ser realizada
sem o olhar acurado dos anos antecessores, no sentido de captar como se instituiu o
sistema de protecao social, e em outra dimensdo que néo se faca dissociada da politica
econdmica. Como muito bem nos esclarece Boschetti (2009, p. 582-583),

[...] ndo se pode explicar a génese e desenvolvimento das politicas sociais sem
compreender sua articulacdo com a politica econdmica. Assim, é imprescindivel
analisar aspectos centrais da politica econbmica, como indices de inflacéo,
taxas de juro, taxas de importacdo/exportacdo, distribuicdo do produto interno
bruto nos orcamentos das politicas econémica e social, grau de autonomia do
Estado na conducao da politica econémica, acordos assinados com organismos
internacionais, como Fundo Monetario Internacional, grau de acumulacdo e
concentracdo da riqueza socialmente produzida, de modo a mostrar seus
efeitos sobre a conformacao das politicas sociais.

O estudo sistematizado pretendeu problematizar as mudancas que Vém
ocorrendo no campo da Seguridade Social brasileira tendo por base as seguintes
questdes: Por que a nocao de Seguridade Social no Brasil encontra dificuldades para
se sedimentar? Como a adesao dos governos brasileiros ao projeto neoliberal rebate na
Seguridade Social? Quais as mudancgas que ocorreram na Seguridade Social brasileira
nos governos pos-redemocratizacdo do pais? Quais 0s elementos que definem essas
mudancas?

No caminho de responder tais indagacdes, a pesquisa propds fazer uma anélise
da Seguridade Social no ambito da gestdo federal com énfase no periodo de 2003-
2010, correspondente aos dois mandatos do governo do presidente Lula. Essa escolha
(intencional) se fez a partir de critérios, como: ser este o periodo mais atual do governo
federal e pela peculiaridade deste ter sido o primeiro partido dito de “esquerda” a
assumir o governo federal brasileiro, portanto, com uma plataforma eleitoral orientada
por um discurso permeado de demandas e anseios da classe trabalhadora. Esses
elementos despertaram o interesse em compreender melhor a forma como esse

governo tratou as questdes referentes a seguridade social.

25



O processo investigativo foi desenvolvido com base em um estudo bibliografico e
documental. Dessa maneira, envolveu um processo de revisdo bibliografica (que
perpassou toda a pesquisa), inicialmente, com a selecao, leitura e fichamento de livros
e textos pertinentes as categorias teéricas que dao subsidio a configuracéo e analise do
objeto de estudo. Tais leituras envolveram livros; artigos; teses; dissertacdoes e outras
producdes cientificas pertinentes a area.

Aliada a essa revisdo de literatura, realizamos também pesquisa documental
através da leitura e analise de documentos oficiais de dominio publico. Aqui as fontes
de consulta priorizadas, entendidas como fontes primarias de informacéo, foram: as
Leis Orgéanicas das trés politicas componentes da seguridade; as diversas Normas
Operacionais Basicas (NOBs) e outras legislacdes mais gerais referentes as trés
politicas; e os relatorios da Associacdo Nacional dos Fiscais da Receita Federal do
Brasil (ANFIP) que versam anualmente sobre a seguridade social, mais precisamente
sobre a questdo orcamentaria, alocacdo e aplicacdo dos recursos publicos.
Consultamos ainda algumas paginas oficiais na internet, como por exemplo, do Instituto
de Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA); do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), entre outros, haja vista sdo institutos de pesquisa que sempre
fornecem dados empiricos para a sociedade acerca da politica social e da politica
econOmica brasileira.

Vale ressaltar que compreendemos que uma pesquisa referenciada em
levantamentos bibliograficos e documentais ndo reduz seu grau de importancia
enquanto um trabalho cientifico, uma vez que contribui para identificar, sistematizar,
interpretar e analisar dados que muitas vezes estdo dispersos ou mesmo
“‘engavetados”. Portanto, afirmamos a importancia e relevancia de estudos deste tipo,
tendo em vista que propiciam ao investigador identificar “achados recentes ou nao”,
mas que de algum modo encontram respaldo em outros trabalhos realizados e
comprovados por pesquisadores da tematica abordada.

Nesse sentido, buscamos apoio metodolégico em Gil (1991) que conceitua
pesquisa bibliografica como sendo um processo de leitura sistematica, que se faz
acompanhar de anotacfes e fichamentos que servem para fornecer subsidios e

fundamentacéo teorica a estudos que venham a ser desenvolvidos sobre um tema ja
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abordado por outros. Em termos distintos, o referido autor elucida que a pesquisa
bibliografica tem por objetivo conhecer as diferentes contribuicbes cientificas
disponiveis sobre determinado tema.

Desse modo, a analise realizada e agora exposta na forma desta dissertacao
ndo se refere apenas aos resultados do que foi extraido dos textos e documentos
oficiais, mas expressa um esforco de problematizacdo empreendido acerca das
determinacdes que configuram o objeto da investigacao.

Os resultados obtidos com esta pesquisa estruturam-se em dois capitulos, além
desta introducgéo, e encerram-se com algumas consideracgdes finais.

No primeiro capitulo buscamos resgatar a trajetéria histérica do Padrdo de
Protecdo Social brasileiro dos seus primérdios até a regulamentacdo da Constituicao
Federal de 1988, que € tida como marco legal no ambito dos direitos sociais.
Destacamos também o processo de mobilizacdo da sociedade brasileira em torno da
redemocratizacdo do pais. Porém, antes de adentrarmos na analise do contexto dos
anos 1990 de hegemonia do ideario neoliberal no pais, procuramos ressaltar de forma
breve a insercdo da economia brasileira no cenario de crise econdmica mundial a partir
da crise da divida externa dos anos 1980.

Dessa forma, situamos o Brasil neste contexto de crise e redefinicdo capitalista
no intuito de entender as condi¢cdes que estavam postas ou impostas ao pais quando
da sua incorporacdo aos ditames do programa neoliberal e os rebatimentos dessa
opc¢ao na Seguridade Social brasileira.

No segundo capitulo fizemos um breve resgate dos mandatos do presidente Lula
da Silva no governo federal, procurando ndo desvincula-lo de seu partido politico, na
perspectiva de desvelar a nova correlacdo politica de forcas em disputa. Com esse
embasamento procuramos investigar a politica macroeconémica desse governo com o
objetivo de elucidar como a Seguridade Social se insere nas determinacbes
macroecondmicas, analisando, sobretudo, em quais aspectos o governo Lula da Silva
avanca ou retrocede nas medidas contrarreformista com relacao aos direitos sociais no
campo desta politica.

Ao centrar a analise nas medidas contrarreformistas que incidem sobre a

Seguridade Social no governo do presidente Lula da Silva apontamos as tendéncias
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postas as trés politicas que compdem o sistema, diante das opg¢des politico-econdmicas
adotadas pelo governo federal. Desse modo, procuramos, ao longo desta dissertacao,
problematizar como as medidas adotadas pela politica econémica se fazem
paralelamente a um processo de atrelamento das definicdes relacionadas a politica
social o que implica em alteragcdes no modelo de Seguridade Social previsto para o
pais.

Por fim, finalizamos este trabalho apontando algumas consideracfes finais, as
quais ndo tém o objetivo de encerrar a discussao, diante da importancia e do carater
investigativo que esse tema desperta, mas de demarcar algumas questdes que
necessitam ser problematizadas e discutidas no &mbito dos debates criticos.
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2. CAPITULO | — A SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRA: dos primoérdios ao contexto
de ajuste neoliberal

2.1 RESGATE HISTORICO DO SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL BRASILEIRO

Entendemos que para analisar as mudangas ocorridas na Seguridade Social
brasileira no contexto atual, faz-se necessario retomar o processo de implementacao e
desenvolvimento do sistema de protecdo social gestado no Brasil, 0 qual forneceu as
bases para o que hoje designamos como Sistema de Seguridade Social brasileira.

Cumpre dizer que diversas sdo as denominacdes® encontradas na literatura
especializada referentes ao complexo de politicas publicas direcionadas a area social
em nosso pais. Dentre essas tantas, utilizamos nesse trabalho a expressao sistema de
protecdo social em mencédo ao conjunto das medidas de intervencéo estatal no ambito
da reproducéo, da (re) distribuicdo e do consumo social, permeadas por distintas
l6gicas na sua articulagdo com a dindmica macroecondmica, cujo registro histérico se
da a partir de 1930%.

Todavia, antes de adentrarmos na trajetéria historica do sistema de protecéo
social brasileiro, cabe destacar que na América Latina estes sistemas variam quanto
aos niveis de inclusédo e graus de coberturas dos segmentos que se propdem proteger.
Essas variacbes, no entanto, se assemelham aos modelos “conservadores
estratificados”, baseados em praticas clientelistas e corporativas historicamente
engendradas nestes paises (PASTORINI; GALIZIA, 2006).

No que diz respeito ao sistema de protecdo social brasileiro, é pertinente

observar que suas particularidades histéricas estdo presentes desde o surgimento e

° Encontramos expressfes como: “Sistema de bem-estar periférico” (PEREIRA, 2008), “Padrao brasileiro
de protecéo social” (SILVA, 2000), “Regimes de protecéo social” (POCHMANN, 2004), entre outros.

10 Apesar da década de 1930 ser considerada o marco no desenvolvimento das medidas de protecéo
social no Brasil, segundo Pochmann (2004), a partir da abolicdo da escravatura (1888) e da implantacdo
do regime politico republicano (1889) foram introduzidas partes fundantes dos sistemas de protegéo
social nas economias centrais, tais como a difusdo do trabalho assalariado e do regime democratico.
Nesse sentido complementam Behring e Boschetti (2006, p. 79-80), “No ano de 1888, ha a criagao de
uma caixa de socorro para a burocracia publica [...]. Em 1889, os funcionérios da Imprensa Nacional e os
ferroviarios conquistam o direito & penséo e a 15 dias de férias, 0 que ir4 se estender aos funcionarios do
Ministério da Fazenda no ano seguinte”.
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desenvolvimento desse sistema, sendo, contudo, decorrentes das determinagdes
estruturais e conjunturais, ou seja, encerram as préprias contradicdes do modo de
producao capitalista, bem como dos processos econdmicos e politicos que marcam as
diversas conjunturas. Por isso que ao tratarmos dos sistemas de protecdo social ndo
podemos perder de vista o contexto econdmico-politico em que se estabelecem, o da
acumulacao capitalista. Portanto, situamos a discussdo desse objeto de estudo no
ambito das contradicbes desse modelo de producéo e reproducao das relacdes sociais.

Com base em Escorel (1993 apud SILVA, 2000, p. 35-36), partimos do
pressuposto de que nunca houve em nosso pais a conformacéo de um Estado de Bem-
estar social, tal como nos termos dos paises desenvolvidos. Ademais, no Brasil, até
hoje, a protegao social ndo teve sustentacdo no “pleno emprego” e nem em servigos
sociais universais.

De fato, nem a trajetoria da politica social brasileira, nem o desenvolvimento
industrial e tecnolégico acompanharam o ritmo dos paises capitalistas centrais. Na
expressdo de Behring (2008); Behring e Boschetti (2006), o periodo de transi¢do social
no Brasil é denominado de via ndo-classica'’ para o capitalismo, apesar de esta
trajetéria ser significativamente influenciada pela conjuntura internacional e pelos
impactos provocados na politica interna.

Assim, além de influenciarem na politica interna, as alteracées ocorridas no plano
internacional (nos aspectos econdémicos e politicos) influenciaram, consequentemente,
na constituicdo das bases da protecdo social que dependem da conformacédo e da
distribuicdo do poder no interior das sociedades. Dai o porqué de serem iniUmeras as
diferencas entre os paises do centro do capitalismo e aqueles da periferia quanto a
protecao social.

No caso do sistema de protecdo social brasileiro, este sempre expressou as
limitagcbes decorrentes de uma formacéo social fortemente marcada pela heteronomia,
pela dependéncia econdmica dos paises capitalistas avancados, como também as
particularidades e especificidades politicas e culturais concernentes ao processo de

formacado socio-historico do pais. Desse modo, entendemos que um estudo acerca da

' Através de uma compreensdo analoga, entendemos que o capitalismo em nosso pais chegou por uma
via ndo-classica, pois ndo seguiu 0 mesmo percurso historico dos paises europeus no que se refere ao
determinante histérico-politico, como: modo de producéo feudal, revolugdo industrial, burguesa etc.
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protec&o social brasileira deve levar em consideracéo, inicialmente, a sua condi¢ao de
pais dependente situado na periferia econdmica (POCHMANN, 2004), bem como as
outras determinacdes de natureza interna.

Apesar de os paises ditos periféricos em alguns momentos apresentarem
elevadas taxas de crescimento econOmico, estas, todavia, ndo possibilitaram que
alcangcassem o0 mesmo patamar de redistributividade em relagdo ao formato dos
sistemas de protecdo social registrados em alguns paises desenvolvidos—durante o
século passado.

O caso brasileiro ilustra bem essa constatacdo, visto que, por um lado,
experimentou no século XX um processo ligeiro e intenso de transformacgdes, tendo
sido em torno de cinco décadas desse século um dos paises que mais rapido expandiu
sua economia no mundo; por outro lado, este processo intenso de acumulacdo néo foi
acompanhado pela criagdo ou articulagdo de mecanismos que favorecessem a
instalacdo de uma rede consistente de bens e servigos sociais publicos nem tampouco
a ampliacdo do acesso aos poucos existentes.

Desse modo, o Brasil passou de uma sociedade tradicionalmente baseada na
economia agroexportadora de commodities (como a cana-de-aclUcar e o café), na
década de 1930, & 82 economia industrial do mundo, na década de 1980, com um
avancado processo de industrializacdo (FLEURY, 2004b). Todavia, tal crescimento
econdbmico ndo alterou suas principais caracteristicas de subdesenvolvimento que,
conforme esclarece Pochmann (2004, p. 5), sao “a disparidade na produtividade setorial
e regional e a permanéncia de grande parte da populacdo prisioneira de condi¢des
precarias de vida e trabalho”.

Ainda segundo este autor, historicamente no Brasil a partir de um acontecimento
externo e/ou de dimensdes internacionais de significativa importancia no capitalismo
central — como, por exemplo, as grandes depressdes econémicas de 1879 a 1890 e de
1929 a 1933 —, surgiram algumas oportunidades por ele denominadas de “brechas”,
gue possibilitaram alavancar tanto medidas de crescimento econdmico, quanto de
protecdo social. Corroboram com essa ideia Behring e Boschetti (2006, p. 103-104) ao
afirmarem que, “A economia e a politica brasileiras foram fortemente abaladas pelos

acontecimentos mundiais das trés primeiras décadas do século XX”. Contudo, houve
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uma mudanca nesse cenario — quando o pais ndo mais conseguiu combinar o
crescimento econdmico articulado a construgdo de uma sociedade socialmente “justa” —
com a crise econbmica de 1970 que acarretou graves implicacbes aos paises
periféricos.

Uma das caracteristicas marcantes desse acelerado processo de crescimento foi
que ele levou o pais a uma enorme concentracdo de renda com a preservacao de um
dos mais elevados padrdoes de desigualdade e exclusdo social do mundo (FLEURY,
2004b). Ainda segundo Fleury, esse salto (entre 1930 a 1980) de uma economia

agroexportadora para uma economia industrial foi administrado

[...] por um Estado desenvolvimentista, que fundamentou seu poder na
manutencdo de uma ampla coalizdo conservadora e na capacidade dos
dirigentes de usar o aparato estatal para incluir e cooptar as fragfes urbanas da
classe trabalhadora e da emergente burguesia industrial, por meio de
mecanismos institucionais que consolidaram o pacto corporativo (FLEURY,
2004b, p. 2).

Cabe ressaltar que a “revolugéo” ocorrida em 1930"? é considerada um divisor de
aguas por ter introduzido um novo modelo de articulacdo entre o Estado e a Sociedade,
pois, até entdo, a questdo social ndo era tratada no pais como um problema (coletivo),
quando muito, era um caso de policia a ser enfrentado via repressdo e autoritarismo.
Segundo Oliveira®®, o periodo de construcdo do Estado Nacional se deu a partir de
Vargas, e ndo do século XIX como esta presente nos livros de Historia. Antes de 1930,
0 que tinhamos era a reunido das oligarquias que se revezavam no poder através da
politica do café-com-leite, sendo a partir do término dessa politica que emergem as

caracteristicas da formacgé&o do pais.

12 Ao entender tal como Pinheiro (1977, p. 14), utilizamos o termo “revolugdo” enquanto “uma expressao
de uso corrente na andlise politica do periodo, apesar das limitacdes dessa revolugdo que nao provocou,
de imediato, transformac@es politicas, econdmicas e sociais”. Assim caracteriza-se como um movimento
armado liderado pelos Estados de Minas Gerais, Paraiba e Rio Grande do Sul que resultou no golpe de
Estado de 30, no qual o entdo presidente da Republica, Washington Luis, foi deposto e a posse de Julio
Prestes, presidente eleito, impedida. Em represdlia ao rompimento por parte de Sao Paulo da alianga
com Minas Gerais na politica do café-com-leite, o presidente de Minas apoiou a candidatura do galcho
Getulio Vargas, que assumiu em 3 de novembro de 1930 a chefia do Governo Provisério, encerrando o
periodo da Republica Velha. Vargas ficou no poder durante 15 anos consecutivos, de 1930 a 1945,
retornando em 1951 até 1954, quando se suicidou.

3 palestra realizada em 03 de novembro de 2010 no Seminario “Estudos e pesquisas sobre as
transformacdes contemporéneas da sociedade capitalista, sistema de controle social e a incidéncia no
Servigo Social” promovido pelo Grupo de Estudos, Pesquisa e Debate em Servigo Social e Movimento
Social (GSERMS) do Departamento de Servigco Social, vinculado ao Programa de Pés-Graduacdo em
Politicas Puablicas da Universidade Federal do Maranh&o.
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Assim, a “revolucdo” de 1930 marcou o inicio do periodo no qual estudiosos
desse tema apontam que se delineia o marco da instalacdo de certo padrdo de
protecdo social no pais. Ademais, foi nesta década que se instaurou o projeto de
industrializacdo, vale salientar que tardio em comparacdo aos paises centrais, e
também em comparacdo a instauracdo de uma sociedade salarial tal qual ocorreu
naqueles mesmos paises.

Dessa forma uma das particularidades do sistema de protecdo social brasileiro
foi ter convivido com um modelo dual de certo modo combinado, até a década de 1980,

isto é, uma protecdo vinculada & l6gica do modelo de seguro social*

configurada na
previdéncia social (incluindo a atencdo a saude), direcionado aos trabalhadores do
mercado de trabalho formal e seus familiares dependentes. Paralelo com outro modelo
de carater assistencial voltado ao atendimento das caréncias emergenciais da
populacdo sem vinculo formal de trabalho ou desempregada.

A existéncia de modelos distintos de “protecdo” ou de insercdo e cobertura de
danos e riscos sociais ja denota o lugar ocupado pelos diferentes segmentos de
trabalhadores na estrutura social, ou seja, nesse contexto, com base no modelo de
seguro social, apenas o0s individuos vinculados a categorias ocupacionais
‘reconhecidas e definidas em lei possuiam alguma representatividade”. Os beneficios e
servicos ofertados também eram diferenciados entre as categorias profissionais
conformando privilégios, demonstrando que estes dependiam da capacidade de
pressdo dos beneficiarios sobre o governo. Como os direitos sociais estavam
condicionados a insercdo dos individuos na esfera produtiva em contratos formalizados
e reconhecidos oficialmente pelo poder publico, Santos (1979, p. 68) denominou essa
relagao de “cidadania regulada’.

J4 com relagdo ao modelo assistencial, Fleury (2004a) denominou-o de
“cidadania invertida” devido a sua natureza, estava direcionado aos “sobrantes” do
modelo de acumulagéo capitalista instaurado, entendidos como: pobres, vulneraveis e
incapacitados fisicos ou mentalmente para o trabalho. Estes eram atendidos com ac¢des

emergenciais, restritas e assistematicas cujo repasse era “eivado” de preconceitos e

* 0 modelo de seguro social possui como pré-requisito a contribuicio monetaria, assim o individuo
contribui e recebe um beneficio correspondente ao valor destinado.
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estigmas, no qual o individuo s6 tinha acesso a protecdo social se comprovasse
necessidade ou caréncia, demonstrando que nao havia obtido éxito no mercado de
trabalho.

Dai autores como Draibe, Castro e Azeredo (1991 apud CASTRO; RIBEIRO,
2009, p. 24) afirmarem que o sistema permaneceu “seletivo, heterogéneo e

fragmentado”. Segundo os mesmos

A seletividade [...] diz respeito ao reduzido nimero de beneficiarios atendido
pelo sistema. Embora a maioria das categorias profissionais urbanas tenha sido
gradativamente incorporada ao sistema, um amplo contingente permaneceu
excluido, como os trabalhadores autbnomos, domésticos e rurais. A
heterogeneidade refere-se ao plano de beneficios. Algumas categorias
profissionais possuiam uma gama maior de beneficios em relagdo a outras. A
fragmentag&o, por sua vez diz respeito a multiplicidade de instituicbes, com
situacdes financeiras e bases de arrecadacdo diferenciadas, que respondiam
pela cobertura previdenciaria da populacéo incluida.

Essa combina¢do de modelos distintos inicia-se e consolida-se entre as décadas
de 1930 e 1940, periodo esse que demarca a criacdo dos Institutos de Aposentadoria e
Pensdo (IAPs) em substituicdo as Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs)™; de
outras grandes instituices como a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)*®; o Ministério
da Educacao e Saude Publica; o Servigo Especial de Saude Publica (SESP); o Servigo
de Assisténcia ao Menor (SAM) e a Consolidacédo das Leis Trabalhistas (CLT). Esta
altima, particularmente, finda, segundo Behring e Boschetti (2006, p.108), “o modelo
corporativista e fragmentado do reconhecimento dos direitos no Brasil”, representou
para o Estado um mecanismo de controle social, uma vez que este desmobilizou o
movimento sindical, e para os trabalhadores passou a ser um instrumento de

contestacao neste periodo de introducdo da politica social brasileira.

A lei Eloy Chaves regulamentou a criagcdo das CAPs, em 1923. Com a caracteristica de serem
organizadas pelas empresas, estas caixas de aposentadoria atenderam, inicialmente, os empregados
das empresas ferroviarias, sendo, posteriormente, em 1926, estendidas aos estivadores e maritimos.
Extintas em 1933, funcionavam com base no regime de capitalizacdo com contribuicbes dos
empregados, das empresas e um percentual referente ao pagamento das tarifas pelos usuarios dos
servicos. Quanto ao Estado, cabia o papel apenas de fiscalizador e assegurador do cumprimento da lei.

'® Sob a coordenacao da primeira dama, Darcy Vargas, a criacdo dessa instituicdo, em 1942, objetivava
atender as familias de pracinhas envolvidos na primeira guerra mundial. Posteriormente se voltou as
questdes ligadas a maternidade e a infancia com o intuito de legitimacdo (do Estado) perante os pobres.
A LBA merece mencdo devido a peculiaridade que representa por institucionalizar uma préatica que
perpassa a histoéria do pais, o assistencialismo, pois 0s postos de servigo implantados para atender essas
guestdes funcionavam conforme interesses, apoios e conveniéncias.
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Desse modo, o Estado assume o papel de interventor e articulador, e percebe-
se, com isso, um aumento de sua atuacdo social através da diversificacdo dos
beneficios nas areas previdenciaria; assistencial; trabalhista; de atencdo a saude;
educacao (através da expansao dos ensinos fundamental e médio); e também com o
surgimento de leis referentes a criacdo de 6érgdos gestores de politicas sociais e da
garantia de direitos trabalhistas.

No que diz respeito ao movimento da economia capitalista brasileira, estas
mudancas foram possiveis numa conjuntura em que o capital industrial ocupa o
comando da dinamica da acumulacdo e, nas palavras de Teixeira (1990, p. 14),
corresponderam “ao processo de diferenciagcdo do tecido industrial”’, j& que s&o “as
mudancas nos processos de producdo e no mundo do trabalho [que] determinam a
intervencgao social do Estado” (MOTA, 2008a, p. 96). Assim, a intervencao do Estado na
economia e na sociedade foi intensificada com o impulso ao crescimento e a
diversificacdo industrial da producdo de bens intermediarios e de capital. Resultou
desse periodo a criacdo de grandes empresas nhacionais, como a Eletrobras, a
Petrobras e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), hoje Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

Segundo Pochmann (2004), com o projeto de industrializacdo passaram a ter
importancia a definicdo do salario minimo'’ e a estrutura da tributagéo. Todavia, isso
nao contribuiu para que o sistema de protecdo social se ampliasse de modo a avancar
no processo de incorporacdo da crescente base urbano-industrial, que constituia a
classe trabalhadora em desenvolvimento.

O periodo que antecedeu o golpe militar de 1964 demarca os limites do regime
democratico (1946 a 1963), quando houve o aprofundamento das relagdes capitalistas
com o acirramento do jogo politico em torno do sistema de seguro social onde foram
privilegiados os segmentos de maior barganha. Isso porque o governo cedeu a pressao

dos setores mais organizados do movimento operario e sindical pela ampliacdo dos

" Sposati (1997, p. 17), elucida que em 1934 a Constituicdo brasileira incluia a responsabilidade
governamental em fixar o salario minimo e que essa € uma das primeiras politicas sociais universais. No
Brasil para quantificar esse salario foi feito um estudo socioldgico, em 1935, sob a coordenagdo do
socidlogo Samuel Lowrie, a respeito das condi¢cdes de vida dos trabalhadores (nesse caso o estudo foi
realizado com os lixeiros) na cidade de S&o Paulo. O salario minimo foi fixado cinco anos depois, em
1940, com uma reducdo monetéaria em relacdo ao que eles ja recebiam.
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planos de beneficios. Tal ampliagdo acarretou o aumento dos gastos com assisténcia
meédica, decorrendo dai o “aprofundamento da crise financeira e de administragédo do
sistema previdenciario” (FLEURY, 2004a, p. 2).

Enquanto tentativa de solucionar esta questdo, foi aprovada em 1960 a Lei
Organica da Previdéncia Social (LOPS). Esta lei estabelecia a unificacdo dos planos
dos beneficios de varios institutos, mas néo propiciou, nesse momento, a criacdo de
mecanismos que pudessem favorecer a incorporacéo dos trabalhadores rurais, ou seja,
a ampliacdo no sentido da instalacdo de uma previdéncia rural. Assim, ainda que tenha
incorporado os trabalhadores autbnomos, isto ndo foi suficiente para alterar o carater
excludente da previdéncia social, mantendo, assim, um sistema dual, fragmentado e
seletivo.

A medida que no segundo governo Vargas (1951 - 1954) o planejamento e a
defesa do nacionalismo ocuparam lugar de destaque, além da influéncia das ideias
difundidas pela Comissao Econbmica para a América Latina (CEPAL) em relacdo a
industrializacdo periférica, na gestao do presidente Juscelino Kubitschek (1956 - 1961)
privilegiou-se a estratégia internacionalista por meio de um novo padrdo de
investimento. Este novo padréo tinha o objetivo de atrair capital estrangeiro para o pais,
se beneficiando, neste contexto, da presenca de capitais no mercado decorrente do
“bom” funcionamento do capitalismo durante os anos dourados nos paises
desenvolvidos.

Na direcdo de complementar o ciclo desenvolvimentista iniciado por Vargas,
baseado na estratégia de substituicdo de importacdes®®, o governo Kubitschek lancou o
Plano Nacional de Desenvolvimento, também conhecido como Plano de Metas. Com o
slogan fazer o Brasil crescer “cinquenta anos em cinco”, esse plano era composto por
trinta e uma metas subdivididas em cinco grupos, como energia, transportes,
alimentacdo, industria de base e educacéo, tendo como meta principal a construcao da
nova capital do pais (Brasilia) no centro do territorio brasileiro. Vale ressaltar que ja

'® O termo substituicio de importacdes significa a estratégia de produzir no mercado interno os bens que
eram comprados de outros paises, estimulando, dessa forma, o mercado de trabalho, os meios de
producdo e de consumo (BEHRING; BOSCHETTI, 2006). O processo de industrializacdo brasileiro foi
baseado no tripé empresa estatal, financiamento publico e a articulagdo entre o capital nacional e o
capital internacional (FLEURY, 2004b; POCHMANN, 2004).
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nesse governo houve interferéncias na economia, bem como na definicdo de politicas
sociais, por parte das agéncias internacionais (PEREIRA, 2008).

De modo geral, esse periodo também foi turbulento em funcdo de
acontecimentos politicos, como a renuncia de Janio Quadros em 1961, e do golpe que
depsOs Joao Goulart em 1964. Tais turbuléncias dificultaram consensos em torno de um
projeto nacional, no qual se inclui o formato das politicas sociais. Assim sendo, estas
foram marcadas por pontuais inovacgdes institucionais, como a separacdo do Ministério
da Saude e da Educacéo, da criacdo de novos IAPs e da LOPS, como jA mencionamos.

Conforme esclareceu Faleiros (2000, p. 46),

[...] o contexto politico era, entdo, populista, onde o governo fazia apelo a uma
ideologia difusa de ades&o das massas seja ao nacionalismo (Vargas), seja ao
desenvolvimentismo (Kubitschek), seja ao moralismo (Quadros), seja ao
reformismo (Goulart).

Esse dltimo governo mencionado por Faleiros (2000), particularmente,
apresentou por meio das reformas de base'® uma proposta mais progressista de
politica social, vez que procurou incluir para além da industrializacdo uma distribuicdo
mais igualitdria da renda e da riqgueza. Essa intencdo, no entanto, sofreu reacéo
conservadora da elite industrial e da classe média brasileira articulada ao interesse
norte-americano de refrear qualquer aproximacado ao movimento socialista. Deste modo
instaurou-se, por meio da violéncia, uma ditadura militar que permeou 20 anos (1964 -
1985) da histéria do Brasil, a partir da inauguracdo de um novo padrdo politico-
administrativo no pais e, consequentemente, com significativas implicacbes para a
politica social.

Do ponto de vista politico houve a partir de 1964 uma ruptura com a pratica
populista de sustentacdo do periodo anterior. Tal ruptura caracterizou-se por forte
repressao da atividade politica e pelo desmantelamento dos mecanismos de controle e
de participacdo dos trabalhadores, a exemplo das eleigcbes. Todavia, concomitante a
esse processo politico autoritario, os governos militares promoveram o desenvolvimento

econdmico do pais.

' Elaborado no governo Goulart, o Plano Trienal contemplava as Reformas Institucionais de Base, que
objetivavam realizar as reivindicacdes da sociedade no ambito da organizacdo urbana, da educacdo, da
questao agraria.
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Com o intuito de modernizar a estrutura administrativa, o regime militar realizou
prontamente uma série de reformas institucionais no ambito dos sistemas bancério,
fiscal, financeiro e administrativo. A partir da estratégia de reforco dos mecanismos de
concentracdo e de centralizacdo do poder, as decisdes eram tomadas de cima para
baixo e sem consulta a populacdo. Desse modo, a modernizacdo imprimiu-se de forma
conservadora, perpetuando nossa dependéncia econdémica dos centros hegemonicos.

Em 1966 destaca-se, no tocante a previdéncia social, a unificacdo dos institutos
de previdéncia em um Unico organismo, denominado de Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), dentro de uma politica centralizadora do governo Federal. A
l6gica desses institutos era baseada em convénios com grandes empresas e 0
atendimento realizado no local de trabalho, articulando salude e seguranca no trabalho
com o objetivo de estimular o aumento da produtividade.

Autores como Pereira (2008) apontam que existiam objetivos estratégicos® por
trds das mudancas promovidas pelo governo militar, uma destas ocorreu durante as
décadas de 1960 e 1970, e teve grande significacdo, pois se relacionou ao aumento da
cobertura do sistema de protecdo social. Tal mudanca se fez enquanto estratégia de
funcionalizar as demandas das classes subalternas ao projeto politico hegemdnico
naquele momento, reaproximando, assim, o Estado da Sociedade. Desse modo,
aumentaram a cobertura dos programas sociais (onde se incluem as politicas de
seguridade social) incorporando, através da “expansao seletiva”, grupos anteriormente
deixados de fora, como os trabalhadores rurais®* (1971), os empregados domésticos
(1972), os jogadores de futebol, os autonomos (1973) e os ambulantes (1978). Ao
mesmo tempo foram criados fundos e contribuigcbes sociais como mecanismo de

autofinanciamento dos programas sociais (Funrural, FGTS??, PIS-PASEP, Finsocial,

“

2 pereira (2008, p. 126), explica de forma clara alguns dos objetivos estratégicos: “a) os governos
autoritarios procuravam “mostrar servico” para justificar sua agdo interventora, anunciada como
revolucionaria; b) encobrir a dureza do regime de excecao; c) distribuir bens e servicos para néo ter que
distribuir poder”.

! Essa expanséo da previdéncia social para os trabalhadores rurais, por meio do Funrural, (Fundo de
Assisténcia e Previdéncia ao Trabalhador Rural), foi significativa, pois 0s seus recursos resultavam da
tributacdo dos produtos agricolas e ndo da contribuicdo dos beneficiarios, fugindo da légica contratual do
seguro social. No entanto, o valor destinado era de meio salario minimo. Os trabalhadores rurais s6
obtiveram o pleno acesso a previdéncia social com isonomia salarial e beneficios néo inferiores a um
salario minimo a partir da Constituicdo Federal de 1988.

2 Considerado como a mais profunda alteracdo das relacdes trabalhistas, a criacdo do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS) implicou na extincdo da estabilidade no trabalho, vez que
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FAS, Salério-educacéo) e a privatizacao dos servigos sociais (em especial a educacao
universitaria e secundaria, e a atencéo hospitalar).

No tocante aos idosos pobres, acima de 70 anos e invalidos, estes foram
beneficiados com a Lei n® 6.179 de 11 de dezembro de 1974 que implementou a Renda
Mensal Vitalicia (RMV)?® destinando o valor de meio salario minimo aos que
contribuiram ao menos um ano com a previdéncia social. Nesse mesmo ano também foi
criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), que incorporou
instituicbes com a LBA; a Fundacao Nacional para o Bem-estar do Menor (Funabem); a
Central de Medicamentos (CEME) e a Empresa de Processamento de Dados da
Previdéncia Social (Dataprev).

Apos trés anos, em 1977, a Previdéncia Social expande-se massivamente
passando também por um processo de reorganizagdo institucional. Desse modo, é
criado o Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social (SINPAS) que
acumulava, além das instituicdes do MPAS ja apontadas, o INPS, o Instituto Nacional
de Assisténcia Médica (INAMPS) e o Instituto Nacional de Administracdo da
Previdéncia Social (IAPAS). O gue se destaca, nesse contexto, da associacdo entre a
saude, a previdéncia e a assisténcia social é a tendéncia cada vez mais expressiva de
medicalizagdo da saude com o incentivo a industria de medicamentos e ao modelo
hospitalar, em vez da saude publica e preventiva (BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

No decorrer da década de 1970, o Estado, j4 devido as repercussdes no Brasil
da crise econdmica mundial, se deu conta da impossibilidade de transformar o pais em
poténcia emergente em tdo pouco tempo como propagavam os militares. De toda
forma, ndo se pode negar que no contexto da ditadura militar o pais vivenciou um
elevado crescimento econdmico, designado como o “milagre econdmico”, por meio do
aumento da produtividade, da modernizagdo da estrutura industrial e do incentivo a

entrada de capital estrangeiro.

substituiu “a lei, instituida no Governo Vargas, que assegurava a estabilidade no emprego apés dez anos
de atividade em uma determinada empresa” (LIMA, 2003, p. 146).

® Em 1991, o valor do beneficio (pago pelo Regime Geral da Previdéncia) aumentou para o valor de um
salario minimo por forga do artigo 5° da Constituicdo de 1988, que preceitua a equiparacdo do valor de
todo beneficio previdenciario ao valor do salario minimo. Esse beneficio foi concebido até janeiro de
1996, substituido pelo Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e regulamentado através da Lei
Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993, ficando, portanto, a cargo da Politica de Assisténcia
Social.
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Evidencia a literatura que no final dessa década, especificamente em 1978, os
movimentos sociais e politicos cresceram, ganharam forca e passaram a se articular
contra o regime. Defenderam, assim, um interesse comum de retorno ao sistema
democratico, estando representados pelos movimentos reivindicatorios urbanos;
sindicalistas do ABC paulista (Santo André, Sdo Bernardo e Sdo Caetano); Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB); segmentos da Igreja Catdlica com suas Comunidades
Eclesiais de Base (CEBs); movimento de reforma sanitaria; fracbes do empresariado
descontentes com a auséncia de negociacdo entre empregadores e empregados; e por
um grande numero de intelectuais que ultrapassaram os muros das universidades e
foram as ruas.

Desse modo, afirmamos que as modificagbes na cobertura dos programas
sociais foram também fruto da mobilizacdo da sociedade civil e, nesse rumo, esbocam
a peculiaridade das reformas no ambito social ocorridas entre meados dessas duas
décadas em resposta as reivindicagcbes populares. Ademais, deve-se registrar a
obtencéo de alguns resultados positivos no campo civil e politico como a anistia (1979),
as eleicdes para governadores (1982) e a campanha pela abertura politica com elei¢cdes
diretas para Presidente da Republica.

Vale lembrar que no contexto de ditadura militar apesar de as politicas sociais
passarem a fornecer um maior grau de abrangéncia na incorporacao de seus usuarios e
maior escopo de cobertura, ndo se observa alteracdo (e nem era esse 0 objetivo) no
padrdo de seletividade que historicamente permeou o sistema de protecdo social em
nosso pais, visto que tal sistema continuava baseado na capacidade contributiva dos
trabalhadores.

Até mesmo as politicas assistenciais e ndo contributivas eram frageis e ainda
nao assumidas enquanto responsabilidade do Estado e direito de todos os cidadaos,
independente de sua participagcdo ou auséncia no processo de trabalho. Todavia,
segundo Castro e Ribeiro (2009, p. 25), ainda que frageis, essas politicas possuiram
significativa importancia, devido “a baixa cobertura do sistema contributivo, assim como
0s baixos salarios”. Conforme esclarecem esses autores, o fato de essas acgdes
assistenciais atenderem as parcelas mais empobrecidas da populagéo, resultou muitas

vezes no uso clientelista das mesmas.
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Assim, constata-se que esse sistema protetivo pouco contribuiu para a reducao
das desigualdades predominantes na sociedade brasileira e até mesmo corroborou
para agravar a disparidade entre a “cidadania” dos trabalhadores assalariados e a dos
demais trabalhadores precarizados. De acordo com Mota (2008a, p. 61), ao longo dos
anos 1970

[...] o pais construiu um parque industrial significativo e integrado a economia
internacional. Todavia, o saldo dessa modernizacdo conservadora foi o
aumento da concentracdo de renda, a pauperizacdo da maioria da populacdo e
a precarizagdo das condicdes de vida e de trabalho da maioria dos
trabalhadores.

Ainda segundo esta autora, na década seguinte 0 modelo desenvolvimentista de
substituicdo de importacbes em voga comeca a apresentar sinais de esgotamento do
crescimento econdémico. Concomitante a esse processo cabe destacar a existéncia de
trés outros acontecimentos, como a crise nas politicas de seguridade®, deflagracdo da
crise da divida externa e o0 impulso da organizacdo dos movimentos sociais
contestadores.

Essa inversao do ciclo de acumulagdo trouxe consequencias socioeconémicas
para 0 pais, mas também oportunizou o surgimento de novos sujeitos no cenario
politico — a exemplo dos governos locais, das organizagcdes ndo-governamentais, das
agéncias internacionais. Desse modo, ao longo dessa década podemos verificar que
‘novas mudancgas sdo realizadas no ambito das politicas de protecédo social” (MOTA,
2008a, p. 142), e estas sao decorrentes, sobretudo, da mobilizacdo dos trabalhadores.

Contudo, antes de tratarmos da organizacdo da sociedade civil enquanto
instrumento de luta pela redemocratizacdo do pais, que muito contribuiu para imprimir
uma nova concepcdo de protecdo social, ponderamos esclarecedor tecer
consideracOes acerca da insercdo da economia brasileira (Qque desaguou na crise da

divida externa) no cenario internacional da crise do capital, dos anos 1970.

% para Mota (2008a, p. 138-139), foi no inicio da década de 1980 que comecou “o periodo critico do
modelo de seguridade social, implantado no p06s-1964”, principalmente nas politicas de salde e
previdéncia social, “marcado essencialmente pelo que na época se denominou de crise da previdéncia
social”. Acrescenta ainda a autora “que a crise da previdéncia ndo se resume a uma crise financeira. [...]
o fator deflagrador dessa crise, nos anos 80, foi eminentemente politico-ideoldgico”.
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211 A INSERQAO DA ECONOMIA BRASILEIRA NO CENARIO DE
RECESSAO A PARTIR DA CRISE DA DiVIDA EXTERNA

No tocante a insercao brasileira no cenario internacional da crise do capital, a
mesma ja era identificada pela auséncia de sincronia entre 0s acontecimentos
brasileiros com o0s processos internacionais. Sendo uma marca do nosso capitalismo
dependente que persiste nos dias atuais, “assegurando a continuidade de sua trajetoria
de heteronomia” (BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p. 135).

No entanto, esclarecem estas autoras que por tras daquela aparente falta se
sincronia havia um projeto de internacionalizagdo da economia brasileira com o intuito
do capital de recuperar as taxas de crescimento alcancadas nas décadas anteriores,
vez que de acordo com Mota (2008a, p. 52)

A partir dos finais da década de 60, o desempenho da economia americana ja
revelava perda de dinamismo, em especial pelos gastos armamentistas no auge
da Guerra do Vietnd, enquanto as economias japonesa e alema se tornavam

competidoras eficazes, alterando o cenario das relagbes econbmicas
internacionais.

Nessa direcdo, o capital buscava se valorizar através da ampliacdo dos
mercados que apresentavam possibilidade de expansdo, como no caso do Brasil, e
também pela exportacdo de capitais. A burguesia brasileira articulada ao capital
estrangeiro, ao perceber abundancia de recursos no mercado, tratou de atrai-los para o
pais no processo de substituicdo de importacdes, o que possibilitou, em um primeiro
momento, crescimento quantitativo. Todavia, tamanho crescimento ndo se reverteu em
redistribuicdo. O término desse ciclo deu-se no inicio da década de 1970 decorrente
dos impactos da economia internacional, minorando o fluxo de capitais e dos limites
internos.

Segundo Behring e Boschetti (2006, p. 138), “o recrudescimento do
endividamento externo e suas consequéncias sao dados fundamentais para entender o
ocaso da ditadura e nosso passaporte para a crise econdmica crénica daqueles anos,
apods o curto tempo virtuoso do milagre”, e também para entender “como o pais adentra
nos anos 1980” (BEHRING, 2008, p. 131).
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Toussaint (1998 apud BERHING; BOSCHETTI, 2006, p. 138) corrobora com a
afirmacao de elevacdo das taxas de juros, decorrentes da crise da divida externa, ao
apresentar dados que ilustram o quanto subiram essas taxas nos anos 1980,

[...] nesse periodo partiu-se de taxas de juros baixas e até negativas para um
salto percentual em torno de 19% em 1981 e de 27,5% em 1982, por parte dos
credores, de forma que houve uma inversdo explosiva da transferéncia de
divisas dos paises que contrairam empréstimos em prazos muito curtos, mas

gue foi acompanhada também da queda das exportacdes de matérias-primas
ao sul da Linha do Equador.

Por pressbes do FMI para a renegocia¢do da divida externa (que em sua maior
parte foi contraida pelo setor privado), houve uma absurda socializacdo dessa divida,
passando cerca de 70% do montante total para o dominio do Estado brasileiro
(BERHING; BOSCHETTI, 2006, p. 139). E quando Estados periféricos sentem
dificuldade de honrar o fluxo de recursos para os credores, estes pressionam para que
reduzam seus gastos publicos sociais para assim formarem um superavit*® com o
objetivo claro de assegurar a transferéncia das vultosas cifras.

Desse modo, o volume que hoje possui a divida externa no Brasil e nos paises
da América Latina como um todo é oriundo de meados dos anos 1970%°. Volume esse
(de capitais) que so faz crescer diante do tamanho dos juros, sendo interessantissimo
aos credores “apenas” o pagamento desses juros, que de tdo exorbitantes ultrapassam
0 montante principal da divida e levam os devedores muitas vezes a pedirem novos

empréstimos. E tudo isso segundo Chossudovsky (1999, p. 171), para

[...] assegurar de que o pais permaneceria endividado por muito tempo e de que
a economia nacional e o Estado seriam reestruturados em beneficio deles
(credores) por meio da continua pilhagem dos recursos naturais e do meio
ambiente, da consolidacdo da economia de exportacdo baseada na mao-de-
obra barata e da aquisicdo das empresas estatais mais lucrativas pelo capital
estrangeiro.

Assim, podemos afirmar que os acordos da divida externa significam téo

somente a renegociacdo de dividas dos anos anteriores. No caso brasileiro para pagar

> Superavit corresponde a soma positiva da receita da Unido, dos Estados, dos Municipios e das
empresas estatais, ou seja, 0 quanto conseguiram economizar, deixando fora dessa conta os gastos
destinados com os juros da divida publica.

% No caso brasileiro, em particular, foi durante o periodo de ditadura militar que a divida externa cresceu
rapidamente em decorréncia da falta de transparéncia na contratacdo de grandes empréstimos, sobre os
quais incidiam a cobranca de taxas sobrecarregadas de compromisso, de contratacdo e de crédito
(Auditoria Cidada da Divida, 2010).
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0s juros da divida externa o governo se endividou internamente pedindo dinheiro aos
bancos internacionais. Se nos anos 1980 a divida externa era de US$ 120 bilhdes, dos
quais ja haviam sido pagos US$ 90 bilhdes na forma de juros da divida
(CHOSSUDOVSKY, 1999), em 2009 chegou a US$ 282 bilhdes e a divida interna a R$
2,04 trilhdes (Auditoria Cidada da Divida, 2010).

A economia latino-americana, em especial a brasileira, foi fortemente impactada
neste contexto. Com os indicadores de crescimento considerados relevantes “puxando
para baixo”, apresentou altos indices inflacionarios, queda no investimento interno
bruto, elevacédo do desemprego, empobrecimento geral, entre outros, fragilizando dessa
maneira a natureza e o papel de um Estado estruturante. Para a formacao do superavit
sdo os setores de infraestrutura, saude e educacdo que sofrem reducédo de
investimentos, resultando em ganhos para o capital e penalizando a grande massa da
populacdo. O pagamento da divida, dessa forma, corresponde a um mecanismo de
extorsdo de riquezas devido a sua transferéncia macica dos paises pobres para os
paises ricos, tornando os primeiros exportadores de capital para os segundos (NETTO;
BRAZ, 2007).

Dentre as trés alternativas que restaram ao governo brasileiro, como “cortar
gastos publicos, imprimir dinheiro ou vender titulos do Tesouro a juros atraentes”
(KUCINSKI; BRANFORD, 1987 apud BERHING; BOSCHETTI, 2006, p. 139), optou-se,
em um primeiro momento, pela emisséo de titulos da divida elevando os juros, mas
permanecendo a economia brasileira com altos indices inflacionarios até 1994 quando
comeca a ser implementado o Plano Real.

Na sequéncia dessa crise (oriunda do colapso estrutural do capital) surge um
discurso da necessidade de politicas de ajustes e planos de estabilizacdo em todo o
mundo. Entdo, os elementos da “nova agenda neoliberal” estavam postos juntamente
as iniciativas superadoras da crise do capital e ao questionamento do modelo de Estado
(social) intervencionista, mecanismos esses tidos como uma tendéncia geral. Contudo,
0 movimento variou bastante entre os paises conforme a organizagéo social, econémica
e politica peculiar de cada sociedade.

O fato de o mundo vivenciar uma época marcada por uma nova crise do capital

parece aproximar, em um primeiro momento, os paises ricos dos paises pobres. Porém,
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tal aproximacéao faz parte das estratégias que serdo adotadas pelo capital em busca de
recuperar seus niveis de produtividade. O capital necessita realizar mudancas
econdbmicas sem desgastar sua hegemonia e as faz com base na formacédo de uma
“cultura politica da crise”. De forma geral, considerando a trajetoria histérica peculiar de
cada pais, a ideia que rege essa “cultura politica da crise” é a
[...] de que a crise afeta igualmente toda a sociedade, independente da
condi¢do de classe dos sujeitos sociais, de modo que a “saida” da crise exige
consensos e sacrificios de todos. Para tanto, a burguesia tenta obter o
consenso ativo das classes subalternas, baseado em questfes que afetam o

cotidiano das classes trabalhadoras, considerando-as como situacdes
decorrentes da crise (MOTA, 2008a, p. 101).

Com isso, o intuito das ideologias burguesas tem sido o de naturalizar as crises
econbmicas, como se toda e qualquer organizacao societaria estivesse fadada a sofré-
las independente de seu contexto histérico. Assim, ndo podem passar despercebidas as
iniciativas superadoras pelo capital e, consequentemente, 0os impactos e efeitos dessa
crise sobre os paises periféricos, particularmente o Brasil, que tém no programa

neoliberal uma de suas estratégias.

2.1.2 A MOBILIZACAO DA SOCIEDADE BRASILEIRA EM TORNO DA
REDEMOCRATIZACAO: a década de 1980

O Brasil passou, na década de 1980, por um conjunto de mudancas. Do ponto de
vista politico, buscou a restauracdo do Estado democratico de direito com a
reconfiguracdo do sistema de protecdo social em direcdo a abrangéncia e
universalizagdo das politicas sociais. Contudo, a consolidacdo deste projeto ndo seria
facil diante da conjuntura de crise econdmica que assolava os varios paises capitalistas,
particularmente, de forma negativa sobre as politicas sociais, estruturadas no
denominado Welfare State ou Estado de Bem-estar social. Tal dificuldade era
resultante, de um lado, da crise econbmica da década anterior que abateu todos os

paises (tanto centrais quanto periféricos), e de outro lado por terem surgido na
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contramdo da tendéncia mundial cada vez mais hegeménica de adesdo ao ideério
neoliberal.
Se considerada a década de 1980, do ponto de vista econémico, como a

“década perdida”®’

, esta também fora marcada por uma explosdo da sociedade civil
organizada que se mobilizou para manifestar seus desagrados e para reivindicar uma
sociedade democratica com vistas a inserir suas demandas na agenda publica. A
mobilizacdo da sociedade articulada a grupos de natureza diversificada e a
manifestagcbes publicas |he rendeu (nos anos 1980) o titulo de “década da
redemocratizagao”.

O pais vivenciou nessa década®®, um movimento peculiar de sua histéria ao
reunir segmentos tdo heterogéneos da sociedade em uma campanha popular pelas
“Diretas J&”. A articulagdo entre os movimentos da sociedade civil possibilitou a

formulacdo da reorganizacao institucional®

. Toda essa ebulicdo culminou nos trabalhos
da Assembléia Nacional Constituinte no periodo entre 1987 e 1988, com a formacao de
uma grande alianca em defesa da democracia.

Contudo, tal alianca se deu de forma negociada entre a introducdo de novos
interesses e a manutencdo das elites tradicionais, vez que através da participacdo
organizada da populagdo, a mesma atingiu “status de interlocutores decisivos em
muitas areas”, e houve também “setores ou grupos economicamente poderosos [que]
resguardaram suas prerrogativas e contatos no aparelho governamental” (VIANNA,
2000, p. 98). Desse modo, com base em Nogueira (1988 apud BEHRING; BOSCHETTI,
2006, p. 142) pode-se afirmar que a Constituicdo Federal de 1988 ndo expressou a

vontade de um Gnico grupo nacional.

%" segundo Mota (2008a, p. 62), a expressio “década perdida” se refere a conjuntura “das baixas taxas
de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), da compressdo dos salarios e do aumento da
concentragao da riqueza”.

%8 vale registrar, mais uma vez, que esse processo ja vinha ocorrendo desde fins da década de 1970,
tanto em defesa do término do regime militar, quanto da abertura politica do pais.

% Dentre muitos dos documentos elaborados nesse cenario, destacamos o relatério elaborado, em 1986,
pelo Grupo de Trabalho para a Reestruturacao da Previdéncia Social, o qual apresentou uma proposta de
enfoque abrangente para a Seguridade Social com a sugestdo de que ndo se pautasse ha nocao de
seguro social, ou seja, de que fosse ndo contratual e ndo contributiva. Passados dois anos tal relatério foi
incorporado & Constituicdo, mas ndo foi acatado de primeira vez, atravessando fortes embates
(PEREIRA, 2008).
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O periodo denominado Nova Republica, no qual se institucionaliza a
redemocratizagdo politica do pais, assim foi marcado por uma transicdo democratica de

viés conservador. Como afirma Oliveira (2007, p. 22),

[...] sob a forma de uma transigao feita ainda “por cima”, prussianamente, pois o
controle da redemocratizacdo ficou mezzo a mezzo entre o partido de oposicao
a ditadura, agora Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), e os
amplos “salvados do incéndio” no Partido da Frente Liberal (PFL), mas ja
fortemente temperado pelo surgimento do Partido dos Trabalhadores (PT).

Apesar da disputa entre forcas de interesses contrarios no processo da
Constituinte, € notorio que a materializacdo do texto constitucional com a consolidacao
da Constituicdo Federal de 1988, caracteriza-se como uma Reforma do Estado
brasileiro, face as inimeras necessidades de revisdo das formas de intervencéo,
sobretudo, na esfera econdmica, tendo como partes essenciais as reformas tributaria,
administrativa, trabalhista, previdenciaria etc.

Esta foi uma reforma no sentido progressista de seu contetudo tal como se
denominou o Welfare State — uma reforma dentro do capitalismo, como defendia a
social-democracia, visto que incorporou elementos da social-democracia e do modelo
welfareano, especialmente no titulo VIII Da Ordem Social (BEHRING, 2008). Neste
titulo uma das inflexdes mais importantes se refere a introducdo do sistema de
seguridade social, definindo-o no artigo 194 da Constituicado Federal de 1988, como “um
conjunto integrado de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia
social” (BRASIL, 1988). Houve também avancos significativos na area trabalhista e da
educacao, mas, foi na esfera da seguridade social que a Constituicdo explicitou maiores
avancos, vez que a sua conformacao inova ao instituir no padréo de protecao social os
principios de universalizagdo dos direitos de cidadania e de responsabilidade do Estado
como principal provedor e financiador dos servigos sociais.

Tais inovagbes, no entanto, ndo foram acordadas por todos 0s segmentos da
sociedade brasileira. A ala conservadora adepta da ortodoxia liberal chegou até mesmo
a ironizar a possivel concretizacdo dos direitos sociais legitimados e a afirmar que o
pais seria ingovernavel, nas palavras do presidente Sarney (1985 - 1990). Diante de
tamanha inovagdo no campo dos direitos sociais e com o reconhecimento da enorme

“divida social’” que assola o pais, os governantes langaram méo (e tal pratica ainda

47



persiste) de dispositivos constitucionais de forma indiscriminada com o objetivo de
postergar a aprovacao de leis regulamentadoras, por meio de Medidas Provisérias®.

De maneira geral, estudiosos como Draibe (1990 apud SILVA, 2000) afirmam
que o advento da Constituicdo de 1988 concebe no plano juridico-normativo o
rompimento do padrdo de protecdo social até entdo adotado pelo Brasil, que era de
carater meritocratico particularista em direcdo ao modelo institucional distributivo, em
um ensaio tardio de implementacédo do Estado de Bem-estar. Em outros termos, esse
rompimento promoveu a retomada do Estado democrético de direito de forma mais
abrangente, objetivando ampliar e imprimir uma nova configuracdo as politicas sociais,
tornando-as centrais na agenda de reformas institucionais e direcionando-as para a
perspectiva do direito de cidadania associado a nocdo de pertencimento ao pais,
enguanto cidadéao, e de responsabilidade do poder publico estatal.

Assim sendo, no tocante a configuracdo das trés politicas da seguridade, foi
instituido na area da satde o Sistema Unico de Satide (SUS) com base em uma rede
de servicos integrada, descentralizada e regionalizada. Esse sistema possui como um
de seus objetivos difundir em todo o pais de forma igualitaria o atendimento a
populacdo. No campo da previdéncia social, houve a incorporagao dos direitos de todos
os trabalhadores, sem distingdo por categoria profissional, e algumas melhorias aos
aposentados. J4 em relacdo a assisténcia social, esta foi a politica da seguridade social
gue mais passou por mudancas no que se refere ao paradigma até entdo adotado. Pela
primeira vez transformou-se em direito e a ser tratada enquanto politica publica, dever
do Estado e direito do cidaddo. Assim possui a tarefa de garantir o atendimento as
necessidades basicas e de concretizar de forma descentralizada os direitos destinados
a certos segmentos sociais, como a familia, as criancas e adolescentes carentes, a
velhice, as pessoas com deficiéncia, aos desempregados, entre outros. Desse modo,
dentre as politicas da seguridade, a saude caracterizou-se como politica universal, a
previdéncia como contributiva e a assisténcia social como n&o-contributiva e para qguem

dela necessitar.

% Apesar de ser um instrumento previsto pela Constituicio, a medida proviséria esta sendo utilizada de
forma inconstitucional e abusiva, vez que deve ser utilizada pelo Presidente da Republica somente em
situacdes de assuntos urgentes e relevantes, o que nao vem ocorrendo.
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Vale esclarecer, no entanto, que estes avangos registrados na Constituicao de
1988 n&o foram prontamente garantidos tal como preconizados na Lei. Apesar de o
Brasil, com a conquista da Carta Magna, se posicionar na contracorrente da historia,
haja vista muitos paises, sobretudo os de capitalismo central, naquele periodo,
adotarem medidas contrarreformistas, o nosso pais néo fugiu totalmente da tendéncia
hegemonica, posto que na préatica j4 estava sendo alvo daquelas medidas, iniciadas
ainda no governo Sarney e reforcadas a partir da década de 1990.

Nesse sentido, se evidencia que a efetivacdo das inovacdes presentes no texto
constitucional se efetivaram em um contexto (a nivel global) totalmente adverso, face as
estratégias governamentais adotadas com vistas ao enfrentamento da tendéncia
mundial de crise do modelo de acumulacdo econémica, associadas as alteracdes nas
determinacdes politicas, “com uma nova hegemonia burguesa, de cunho neoliberal, que
vai potencializar novas e antigas dificuldades para consolidar a seguridade social no
Brasil” (SALVADOR; BOSCHETTI, 2006, p. 29).

Como pode ser denotado nesse cenario, € interessante observarmos o0s
diferentes percursos historicos de cada pais e como 0s acontecimentos vao sendo
tracados em um mesmo periodo historico, pois enquanto no Brasil, e podemos até
abranger para o continente latino-americano®, ocorriam movimentos de natureza
popular e reivindicatéria na direcdo da conquista e afirmacdo de direitos sociais, ao
mesmo tempo, nos paises de capitalismo central, a conjuntura que se fortalecia era em
uma direcdo oposta aos avanc¢os anteriormente conquistados no campo da protecao
social.

Nesse rumo podemos afirmar que no caso brasileiro, nem bem os novos direitos
sociais foram regulamentados, logo se defrontaram com ataques ou processos de
contrarreformas, constituindo-se em um grande paradoxo, posto que apesar de toda
euforia, mobilizacdo e participacdo nacional que culminaram nas importantes
conquistas da carta constitucional, em 1988, os fins da década de 1980 também foram

marcados pelo inicio do processo de desmonte das politicas publicas brasileiras. Dai

%1 Com excecdo do Chile que ja na década de 1970 serviu de laboratdrio para o programa neoliberal,
antes mesmo de sua implantacdo na Inglaterra e nos Estados Unidos.
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que adentramos na década de 1990 — parafraseando Laurell (1995) — avancando em
direcéo ao passado ao nos distanciarmos da universalizagcéo dos direitos sociais.

Com o intuito de situarmos a conjuntura politico-econdmica atual do Brasil para
analisarmos as tendéncias da seguridade social, faz-se imprescindivel evidenciarmos o
processo politico, no qual nosso pais estava inserido na génese dessa década, bem
como as condi¢cOes que foram geradas para a sua incorporacdo ao programa neoliberal
e 0s rebatimentos dessa opcéo frente a seguridade social brasileira. Contudo, antes de
tratarmos desses elementos faremos uma breve explanacdo acerca do processo de

introducdo do programa neoliberal na Ameérica Latina, continente do qual somos parte.

2.2 NEOLIBERALISMO VERSUS SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRA: a forte
incongruéncia

O terreno propicio para o avanco do neoliberalismo surgiu no final da década de
1970, mais precisamente em 1979, com o0 governo Margaret Thatcher na Inglaterra,
sendo o primeiro pais a colocar em pratica o programa neoliberal seguido do governo
Ronald Reagan, em 1980, nos Estados Unidos.

No tocante a América Latina, esse programa tardou um pouco a chegar aos
paises desse continente do que em outras partes do globo. Foi ha segunda metade dos
anos 1980 que o fendbmeno se generalizou, a medida da renegociacao das dividas
externas das principais economias latino-americanas. Apesar disso, registra-se a
excecdo do Chile que sob a ditadura de Pinochet, em 1973, serviu como laboratério da
primeira experiéncia neoliberal do mundo, antes mesmo dos governos Thatcher e
Reagan, sendo, posteriormente, a vez da ditadura militar argentina experimentar, na
segunda metade dessa década de 1970, o mesmo modelo, mas sem registro de
sucesso (FIORI, 2001).

Ao fazer um balanco do neoliberalismo em escala global, Anderson (1995)
esclarece que o programa obteve éxito com relacdo ao combate da hiperinflagdo dos

anos 1970, a derrota do movimento sindical, & queda do comunismo na Europa
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Ocidental e na antiga Unido Soviética ao controle do crescimento das taxas de
desemprego, a recuperacdo dos lucros e ao aumento do grau de desigualdade social,
tido por eles como uma realidade natural.

Resultante desses éxitos foi a recuperacdo do capitalismo e 0 seu avanco por
todo o mundo. No entanto, quanto as altas taxas de crescimento estaveis registradas no
periodo anterior, o programa fracassou, posto que entre os anos 1970 e 1980 essas
taxas apresentaram-se muito baixas nos paises da Organizacéo para a Cooperacgao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Segundo Anderson (1995), isto se deu porque a
recuperacdo das taxas de lucro ndo significou a recuperacdo dos investimentos, ou
seja, a intervencdo e o0 investimento na producdo foram muito baixos, né&o
acompanharam o ritmo das taxas de lucro, em virtude da desregulamentacéao financeira
com o privilegiamento da especulacdo em detrimento da producéo.

Na América Latina o processo foi semelhante. A média de crescimento em todo o
continente  nesse periodo ficou aquém do registrado nos anos do
populismo/desenvolvimentista. No Brasil, particularmente, os dados demonstram o
quanto nefasto foi a incorporagdo do pais ao programa, “porque a média anual de
crescimento, entre 1945 e 1980, ficou entre 7 e 8%, e a taxa da década neoliberal ficou
em torno de 3%, menor do que a da década de 1980, chamada de ‘década perdida™
(FIORI, 2001, p. 200). O referido autor também acrescenta, com relacdo ao caso
brasileiro, que houve desajustes no ambito do sistema produtivo. Provocados pela
abertura comercial, desnacionalizacdo e desmontagem da estrutura industrial, esses
desajustes impulsionaram a dependéncia nacional das importagdes e com iSSO um novo
arcabouco no sistema produtivo.

Dai que no cenario latino-americano as elites politicas e econbmicas entraram na
década de 1990 alinhadas e integradas as teses promissoras difundidas pelos Estados
Unidos e expressas em “seu receituario de medidas de ajuste” (BEHRING, 2008, p.
147), no documento denominado “Consenso de Washington”, expresséo esta cunhada
pelo economista norte-americano John Williamson. Este documento compreende as
conclusdes resultantes de uma reunido realizada na capital dos Estados Unidos (dai a

origem dessa denominacgéo), em novembro de 1989, entre os funcionarios do governo
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deste pais e dos organismos financeiros internacionais ali sediados, como o FMI, o
Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Construido ao longo da década de 1980, este documento referencia um
consenso em torno das ideias neoliberais ja hegemdnicas nos paises centrais na forma
de um conjunto de recomendacdes politicas econbmicas para a crise evidenciada nos
paises periféricos. Em linhas gerais tais recomendac¢fes indicam medidas que visam
disciplina fiscal; corte dos gastos sociais; implementacdo de reformas administrativas,
tributarias, trabalhistas e previdenciarias; abertura comercial; desregulacdo dos
mercados financeiro e do trabalho; e privatizacdo das empresas publicas e a garantia
do direito de propriedade intelectual aos estrangeiros (BATISTA, 1994; Del PINO, 2001,
FIORI, 2001).

Desse modo, precisamos ter clareza do que se pretendeu com este “Consenso
de Washington”. Nas entrelinhas dessas medidas de cunho macroeconémico e com
base nas chamadas “reformas estruturais”, estavam postas as “valvulas de escape” da
crise econbmica das décadas anteriores por meio de estratégias reformistas ou, nas
palavras de Fiori (2001, p. 86), “as “condicionalidades” que o0s organismos
multinacionais e o sistema bancario privado ja vinham impondo” a serem implantadas
nos paises periféricos devedores do capital financeiro internacional (MOTA, 2008a), a
partir da década de 1990.

Concomitante ao processo de enquadramento dos paises periféricos, a este
Consenso ocorria, no contexto politico brasileiro, a vitoria do primeiro Presidente eleito
pés-redemocratizacdo do pais, Fernando Collor de Mello*’. Este presidente foi
responsavel pela adocéo das primeiras providéncias liberalizantes e de integracao da
economia nacional com a internacional, abrindo as portas do pais para a importacao,
tendo assim 0 seu governo se caracterizado por dar o pontapé inicial nas “reformas
estruturais” por meio do programa neoliberal. Teve também o seu governo
caracteristicas de perseguicdo aos funcionarios publicos e destruicdo das instituices
do Estado.

% Teve nessa disputa eleitoral como adversario mais expressivo Luis Inacio Lula da Silva. Os projetos de
ambos eram opostos e o de Collor, especificamente, defendia as reformas voltadas ao favorecimento do
mercado com forte restricdo ao papel do Estado para o social.
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Apesar do rompimento com os anos de ditadura militar, Collor marcou “a
transicdo para uma nova ‘democracia autoritaria’ sob o controle direto dos credores e
das instituicbes  financeiras internacionais  sediadas em  Washington”
(CHOSSUDOVSKY, 1999, p. 170). Desde o final do governo Sarney a¢des de cunho
explicitamente neoliberal vinham ganhando félego, mas este fez alusédo a reformas que
nunca deu inicio. Mesmo na Constituigdo de 1988 “ja estavam presentes medidas de
liberalizacdo e abertura do pais — embora ndo fossem da extensédo daquelas adotadas
nos anos 1990” (BEHRING, 2008, p. 141).

Nesse sentido, segundo Oliveira (2004, p. 73), a real reforma do Estado
“‘comecou com o Collor, mas Collor era apenas um simulacro. Collor sempre foi tido
pela burguesia, como seu filho bastardo”, posto que o0 mesmo néo passava muita
confianca ao FMI e nem as elites nacionais, tendo frageis suas bases de legitimidade.

Assim, o governo Collor sofreu retaliacbes, em um cenario de tensdo das
negociagdes das dividas, por parte dos credores que chegaram a ameacar “que se o
Brasil quisesse fazer um novo acordo de empréstimo com o FMI, ‘teria de fazer
reformas econdmicas que implicariam emendas na Constituigdo” (CHOSSUDOVSKY,
1999, p.174). O FMI também “exigia a adog¢do de ‘um remédio econbmico muito mais
forte’”, determinando mais cortes nos gastos sociais para acordos subsequentes.

Eleito com o discurso de que acabaria de uma sé vez com a inflagdo por meio de
seus planos de governo (em muitos aspectos fracassados), este presidente consegue,
em linhas gerais, “equilibrar as financas publicas e aumentar as reservas do pais,
[contudo] a abertura comercial e a reforma administrativa propiciaram o aumento do
desemprego, e pouco tempo depois 0 pais entrava em uma recessao profunda”
(BEHRING, 2008, p. 150). Dessa forma, as sequelas dos planos resultaram no
agravamento da questdo social por meio da disseminagdo do desemprego, da queda
dos salarios reais e da contracao das politicas sociais.

O governo Collor foi marcado por forte carater clientelista e patrimonialista, bem
como por escandalos politicos, a exemplo da “extorsdo de dinheiro multimilionaria
implicando o uso de recursos publicos” (CHOSSUDOVSKY, 1999, p. 170); da
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arbitrariedade das subvencgdes sociais e da postura da primeira dama, Rosane Collor,
no comando da LBA®, para citar apenas alguns.

Estes escandalos politicos desaguaram no primeiro (e Unico até o momento)
impeachment da histéria do pais a partir da iniciativa do movimento “caras pintadas”*,
marcando assim o0 seu curto mandato na presidéncia entre os anos de 1990 a 1992.
Entretanto, Behring (2008, p. 153) elucida que “essa condenagé&o publica ndo significou
a condenacao de aspectos de seu projeto de corte neoliberal para o pais”. E
Chossudovsky (1999, p. 171) acrescenta, “A campanha de impeachment do presidente
servira para desviar a atencao publica das questfes sociais reais: a grande maioria da
populacgao ficara mais pobre em consequéncia do Plano Collor”.

No tocante a politica social, os novos direitos inscritos na Constituicdo de 1988
sofreram obstrucdo, pois Collor lancou mao da estratégia politica de postergar a
regulamentacdo de alguns dos que necessitavam da tramitacdo da legislacao
complementar para serem implementados, vez que a Constituicdo € o alicerce sobre 0
qual outras conquistas fazem-se necessarias. Nesse sentido Fleury (2004a, p. 7),

complementa que

O arcabouco legal da Seguridade Social seria completado com a promulgacgéo
das leis organicas, em cada setor, que finalmente definiriam as condictes
concretas pelas quais estes principios constitucionais e diretivas
organizacionais iriam materializar-se.

No entanto, a promulgacao das leis organicas desse sistema s6 ocorreu ap0s um
processo arduo de embates e debates politicos, visto que a seguridade foi foco desde o
inicio dessa estratégia de desconsiderar as regras estabelecidas na Lei maior através
de manobras politicas e administrativas.

De acordo com Pereira (2008, p. 162), o campo social foi marcado pela
“‘preservacgao e aprofundamento da fragmentagéo e descoordenacgao institucional”. Na
Previdéncia Social houve uma tentativa de desvincular os beneficios previdenciarios do

valor do salario minimo; a contencdo, por varios meses, da destinagdo de beneficios

¥ Ao se referir aos escandalos gue perpassaram a LBA, Sposati (2007, p. 23) esclarece que “o jornalista
Guilherme Evelin informou, no jornal O Estado de S. Paulo, que Rosane Collor deu emprego em Alagoas
[quando Collor foi governador] a 19 sobrenomes idénticos ao dela. Fato que vai se repetir mais tarde em
Brasilia quando preside a LBA Nacional”.

% Esse movimento foi protagonizado pelos estudantes brasileiros que foram as ruas com os rostos
pintados de verde e amarelo, no ano de 1992, para reivindicar a retirada de Collor do posto de
presidente, tendo por base as denlncias de corrupgao.
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previdencirios; e a resisténcia em aprovar os planos de beneficios®. Na area da satde
foi atacado o SUS por meio do veto a 25 itens da Lei Organica da Saude, relacionados
a participacdo popular na gestdo do sistema e da transferéncia intergovernamental de
recursos financeiros na area da satude®. Em relacéo & Assisténcia Social, esta teve sua
primeira proposta de Lei Organica vetada na integra diante da alegacdo de que o
projeto era inconstitucional, porque “continha dispositivos contrarios aos principios de
uma assisténcia social ‘responsavel” (SOARES, 2001, p. 291), devendo restringir seu
atendimento aos segmentos mais carentes da populacdo, demonstrando, na realidade,
pouca disposicdo em implementar o conceito de seguridade preconizado na
Constitui¢ao.

Se o governo Collor foi ausente em relacdo a aprovacdo da legislacéo
complementar no campo das politicas sociais, no ambito da politica econémica utilizou-
se da tatica de aprovar Emendas a Constituicdo®’ no sentido de alterar algumas de
suas clausulas para fazer jus as negociacdes com os credores, na visdo de quem era
preciso reestruturar o Estado brasileiro, vale esclarecer que em beneficio deles
préprios. Para o cumprimento de tal objetivo (de reestruturar o Estado) era preciso
privatizar; demitir trabalhadores; desindexar salarios com a finalidade Unica de cortar
gastos publicos para liberar o dinheiro necesséario para o pagamento do servico das
dividas interna e externa (CHOSSUDOVSKY, 1999).

Com a destituicao de Collor, assume a presidéncia seu vice, Itamar Franco, em
um cenario complexo e de estagnacéo do sistema de protecao social que vinha sendo
construido desde os anos 1930. Embora, ao tomar posse, Itamar prometesse “aumentar
os salarios reais, abaixar os precos das tarifas publicas e modificar o programa de
privatizagao” (CHOSSUDOVSKY, 1999, p. 175), acabou por dar continuidade a opgao
de politica econbmica até entdo adotada, sendo, portanto, invidveis tais promessas em

virtude dos acordos anteriormente assinados com o FMI. Além disso, esse discurso

% De acordo com Fleury (2004a, p. 7), apenas, em 1991, “Na area de previdéncia, as inovagdes
constitucionais foram regulamentadas pela Lei n°® 8.212/91, intitulada Lei Orgénica da Seguridade Social,
mas que apenas estabelece o Plano de Custeio da Previdéncia Social e pela Lei n° 8.213/91, que
estabelece o Plano de Beneficios da Previdéncia Social”.

% por isso a satde possui duas Leis Organicas a N° 8.080/90 e a N° 8.142/90, esta Ultima aprovada trés
meses depois para regulamentar os itens que tinham sido vetados na primeira.

%" A primeira delas ocorreu em 1991 por meio do Emend&o no governo Collor, que aprovou em seu curto
mandato duas emendas e Itamar Franco também aprovou duas, ja FHC aprovou 35 emendas a
Constituicdo (FLEURY, 2004a).
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“‘populista” desagradou tanto as elites nacionais quanto o FMI, que resolveu ser mais
enérgico e requerer maior subserviéncia do novo governo brasileiro.

Desse modo, nos sete primeiros meses, passaram pelo Ministério da Fazenda
trés ministros e nenhum deles agradou o FMI. Foi entdo que chegou ao cargo Fernando
Henriqgue Cardoso (FHC), socidlogo e intelectual respeitado no meio académico, para
marcar uma nova fase na restauragcdo da confianga por parte dos credores
internacionais da “vassalagem do Estado brasileiro”, posto que este seria (naquele
momento) o “homem” encarregado de conduzir todas as reformas econémicas com o
intuito de dar prosseguimento na negocia¢do da reestruturacdo da divida. Nesse rumo
estava apto pela burguesia brasileira e internacional, por uma série de requisitos, a
impulsionar a real reforma do Estado sob o bastdo do grande capital.

De toda forma, esse novo governo representara avancos (limitados) no que diz
respeito a legislacdo complementar a Constituicdo Federal, a exemplo da Lei Orgéanica
da Assisténcia Social (LOAS).

Embora a assisténcia social componha o sistema de seguridade, no texto
constitucional, ela ndo é auto-aplicavel uma vez que “ndo basta um direito ser
reconhecido para ser prontamente executavel. E preciso que ele seja garantido”
(BARRETO, 1990 apud PEREIRA, 1996, p. 101), e essa garantia se da mediante lei
complementar ou ordinaria. No caso desta politica, a falta de compromisso e a omissao
eram tamanhas que o Ministério Publico teve que ameacar o poder Executivo com uma
acao direta de inconstitucionalidade para que este encaminhasse um novo Projeto de
Lei da assisténcia social ao Congresso Nacional.

Desse modo, para que a LOAS fosse instituida foi preciso um periodo de cinco
anos (1988-1993), no qual transcorreu todo um processo politico permeado por conflitos
e barganhas para que enfim fosse aprovada pelo poder legislativo e sancionada pelo
poder executivo, por meio da Lei N° 8.742/1993. Entretanto, para que fosse sancionada,
esta Lei sofreu algumas modificacdes em seu percurso pelo Congresso e pelo Palacio
do Planalto. O dispositivo, denominado de Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),
gue versava sobre a transferéncia monetaria continuada para idosos e pessoas com

deficiéncia foi reformulado.
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A transferéncia prevista na Constituicdo Federal, que seria inicialmente de um
salario minimo mensal para todo e qualquer idoso (de 65 anos de idade) e pessoa com
deficiéncia sem condicbes de prover sua manutencdo ou de té-la provida por sua
familia cuja renda mensal per capita fosse inferior a ¥2 do salario minimo, foi alvo de
contestagdo. Utilizando-se de falsos discursos de inconstitucionalidade e de que
maiores gastos com a assisténcia social desoneraria os cofres publicos, Fernando
Henrique Cardoso (FHC), entdo Ministro da Fazenda, prop6s o aumento da idade
minima do idoso para 70 anos e para ¥4 do salario minimo mensal a per capita da
familia. Atualmente, vigora a idade minima de 65 anos para o idoso legitimado através
do Estatuto do Idoso, Lei N° 10.741/2003%,

Fernando Henriqgue Cardoso (FHC) também obteve éxito ao conseguir que o
Legislativo aprovasse as reformas fiscais do FMI, dentre estas a criacdo de um Fundo
Social de Emergéncia (FSE), em 1994, com base no modelo do Banco Mundial de alivio
a pobreza. Naquele momento o Congresso, por meio de Emenda Constitucional,
“obrigou 0 governo a cortar o orcamento federal (e, com isso, o investimento publico)
em 43%, bem como redirecionar as receitas do Estado para o servigo da divida”
(CHOSSUDOVSKY, 1999, p. 178).

Deste modo, podemos afirmar que ao desvincular recursos, inclusive
transferéncias a estados e municipios, o financiamento do FSE foi originario da reducéo
de recursos e cortes do gasto publico social. Nesse sentido, a Unido realizou a manobra
de introduzir esse mecanismo estratégico com o objetivo de honrar os acordos
assinados com o FMI. Ainda no governo de FHC, este Fundo sofreu alteracdo em sua
denominacéo para Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), em 1997, e posteriormente, em
2000, para Desvinculacdo de Arrecadacdo de Impostos e Contribuicbes Sociais da
Unido (DRU), da qual trataremos no proximo capitulo. Contudo, tais alteracdes
nominativas ndo mexeram no cerne dos objetivos desses mecanismos.

Na teoria, o FSE foi instituido com a finalidade de acumular um montante de
recursos a ser destinado unicamente para acbes de saude e educacdo, beneficios

previdenciarios e outros programas sociais (AFFONSO, 2000), no sentido de investir

% Além deste avanco, o Estatuto do Idoso assegura, em seu artigo 34, paragrafo Gnico, que o Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC) ja concedido a qualquer membro idoso da familia, dentro dos termos da
LOAS, nao sera computado para os fins do célculo da renda familiar per capita.
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em acdes de enfrentamento a pobreza. Entretanto, significou, como bem esclarece
Chossudovsky (1999, p. 178),
[...] o fim da soberania na politica social, pois, dai em diante, orcamentos e
estruturas organizacionais seriam monitoradas diretamente pelas instituicbes de
Bretton Woods sediadas em Washington, agindo em nome dos bancos credores
internacionais. A ruina e a destruicdo dos programas sociais do Estado e a

gradual extingdo de parte da Previdéncia Social foram condicionalidades para a
assinatura do acordo.

Apesar de ndo ter obtido sucesso em relacdo ao problema do déficit publico que,
em ultima andlise, havia alimentado sua origem, o FSE teve um papel estratégico de
contribuir para a estabilizacdo da economia brasileira. Adotado juntamente com o Plano
Real, que fez parte de um grupo de planos de estabilizacdo, tendo sido planejado na
reunido de Washington.

Do ponto de vista da contribuicdo para a estabilidade econémica do pais, o Plano
Real também teve significativa importancia. Iniciado em 1994, o programa teve a frente
o0 entdo Ministro da Fazenda, FHC, sendo implementado em trés principais etapas: a
instituicdo da Unidade Real de Valor (URV); o inicio da desindexacdo da economia e a
introducao de uma nova moeda, o Real.

Logo no inicio de sua implementacdo, segundo Fiori (2001, p. 227), este plano
“reduziu a inflacdo, expandiu a economia e reduziu as taxas de desemprego”. Enquanto
FHC conduzia esse processo de reformas fiscais, se tornara candidato a presidente, e
diante dos éxitos nesse campo da politica econdmica, ao se sair bem melhor que seus
predecessores, foi recompensado sendo eleito por duas vezes consecutivas entre
1995-1998 e 1999-2002. De fato, as baixas taxas de inflacdo que antecederam as
eleicBes contribuiram muito para o apoio recebido a sua candidatura, sobretudo, das
camadas mais pobres da populacdo, aquela que mais sofre com a instabilidade de
precos.

No entanto, no que se refere a influéncia da adoc¢éo do Plano Real na eleigédo de
FHC, Fiori (1997 apud BEHRING, 2008, p. 156) afirma que

O Plano Real nao foi concebido para eleger FHC; FHC é que foi concebido para
viabilizar no Brasil a coalizdo de poder capaz de dar sustentacéo e permanéncia
ao programa de estabilizacdo do FMI, e viabilidade politica ao que falta ser feito
das reformas preconizadas pelo Banco Mundial.
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Contudo, para por em pratica tal plano foram tomados empréstimos das
instituicBes internacionais e renegociadas as remanescentes dividas, sendo para tanto
preciso adotar uma série de medidas de cunho reformistas, como desregulamentar os
mercados locais, privatizar as empresas publicas; e promover a abertura econémica e o
equilibrio fiscal.

Se por um lado num primeiro momento o Plano Real conseguiu controlar a
hiperinflacdo que assolava o pais e promover o crescimento do emprego, por outro, em
meados de 1996 houve mudancas que rebateram negativamente em muitos
indicadores macroecondmicos, visto que o0s salarios cairam e a taxa de desemprego
subiu vertiginosamente, gerando “déficit fiscal insustentavel, juros aberrante, cambio
irrealista e déficit na balanga de pagamentos” (BEHRING, 2008, p. 159).

Desse modo, podemos afirmar que o controle da inflagdo por meio de uma
politica de juros altos gerou um enorme desemprego ao agravar o déficit das contas
publicas, vez que esta politica de juros altos desfavorece o investimento produtivo
interno, migrando, dessa forma, um grande montante de capitais para a especulacao
financeira. Além disso, acarretou em muito o endividamento publico e privado levando o
governo federal, diante desse quadro, a busca incessante por superavits.

Nessa mesma perspectiva também foi criada, em 2000, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) “importada”, nas palavras de Fiori (2001), da cartilha das
agéncias internacionais, Banco Mundial e FMI. Apesar de ser um dispositivo que
estabelece normas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal no sentido de
evitar o endividamento dos municipios e estados, acabou por limitar a capacidade de
investimentos estruturantes por parte desses niveis subnacionais, e por restringir as
politicas sociais, sobretudo, as de seguridade social.

Sendo assim, como esta lei versa apenas sobre as metas fiscais dos gastos, esta
em tramitacdo na Comissdo de Legislacdo Participativa na Camara dos Deputados o
Projeto de Lei (N° 1.305/2003) de Responsabilidade Fiscal e Social (LRFS). Este
projeto propbe a alteracdo de alguns artigos da LRF, no sentido de que 0os governos
cumpram também de forma equilibrada as metas sociais e ndo sé as fiscais, com o

objetivo de promover mais equidade e justica social.
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Tal justificativa se da porque, geralmente, os governantes utilizam o argumento
da auséncia de investimentos em metas sociais em decorréncia do limite imposto pela
referida Lei que ndo permite que gastem mais. Como contraponto entdo, é que a
proposta da LRFS coloca a necessidade de que exista também uma responsabilidade
publica com as metas sociais.

No governo FHC, como pudemos constatar, a prioridade “numero um” foi a
politica econbmica monetaria de estabilizacdo por meio de “medidas de natureza
estrutural, cujo objetivo central foi sempre promover ajuste nas contas publicas e
controle permanente do endividamento” (NUNES, 2004, p.77), deixando totalmente a
margem a politica social, e quando voltado a esta Ultima, o fez de acordo com os
compromissos assumidos juntamente com 0s organismos internacionais.

Nessa direcdo € interessante a analise que Amélia Cohn (2000) fez em relacéo
as politicas sociais nesse governo. Em seu estudo a autora conclui que as iniciativas
governamentais na &rea social foram diversificadas, pois no momento em que
pesquisou estavam sendo desenvolvidos 16 programas setoriais, mas, conforme
analisa, eram acdes pouco ousadas, portanto, com baixo impacto social. Afirma ainda
que a “timidez” de tais Programas era decorrente em parte dos compromissos
assumidos com a ONU no tocante a agenda social. Ademais, expressam também o
traco socio-historico perpetuado no pais de subordinacdo da politica social a politica
econdmica.

Dentre esses programas merece destaque o Programa Comunidade Solidaria
(PCS), criado em 1995 como uma estratégia de combate a pobreza, e segundo Fleury
(2003, p. 13), “desempenhando importante papel simbdlico na difusdo de uma imagem
de inovacgéo na gestao publica, através de um modelo de politicas de nova geragao”. No
entanto, este programa acabou por reassumir posturas assistencialistas praticadas pela
extinta LBA, visto que desde sua materializacdo desconsiderou a nova concepg¢ao de
assisténcia social garantida na Constituicdo e regulamentada na LOAS.

Fazia parte do ndcleo central do programa o principio de que o Estado deve
promover o terceiro setor, estando direcionado ndo mais para o aprimoramento das
instituicées publicas estatais, mas sim para a difusdo da necessidade das organizacbes

sem fins lucrativos voltadas a prestacao de servigos assistenciais a populacédo de modo
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focalizado, fazendo-a por meio do repasse de recursos publicos. No sentido de
regularizar a transferéncia desses subsidios para as organiza¢des que cumprissem as
condicBes legais, o governo promulgou a Lei N° 9.790/1999, que deixa 0 processo de
reconhecimento institucional das entidades sem fins lucrativos mais simples, passando
a serem denominadas de Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs), e institui e disciplina o Termo de Parceria.

Inovou, de toda forma, ao integrar a mobilizacdo da sociedade civil as trés
esferas de governo, mas “descuidou” na condugado desse processo ao “combinar” o
Estado com a Sociedade, quando passou, por exemplo, a contratar servicos de
OrganizagOes Nao-Governamentais (ONGs) para coordenar o programa de capacitacéo
solidaria, ainda mais sendo ONGs criadas por membros de programas do Estado.
Como o programa nao ia tdo bem, ao final do governo de FHC, quem continuou dando
seguimento a estas a¢des foi uma ONG, denominada Comunitas® (FLEURY, 2003).

Merecem destaque outros tipos de iniciativas na &rea assistencial, como a
criacdo por parte do governo federal de um programa de renda minima*, em 1997.
Com o critério de obrigatoriedade de frequéncia regular a escola, este programa
possuia o objetivo de retirar das ruas e do trabalho infantil as criancas pobres,
sobretudo, as da zona rural. No entanto, do mesmo modo do PCS, este programa
desconsiderou as experiéncias ja realizadas nos estados e municipios e também o
projeto do Programa de Garantia de Renda Minima, bem mais abrangente, do senador
Eduardo Suplicy (PT-SP) que ja estava em tramitacdo desde 1991 no Congresso
Nacional (PEREIRA, 2008).

Desse modo, revelou-se extremamente seletivo tanto no aspecto do publico-alvo

guanto na destinacdo das verbas aos beneficiarios, uma vez que

[...] enquanto o projeto de Suplicy previa um volume de recursos da ordem de
R$ 3 bilhdes para atender a sete milhdes de familias pobres durante cinco anos,
a partir da aprovacao do projeto, o governo federal planejou gastar no maximo

% A Comunitas criada em 2000 por Ruth Cardoso, entdo primeira dama da Republica, teve o objetivo
inicial de dar continuidade aos programas gerados pelo PCS entre 1995-2002. Atualmente de
abrangéncia nacional continua a apoiar o conjunto de iniciativas que embasaram o Comunidade
Solidaria.

% A primeira experiéncia de programa de renda minima registrado em nosso pais foi realizada no
municipio de Campinas (SP), no ano de 1994. Em seguida foram adotados outros programas com
diferentes denominac¢des em varios municipios e estados brasileiros.
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50% do programa, deixando o restante com os municipios eleitos para este fim,
ou seja, com aqueles municipios pobres que tiverem receita tributaria por
habitante e renda familiar por habitante inferior as médias do Estado (PEREIRA,
2008, p. 174).

bY

Ainda com relacdo a politica social no governo FHC, foi criado o Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza®, regulamentado através da Emenda
Constitucional n°® 31, de 14 de dezembro de 2000, previsto para vigorar até o ano de
2010, tendo os seus recursos destinados aos programas de ambito federal, como bolsa-
escola e bolsa-alimentagao.

A instituicdo do referido Fundo tem suporte em diagndstico realizado sobre a
situagéo do pais e visa dinamizar nos estados subnacionais a agenda de
prioridades do Governo (...) no que concerne ao combate a fome e & pobreza,
com suplementacgdo nas areas de nutricdo, habitacédo, educacgéo, saude, reforco
de renda familiar e outros programas de relevante interesse social voltados para

melhoria da qualidade de vida (GAEPP/UFMA - Projeto de pesquisa: Avaliacéo
do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza no Brasil, 2008).

De modo geral, as consequéncias do ajuste neoliberal para as politicas sociais
sdo dramaticas, visto que acarretou o aumento do desemprego, da disparidade entre
ricos e pobres com o empobrecimento da classe média e das camadas mais carentes
da populacgéo, cortes nos gastos sociais, flexibilizacado dos direitos sociais, entre outros.
De fato, segundo Fiori (2001), a busca a qualquer custo pelo equilibrio fiscal e a
subserviéncia aos acordos com o FMI minaram todos os investimentos publicos em
setores como eletricidade, rodoviario e saneamento, sendo até mesmo ausentes 0s
investimentos privados devido a pressa com que as transacfes foram realizadas,
deixando de lado uma regulacdo direcionada e objetivos estratégicos para que
cobrissem tais investimentos.

Promovendo com isso uma verdadeira incompatibilidade entre politica econémica

e politica social, dessa maneira, nas palavras de Cohn (2000, p. 184),

* O Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza é constituido por recursos advindos das seguintes
fontes, conforme esta referido no seu artigo 80: | - a parcela do produto da arrecadagéo correspondente a
um adicional de oito centésimos por cento, aplicavel de 18 de junho de 2000 a 17 de junho de 2002, na
aliquota da contribuicéo social de que trata o art. 75 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias;
Il - a parcela do produto da arrecadacéo correspondente a um adicional de cinco pontos percentuais na
aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, ou do imposto que vier a substitui-lo, incidente
sobre produtos supérfluos e aplicavel até a extingdo do Fundo; Il - o produto da arrecadacdo do imposto
de que trata o art. 153, inciso VII da Constituicdo; IV - dota¢des orcamentarias; V - doa¢des, de qualquer
natureza, de pessoas fisicas ou juridicas do Pais ou do exterior; VI - outras receitas, a serem definidas na
regulamentacao do referido Fundo.
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E perceptivel, portanto, uma contradicdo de base entre a politica de ajuste e de
estabilizacdo econdmica adotada pelo governo e a possibilidade de se
promover politicas sociais com impacto efetivo sobre o desenvolvimento social
do pais.

Assim, ao longo dos anos 1990, os governos brasileiros perseguiram o desmonte
e promoveram condi¢cdes para a constru¢cdo de uma politica social de perfil claramente
neoliberal, sobretudo, a partir da introducdo de medidas contrarreformistas. Em
decorréncia disso, novos formatos tém sido engendrados, provocando alteragbes no
padrao que havia sido delineado no periodo constituinte.

Nesse sentido, a ofensiva neoliberal provocou novos formatos a seguridade
social resultante da reforma do Estado brasileiro. Na anélise atenta de Oliveira (2004, p.
77), “deu tudo para tras” na arena das politicas sociais, pois, na pratica, as medidas dos
governos efetivamente regrediram ainda mais “ao nivel da caridade privada”. Com base
nas medidas neoliberais ficaram nitidas as caracteristicas de retorno ao passado, uma
vez que se negou a transformacdo da politica social como politica estruturante de
responsabilidade publico-estatal, retomando o historico viés assistencial e repassando
em grande parte as acfes para a iniciativa privada através do incentivo a
responsabilidade social empresarial ou a dinamizagcdo do chamado “Terceiro Setor”.

Em linhas gerais, pode-se dizer que assim foram demarcados ou delineados os
processos que permearam 0 movimento contraditério da relagcdo entre
Estado/Sociedade e Capital/Trabalho em um contexto global e, particularmente, como
tais processos foram incorporados e vivenciados no Brasil até a década de 1990. Feito
isto para, em seguida, adentrarmos na conjuntura politico-econémica brasileira
delineada a partir dos anos 2000, do século XXI, contexto de um “novo governo”, ja se
sabe marcado pela “Era Lula”.

Nesta perspectiva, a analise do préoximo capitulo busca discutir a opcdo da
politica macroecon6mica adotada no governo Lula com vistas a compreender as
mudancas ocorridas, particularmente, no ambito do sistema de seguridade social

brasileira, isto €, a sua atual configuracdo, objeto de estudo dessa dissertacéo.
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3. CAPITULO 2 - AS PARTICULARIDADES DA SEGURIDADE SOCIAL
BRASILEIRA NO SECULO XXI

3.1 O PERCURSO DE LULA DA SILVA E DO PARTIDO DOS TRABALHADORES NO
GOVERNO FEDERAL.: breve contextualizacéo

Situamos, neste item, os direcionamentos politicos adotados pelo governo do
presidente Luis Inacio Lula da Silva, levando em consideracdo a sua permanéncia no
cargo por dois mandatos consecutivos, 0s quais totalizaram um periodo de oito anos
(2003-2010). Ademais, o intuito também é o de identificar a nova correlacdo de forgas
politicas em jogo, ou seja, como as aliancas partidarias influenciaram o processo
politico-eleitoral.

Diante do cenario de contrarreforma do Estado assumido pelo governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), conforme tratamos no capitulo anterior, vivenciamos
internamente grandes concessdes para o favorecimento do mercado. Nesse contexto
foi delineado o processo eleitoral de 2002, que expressou a disputa em torno da
formacdo de quatro coalizbes — enfatizo aqui apenas duas por considera-las principais,
deixando de lado as candidaturas de Anthony Garotinho e de Ciro Gomes.

A primeira dessas coalizGes teve a frente o candidato Luis Inécio Lula da Silva
representante do Partido dos Trabalhadores (PT), até entdo considerado um partido de
esquerda que exprimia a maior oposicdo ao programa neoliberal. Essa coalizdo era
formada pelas coligacdes firmadas com os seguintes partidos: Partido Comunista do
Brasil (PCdoB); Partido da Mobilizacdo Nacional (PMN); e o Partido Liberal*? (PL). Além
destes, possuia como aliados (formal ou informalmente) o ex-presidente José Sarney

do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) no Maranhéo; Jader Barbalho

2 De acordo com Toussaint (2006, p.7), “o candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) obteve um
acordo de ultima hora com seu proprio partido para criar uma alianga com o Partido Liberal, de direita.
Assim, o Partido Liberal, no caso de vitéria de Lula, teria a Vice-Presidéncia da Republica”. O mesmo
ocorreu, como comprovou a histéria, vez que o vice-presidente do Brasil foi (entre 2003 — 2008) José
Alencar Gomes da Silva, um dos maiores empresarios do pais, com atuacao no ramo téxtil. Além de sua
vasta experiéncia no setor industrial, na vida politica disputou, em 1994, o cargo para governador do
Estado de Minas Gerais e em 1998 foi eleito como senador pelo mesmo estado.
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(PMDB) no Para e Anténio Carlos Magalhdes do Partido dos Democratas (DEM) na
Bahia. A segunda coalizdo teve como candidato a Presidéncia da Republica José Serra,
ex-Ministro da Saude do governo FHC. Tal coaliz&o era formada pelo Partido da Social-
Democracia Brasileira (PSDB); DEM e PMDB. Segundo ressalta Oliveira (2007), apesar
de ser candidato da situacdo, José Serra, assim como 0S outros candidatos, se
colocava como de oposi¢do. A promessa de todos em seus possiveis futuros governos
seria a de prosseguir com o desenvolvimento.

Concomitante ao arranjo politico em prol da candidatura de Lula, que desde o
inicio envolveu tanto aliados de centro-esquerda quanto de direita, 0 processo eleitoral
provocou um clima de esperanca na populacdo brasileira. Houve, de fato, uma
mobilizacdo dos movimentos sociais e de alguns setores da sociedade civil, como
personalidades da cultura, da politica e da esquerda brasileiras.

Demarca-se, portanto, que o ano de 2002 foi de expectativas por parte desses
segmentos sociais em torno da possibilidade de o pais eleger para substituir o entdo
presidente FHC, que representava o modelo neoliberal, um candidato de “esquerda”.
Era assim que grande parte dos militantes enxergavam Lula, enquanto “representante
da representacdo de interesses de classe, entdo ainda com a promessa de mudanca
para uma sociedade socialista” (OLIVEIRA, 2007, p. 30).

Nesse rumo, autores como Bravo e Matos (2007, p.40) afirmam que “a eleigdo de
Lula, em 2002, para a Presidéncia da Republica, foi o resultado da reacdo da populacéo
brasileira as medidas implantadas no periodo anterior”’. Segundo Oliveira (2007, p. 29),
diante do quadro econbmico, “Uma perversa pedagogia da inflagdo havia castigado
duramente os valores democraticos que sdo excecao na ja longa histdria da Republica,
e a sociedade inteira clamou por uma mudancga radical, drastica e rapida”, e nas
palavras de Behring e Boschetti (2003, p.17), “o resultado das elei¢des representou
uma clara rejeicdo ao neoliberalismo que exauriu a sociedade brasileira, na década
anterior”. E ainda de acordo com Behring (2004, p. 10), a populacao ao elegé-lo “estava
dizendo um ndo ao drama crbénico de um lado e ao neoliberalismo da coalizdo de
centro-direita, de outro”.

Desta maneira, como elucidam esses autores, o amplo apoio da populacéao

brasileira foi determinante para a vitéria do candidato petista, que fortaleceu sua base
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de legitimidade a partir do proposito de realizar a transicdo. As autoras Behring e
Boschetti (2003, p. 16) discutem a respeito da comparacao feita por muitos analistas
entre o processo eleitoral de 2002 e as eleicdes de 1989. Na convic¢cao destas autoras,

tal “comparacéo nao se sustenta para além de generalidades”, haja vista

[...] a agenda de hoje, portanto, ndo parecer ser — e nem poderia ser — a da
radicalizacdo da democracia econdmica e politica, como em 1989, mas é a da
reconstrucdo do pais, processo pelo qual se poderia ou podera retomar os fios
das aspirac@es populares dos anos 80.

Desse modo, provavelmente, muitos brasileiros ficaram confiando nos sinais de
mudancas significativas durante os primeiros meses de governo. No entanto, tais sinais
nao despontaram expressivamente em funcdo das inUmeras decisdes econémicas
fundamentadas na agenda conservadora, apesar de registrar, sobretudo com relagéo
ao segundo mandato, algumas medidas inovadoras, conforme veremos adiante no item
3.2.

Antes de adentrarmos mais nessa questdo, porém, cabe destacar a
peculiaridade ou, nas palavras de José Paulo Netto (2010, p. 25), “O verdadeiro charme
que envolve a figura de Lula da Silva”. O fato da chegada de um operario, advindo do
movimento popular-democratico, e sindicalista ao cargo mais alto do pais foi realmente
impregnado de certo peso simbdlico para a massa da populacao brasileira, e tal fato
ndo deve ser subestimado. Além disso, as duras criticas as medidas de cunho
neoliberal feitas por ele e pelo PT ao governo FHC contribuiram para a aceitacao
positiva da esquerda por parte da populacdo brasileira. Entre as principais criticas
estavam as privatizacdes das empresas estatais e a discussdo sobre a divida publica

gue foram temas expressivos na campanha. Isso articulado a sua trajetoria

[...] de mais de 20 anos de luta popular contra a ditadura e contra 0s
conservadores, gerou enorme entusiasmo e expectativas muito compreensiveis
de se achar, finalmente, uma solucdo para os principais problemas sociais,
como também para o problema da divida (TOUSSAINT, 2006, p. 6).

No entanto, tais expectativas logo foram desfeitas, pois, tanto o PT criado por
Lula nos anos 1980, quanto o préprio sindicalista, alteraram, nas duas Ultimas
campanhas (2002 e 2006), suas linguagens e propostas, sobretudo, em comparacao
com as de 1989, 1994 e 1998. Assim, percebe-se que os programas de 2002 e de 2006

passaram por mudancas substanciais, demonstrando um carater cada vez menos
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contestador e mais conciliatério, chegando a ter como uma de suas marcas a imagem
do “Lulinha, paz e amor”, apontada por alguns analistas.

Advém dessas mudancas ou da auséncia de mudancas significativas (que
ficaram apenas no discurso) a afirmacédo de autores como Dias (2006); Filgueiras e
Gongcalves (2007); Nakatani e Oliveira (2010) e Netto (2010), de que liderancas do PT e
o proprio Lula sofreram do que denominaram de “transformismo politico”. Em outras
palavras, o processo percorrido pelo partido desde sua criacdo até assumir 0 governo
passa por um movimento de transformismo que ocorre “Quando alguém se elege em
nome das esperancas de mutacdo de praticas e discursos e acaba por implementar a
racionalidade que anteriormente negava (DIAS, 2006, p. 142)".

Complementando essa conceituacéo e definicdo, Filgueiras e Goncalves (2007,

p. 250) afirmam que o transformismo

Refere-se ao processo de adesdo (individual ou coletiva) ao bloco histérico
dominante, por parte de liderancas e/ou organiza¢des politicas dos setores
subalternos da sociedade, com o0 abandono de suas antigas
concepcdes/posicdes politicas.

Posto isto, considera-se que atualmente ndo existem mais razdes que justifiguem
caracterizar nem o governo Lula da Silva e nem o PT enquanto governo e partido,
respectivamente, de esquerda, face a continuidade dada por estes a politica
macroecondmica®® do governo predecessor. De acordo com Netto, (2010, p. 25),
caracteriza-los como sendo de esquerda serve para a direita e para a elite brasileira
que se nutrem de “um auténtico odio de classe”.

Além disso, cabe destacar que apesar do enorme apoio recebido por Lula da
Silva e seu Partido, por parte das massas trabalhadoras, ndo se pode esquecer a
contradicdo presente em um processo eleitoral de tamanha complexidade. Em outras
palavras, os acordos e compromissos com vistas a “desradicalizagdo” e a manutencéo
das linhas basicas norteadoras do governo anterior foram legitimados eleitoralmente
atraves da politica de aliangas marcada por concessoes e rupturas.

Para além do apoio das massas e das expectativas da esquerda, ja era explicita

a tendéncia do presidente Lula a subserviéncia ao capital, vez que se elegeu ao

*3 A macroeconomia é uma subdivisdo da ciéncia econdmica que trata os fendmenos econémicos e sua
distribuicdo a nivel mundial. Assim sendo a politica macroecondmica se refere a politica de estabilizacédo
com metas de inflacdo, de ajuste fiscal, de cAmbio flutuante, e também se refere as politicas estruturais
no tocante a renda, investimento e emprego.
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apresentar um programa de governo alinhado as proposi¢cdes do mercado. Se em um
primeiro momento havia “medo” na candidatura de Lula da Silva por parte dos
banqueiros e do grande capital, tal sentimento foi quebrado ao passo que foram sendo
adotadas as primeiras medidas na presidéncia, ou mesmo, como podemos afirmar,
ainda no decorrer do processo eleitoral.

Segundo Dias (2006, p. 200- 201), “estava claro muito antes do segundo turno a
preferéncia por Lula que recitou o credo como bom cristdo novo. Esse governo
abandonou qualquer pretensao de projeto nacional autbnomo”. Ainda de acordo com
este autor, enquanto na Argentina (no mesmo periodo) os candidatos foram
interrogados pelos organismos internacionais, no Brasil, em reunido com FHC, os ent&o
candidatos declararam que cumpririam os contratos. “Leiam-se as obrigacdes
internacionais. [assim] Estava selada em grande medida a aceitacdo de Lula” (DIAS,
2006, p. 201). Dai os aplausos recebidos de generais, banqueiros e muitos
empresarios. Os advindos do capital internacional,

[...] de Davos ao FMI, revelam que ela [a burguesia] assimilou que, para fazer

suas reformas, é necessario alguém com legitimidade popular. Implementado o
seu programa, ndo importa que partido governe, importa que governe com o

seu programa (DIAS, 2006, p. 175).

Se, por um lado, para se eleger Lula da Silva langcou méao de um arranjo politico
problematico através de aliancas, essas, por outro lado, tiveram que se recompor diante
da necessidade do governo petista, agora na situagao, de fortalecer sua “base de
sustentacao”. Esta, por sua vez, era necessaria para garantir, no Congresso, a
aprovacao das pautas relacionadas aos interesses governistas, e além disso, era uma
forma de o partido se consolidar frente aos demais.

Nessa direcdo, ao analisar a atuacdo dos partidos brasileiros, Oliveira (2007, p.
40) elucida que esses assumem a pretensdo de atender a todos os ‘“interesses as
vezes irreconciliaveis”. Assim, o autor em apreco os denomina de “partidos-6nibus”,
uma vez que, com tamanha pretensdo, desconsideram as classes, suas diferenciacdes
e contradi¢cbes, colocando todas as probleméticas em um Gnico meio. Dai a afirmacgéo
do mesmo de que “Os programas sao parecidissimos porque todos estdo pautados pela

herancga do desastre do neoliberalismo de FHC”.
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Netto (2010, p.26), no entanto, explicita que entre os governos FHC e Lula existe

o que denominou de “diferenca politica”**

, sendo esta bastante significativa no que se
refere ao trato com os movimentos sociais. Nesse sentido, a particularidade do governo
Lula estaria, por um lado, em sua capacidade de cooptar movimentos sociais
expressivos de nosso pais, e por outro, na ndo criminalizacdo daqueles que néo
cederam a esse processo de cooptacdo. Nesta linha de pensamento, Dias (2006, p.
189) faz uma importante analise ao discutir o processo denominado “‘mutacao
transformista” por que passou, mais especificamente, a Central Unica dos

Trabalhadores (CUT):

A CUT assumiu a forma da Central que combatera (Forca Sindical) e instalou-
se um novo sindicalismo de resultados, neg6cios e apoio incondicional ao
governo. Progressivamente, deixou de ser um instrumento de luta dos
trabalhadores para monitorar-lhes a acdo no sentido da reducéo da radicalidade
das lutas, da aceitacdo acritica das chamadas transformacfes do mundo do
capital (perversamente designado mundo do trabalho). [...] A regra agora € a
das grandes festas, primeiros de maio com sorteios, shows musicais e zero de
politica, se ndo, pensam eles, a “massa” vai embora ao mais puro “estilo Duda
Mendonga”. O detalhe foi a contratagdo, pela Central, do mesmo marqueteiro
gue bolou esse esquema para a Forca Sindical.

Corroborando com esta leitura, nos chama atencdo o quanto a CUT tem sido,
desde a administracdo de Lula, um caso exemplar de transformismo politico no tocante
a modificacdo ou mesmo abandono de pautas historicamente reivindicadas pela
esquerda, e completa adeséao, por parte de algumas liderancgas, ao programa neoliberal
expresso por aquele governo.

De acordo com Netto (2010, p. 26), “o primeiro mandato de Lula da Silva
praticamente imobilizou a oposicdo (liderada pelo PSDB) na medida mesma em que
roubou o programa econdémico-social’. Contudo, como “tudo isso € uma opg¢ao, nunca
uma fatalidade” (DIAS, 2006, p. 148) tem-se um preco a ser pago. Em nome dos
acordos, o historico projeto das esquerdas vai sendo abandonado na medida em que o
governo comeca a abrir mao de seu programa de origem para dar continuidade aquele
com esséncia de e para o mercado, introduzido em nosso pais na ultima década do
século passado. E assim, nesse movimento, que o PT entra para o centro do campo

politico.

** para além dessa diferenca politica chamamos atencéo para outra diferenca em relacdo ao manejo das
politicas assistencialistas no atual governo.
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No processo de constru¢do da disputa por um segundo mandato, o apoio politico
ao segundo governo Lula ficou fragilizado em decorréncia dos escandalos politicos*
envolvendo o PT. Nesse sentido, Filgueiras e Gongalves (2007, p. 227) afirmam que “A
base politica do segundo governo Lula, em razdo da completa desfiguracdo do Partido
dos Trabalhadores, foi construida de forma ainda mais precaria e fisiologica do que foi
no primeiro”.

Assim, no que diz respeito a eleicdo presidencial de 2006, esta foi pela segunda
vez decidida no segundo turno. Lula disputou-a com Geraldo Alckmin (PSDB) e foi
reeleito “com 60,8% dos votos validos, o que representa 58,3 milhdes de votos [...] Em
termos percentuais, Lula obteve um pouco menos de votos do que no segundo turno de
2002 (61, 27%), quando foi eleito pela primeira vez” (MARQUES et al., 2007, p. 2-3,;
MARQUES, 2010, p. 15). Em seu segundo mandato (2007- 2010), o governo Lula da
Silva contou com uma base aliada formada pela coalizdo de quinze partidos, quais
sejam: PT, PMDB, PRB, PCdoB, PSB, PP, PR, PTB, PV, PDT, PAN, PSC, PTdoB,
PMN e PHS.

De acordo com Boito Jr. (2006); Filgueiras e Goncalves (2007) e Nakatani e
Oliveira (2010), a orientagdo da politica macroecondmica foi a mesma que vinha sendo
adotada desde o segundo mandato do governo FHC.

Ainda segundo esses autores, ocorre uma sequencia e aprofundamento da
mesma légica, apesar de sinalizarem que é possivel identificar algumas especificidades
decorrentes de novas configuracdes politico-econémicas em nivel global, a exemplo da
crise econdmica de 2007/2008.

Desse modo, Boito Jr. (2005, p.1) defende que o presidente Lula da Silva
construiu em seu governo uma nova versao do “modelo capitalista neoliberal”, e o fez,

segundo este autor, ao promover

[...] pequenas mudangas na politica econémica e na politica social que, embora
ndo cheguem a provocar mudancgas na dependéncia econdmica e financeira da
economia nacional e nas condi¢cdes de vida da populacédo trabalhadora, séo
mudancas que poderdo dar um novo félego politico a esse modelo antinacional
e antipopular de capitalismo.

> A respeito da “crise de corrupgdo” que comecou em 2004, e depds dois dos principais representantes
do governo como José Dirceu, chefe da Casa Civil, e Antdnio Palocci, Ministro da Fazenda, ver Marques
et al. (2007); Nakatani e Oliveira (2010).
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Ainda na perspectiva do autor acima referido, um aspecto que contribuiu para a
atuacao de Lula neste papel de construgao de uma nova versao do “modelo capitalista
neoliberal” foi sua estratégia ou forma de praticar politica através do populismo. Uma
clara demonstracdo disso se expressa nos seus discursos muitas vezes “improvisados”
e com forte apelo demagdgico direcionados aos trabalhadores, o que segundo Netto
(2010) induz e reforca o processo de despolitizacdo e de desorganizagdo dos
movimentos sociais.

Esta talvez tenha sido a caracteristica mais marcante de Lula da Silva, pois
perpassou todo 0 seu governo e manteve-se presente nas eleicées de 2010, o primeiro
pleito desde a instalagdo da abertura para eleicdes diretas em que ele néo foi
candidato. Cabe ressaltar que essa campanha eleitoral (2010) expressou um dos
processos politicos mais despolitizados desde entdo, assim explicitado pela auséncia
de um debate sério pelos dois principais candidatos acerca dos grandes problemas do
pais.

O resultado desse processo democratico eleitoral acabou de ser concluido com a
eleicdo de Dilma Rousseff (PT), candidata apoiada por Lula. Nas palavras de Netto
(2010, p. 28), “candidata que Lula da Silva impés a seu partido”. Apesar de todo o apoio
e “reforgco no uso da maquina governista”, mais uma vez as eleigbes presidenciais s0
foram decididas no segundo turno, quando Dilma obteve 56,05% dos votos validos (de
acordo com o Tribunal Superior Eleitoral), garantindo a sua vitéria sob o candidato
tucano José Serra.

Cabe dizer que a trajetoria politica de Dilma Rousseff rumo a presidéncia se
inicia quando esta assume o cargo de Ministra de Minas e Energia, e, posteriormente,
ocupa a funcdo de Ministra Chefe da Casa Civil (com a saida de José Dirceu). Dilma
reafirmou que dard continuidade as politicas implementadas pelo governo Lula,
inclusive, enfatizando em seu discurso que contribuiu diretamente para o “bom”
desempenho atingido pelas mesmas. Alias, fato comum no processo eleitoral de 2010
diz respeito as promessas de continuismo da politica desenvolvida pelo governo Lula
da Silva por parte dos dois principais candidatos, Dilma Rousseff e José Serra.

Poderiamos nos perguntar o porqué de tamanho interesse em promessas desse

tipo como algo agregador de boa aceitacéo, tanto internamente, por parte dos eleitores,
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quanto externamente, frente & comunidade internacional. A principal resposta pode ser
encontrada com base na analise acerca da politica macroeconémica adotada nos

governos Lula, conforme trataremos no tépico seguinte.

3.2 A POLITICA MACROECONOMICA DO GOVERNO LULA DA SILVA:
continuidades ou descontinuidades?

Antes mesmo de assumir o cargo, Lula da Silva evidenciou sua opc¢éao, vez que
diante do acordo anteriormente assinado entre o governo FHC e o Fundo Monetério
Internacional (FMI), em 2002, com validade até 2005, se manifestou favoravel aos
compromissos ali firmados. O referido documento tratava do “programa econdmico
acordado no ambito do atual acordo stand-by de 15 meses com o Fundo™®.
Acompanhava este acordo a Carta de Inten¢gOes assinada pelo Ministro da Fazenda,
Pedro Malan, e pelo Presidente do Banco Central (Bacen), Arminio Fraga Neto, em 29

de agosto de 2002, na qual o governo se comprometia a

[...] diminuir as incertezas no campo externo e reduzir a preocupagao quanto a
orientacdo da politica macroecon6mica apds a eleicdo presidencial, facilitando
assim a transicao para o governo que assumird a administracédo federal a partir
de 2003. Os candidatos que lideram as pesquisas de opinido ja receberam
explicagbes sobre os elementos fundamentais do programa e se
comprometeram a apoia-los (BRASIL, 2002).

Assim, ja no decorrer da campanha o entdo candidato Lula da Silva, bem como
os demais candidatos da burguesia brasileira, passaram a declarar que respeitariam o0s
acordos assinados por aquele governo (FHC) com o FMI. Nessa direcao, Filgueiras e
Gongalves (2007, p. 110), em suas analises minuciosas acerca da economia politica do

governo Lula apontam como objetivos essenciais da politica econémica deste governo

[...] a reducdo gradual da divida liquida do setor publico, como proporcao do
PIB, por meio da obtencgédo de elevados superavits primarios; e taxas de inflagdo
cada vez menores, de acordo com o regime de metas de inflagcdo, por meio de
taxas de juros elevadas.

“® Carta de Intengdes (BRASIL, 2002).
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Desse modo, a base da politica econdmica se pauta em ajustes fiscais definidos
em dois eixos: superavits primarios e metas de inflacdo decrescentes. A partir do
cumprimento desses objetivos, o governo conseguiu reduzir o risco-Brasil*’,
demonstrando a servico de que classe estava e para com a qual honraria 0os contratos
internacionais.

Para tanto, ao ser eleito e assumir o cargo, Lula e sua equipe (que na época
possuia como Ministro da Fazenda, Anténio Palocci) decidiram ir além da ortodoxia do
FMI e dos mercados (TOUSSAINT, 2006), haja vista que ndo sO mantiveram o
superdvit primario como optaram pela sua elevacdo para 4,25% do PIB. Se a
porcentagem acertada no governo Cardoso foi de 3,75%, o governo Lula na nova Carta
de Intencdes referente a segunda revisdo do acordo, de 28 de fevereiro de 2003, foi
além % ponto percentual do PIB em relacdo a meta anterior acordada com o FMI
(BRASIL, 2003). O resultado dessa medida, segundo Dias (2006, p. 156), foi um
“Superavit pavimentado com enxugamento ainda maior dos recursos para o ‘social”.

Enquanto estratégia de aumentar o ganho do capital internacional através do
lucro extraido sobre os empréstimos, Palocci elevou a taxa de juros do Banco Central
do Brasil para 26,5% no comec¢o do ano de 2003, mas reduziu-a para 16,5% no final
deste mesmo ano, sendo ainda considerado um percentual alto (BRASIL, 2003).
Historicamente em nosso pais tivemos quase sempre uma das mais altas taxas de juros
do mundo. A estratégia de manutencdo de superavit elevado tem sido prejudicial,
sobretudo, para a classe trabalhadora, isto €, aquela que vive do salério pago pelo seu
trabalho.

Nesse caso especifico, a politica interna de elevacdo das taxas de juros,
priorizada pelo governo Lula, significa forte incentivo ao capital ficticio, vez que € mais
lucrativo investir dinheiro aqui e viver da especulagdo do que em outros paises que

possuem taxas menores. Por outro lado, tal politica gera impactos negativos no setor

*" Também denominado de risco-pais, corresponde a um indicador que tenta determinar o grau de
instabilidade econémica em paises de economia emergente. Se sobe muito, significa desconfianca por
parte dos investidores globais em relacdo aos pagamentos da divida externa, portanto, visa medir o grau
de “perigo” que um pais representa para o investidor estrangeiro. Segundo Meirelles, presidente do
Banco Central do Brasil, em apresentacao sobre prestacdo de contas divulgada na pagina eletrénica do
Banco Central, o risco-Brasil caiu de 1.550 pontos percentuais em 2002 para 180 pontos em 2008/20009.
Atualmente, a taxa de risco-Brasil corresponde a 176 pontos (Fonte: Jornal do Brasil. Acesso em
11/11/2010).
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produtivo, pois “dificulta o acesso ao crédito para os pequenos e médios produtores
(fazendeiros, artesdos, pequenos empresarios). [...] reduz o investimento e arrasta a
economia brasileira para a estagnacdo e recessao”, acarretando arrocho para os
trabalhadores e benfeitorias para os mais ricos (TOUSSAINT, 2006, p.10).

Alguns outros elementos presentes no governo de Lula da Silva indicam o
continuismo da politica do governo anterior (FHC), como por exemplo, a indicagéo para
o cargo de Presidente do Banco Central, do economista Henrique de Campos Meirelles,
personagem bastante conhecido e articulado aos interesses do capitalismo
internacional. E fato que Meirelles possui experiéncia ampla e bem conceituada (no
ambito do grande capital) com relacdo a dindmica do mercado capitalista e com 0s
investidores, visto que foi presidente do Fleet Boston Bank®. Nesse sentido, Boito Jr.
(2006, p. 247) evidencia que “Iniciar a carreira como diretor do Banco Central e
prossegui-la como executivo de banco privado ou fazer o caminho inverso €, ha anos,
um fato corriqueiro no cenario politico brasileiro”, a exemplo de outros presidentes deste
banco.

Com Meirelles a frente do Bacen, Lula agradou ainda mais o grande capital ao
tomar medidas no sentido de tornar este banco independente, assim como desejam 0
FMI e os mercados financeiros. Corrobora com tal afirmacéo, um dos trechos da carta
dirigida ao Presidente da Republica, em fevereiro de 2005, pelo Ministro da Fazenda,
Palocci, a respeito da exposi¢do de motivos para ndo renovacéo do acordo com o FMI.

Embora o Banco Central ndo seja formalmente autdnomo, ele possui uma
autonomia operacional de facto na conducdo da politica monetaria, a qual foi
construida ao longo dos anos e fortalecida em seu Governo, e que é

fundamental para a credibilidade da politica monetéria e para uma atuacgao
eficaz da instituicdo no combate as pressodes inflacionarias (BRASIL, 2005).

No entanto, Toussaint (2006) ao criticar tal atitude, bem como de outros
representantes da esquerda pertencentes ao governo, esclarece que no plano interno

essas medidas implicam perda de autonomia por parte do Executivo no sentido de

8 De acordo com Toussaint (2006) esse era o sétimo maior banco nos EUA e segundo na hierarquia dos
credores do Brasil, antecedido pelo Citibank. No entanto, apds ter sofrido uma série de fusdes,
atualmente o banco ndo mais existe.
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poder controlar diretamente a politica monetéria e as taxas de juros, acarretando certo
descompasso entre a politica implementada pelo Banco Central e pelo Executivo.

Nessa mesma direcdo de manutencdo da linha de continuidade, o governo Lula
propagou repetidamente a necessidade de implementagao das “reformas estruturais” no
campo da Previdéncia Social; do sistema tributario e sindical; das Universidades; da
legislacdo trabalhista e da lei de faléncias. A aprovacdo desta Ultima representou
também um golpe para os trabalhadores porque obriga a empresa, caso esteja em
processo falimentar, a honrar primeiramente com o pagamento das dividas bancérias
em detrimento do ordenado dos trabalhadores (BOITO JR., 2006).

Algumas dessas reformas vém sendo realizadas de forma “branda” enquanto
outras de forma mais direta ou ostensiva. Um exemplo disso é a reforma previdenciaria
realizada em 2003, conforme veremos a seguir. De todo modo, ao sistema interessa
que as leis do mercado, as quais possuem importancia maxima, nao sofram alteracées,
Ou seja, 0os governos nacionais ndo modifiguem “as determinagdes sacrossantas dos
organismos internacionais” (DIAS, 2006, p. 222).

Sendo assim, tais “reformas estruturais” correspondem as recomendagdes nos
moldes propostos pelos organismos internacionais, com o intuito primeiro, por parte
destes, de assegurar o “bom” funcionamento do mercado. Bastante diferente, portanto,
do discurso do governo de que essas reformas servem “para consolidar as realizagdes
do governo e melhorar o bem estar da populacdo mais pobre” (BRASIL, 2003).

Se fizermos um balanco do primeiro mandato de Lula (2003-2006), com base
nos autores referenciados, chegaremos aos dados de que a taxa média de crescimento
do PIB correspondeu a 3,3%, portanto, maior se comparada a do governo Cardoso de
2,4% e 2,1%, respectivamente. Todavia, este governo investiu mais do que o governo
Lula, que apresentou uma taxa média de investimento de 16,1%. Quanto a taxa de
desemprego, ainda se mantinha elevados indices, apesar de apresentarmos tendéncia
de queda (FILGUEIRAS; GONCALVES, 2007). O ano de 2004, porém, merece
destaque porque o Brasil obteve um indice de 5,7% de crescimento econémico, sendo
0 maior registrado desde 1994, quando o PIB alcancou 5,3% (NAKATANI; OLIVEIRA,
2010).
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De modo geral, durante os primeiros quatro anos de mandato, o governo Lula da
Silva foi beneficiado por uma configuragéo internacional bastante favoravel diante do

processo de reversdo dos déficits na balanca comercial®

, que contribuiu com uma
média de crescimento econdémico mundial de 5% ao ano. Conforme esclarecem
Filgueiras e Gongalves (2007), os fatores determinantes para o melhor desempenho da
balanca comercial foram a desvalorizagdo cambial em 2002; a recuperacdo da
Argentina; o crescimento das economias americana e chinesa e o aumento nos precos
das commodities que, particularmente no caso brasileiro, contribuiu com um ciclo
positivo na exportacdo desses produtos, desencadeando elevados superavits.

Ainda segundo esses autores, a recuperacdao das contas externas do Brasil
afetou em seu historico da divida publica. Ao entrar mais dinheiro no pais, o governo
lancou mao de uma politica de conversdo da divida externa por divida interna, isso
resultou, em um primeiro momento, na reducdo da relacdo divida total/PIB porque
houve uma diminuicdo da divida externa, porém, implicou no aumento da relacéo divida
interna/PIB. Essa foi uma medida drastica para os trabalhadores brasileiros devido ao
elevado custo fiscal que a divida interna acarreta.

Ainda de acordo com Filgueiras e Gongalves (2007, p. 101), “Nos quatro anos do
governo Lula os superavits da balanca comercial cresceram continua e rapidamente,
dando saltos impressionantes (US$ 24,8 bilhdes em 2003, US$ 33,6 bilhdes em 2004,
US$ 44,8 bilhdes em 2005 e US$ 46,2 em 2006)". Também apresentaram indices
satisfatorios, nesse periodo, as taxas de inflacdo ao atingirem as metas prefixadas ou
ficarem com valores préximos aos desejados indicando, assim, uma trajetéria de
reducdo dessas taxas.

Esse cenario de dados quantitativos pujantes foi muito bem apropriado pelo
governo petista que os divulgou para a sociedade brasileira, servindo para agregar
“bons olhares” sob o governo e reforgar a necessidade de continuismo nessa trajetoria
de crescimento econdmico que segundo Lula o Brasil tinha entrado a partir de seu

mandato.

* Em poucas palavras, balanca comercial significa o resultado contébil dos valores das importacdes e
exportacdes entre os paises. Apresenta resultados positivos, denominados de superavits, quando os
valores das exportacBes sao maiores do que as importacdes, e apresenta resultados negativos,
denominados de déficits, quando ocorre o inverso, as importagdes sao maiores que as exportacoes.
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Cumpre dizer, entretanto, que o0s resultados alcancados ocorreram sem
modificacdo na politica macroeconémica adotada pelos governos brasileiros desde os
anos 1990. Desse modo, além do modelo de politica econdmica “herdado” dos
governos anteriores, o governo atual, diante de um melhor desempenho da conjuntura
externa, aprofundou e legitimou politicamente esse modelo capitalista neoliberal
(FILGUEIRAS; GONCALVES, 2007; NAKATANI; OLIVEIRA, 2010). Dessa maneira, 0
governo Lula da Silva, seguindo a risca os mandamentos neoliberais, reduziu, no jargao
econdmico, o grau de vulnerabilidade externa®® da economia brasileira. Todavia, esse
resultado implicou na manutencdo de taxas de juros internas mais elevadas do que as
externas.

No tocante ao segundo mandato (2007-2010) do presidente Lula da Silva, foi
mantida a politica macroeconémica de estabilidade financeira com destaque para a
introducdo de projetos estratégicos nacionais, a exemplo do Programa de Aceleracéo
do Crescimento (PAC)>'. A popularidade deste governo e, sobretudo, da figura do
presidente, continuava em alta, apesar dos escandalos politicos que vieram a tona no
mandato anterior.

Em meados de 2007 ocorreu a crise dos titulos imobiliarios nos Estados Unidos,
fato que passa a ser apontado como o principal agravante de uma crise econdémica
mundial manifestada a partir de 2008, sobretudo, nas economias centrais, impactando

em termos a economia brasileira no ano seguinte®?. Uma consequencia inicial da crise

* De acordo com Filgueiras e Gongalves (2007, p. 251), vulnerabilidade externa “E a probabilidade de
resisténcia a pressoes, fatores desestabilizadores e choques externos”. Podendo ser classificada em trés
categorias, a vulnerabilidade externa comparada; a vulnerabilidade externa conjuntural e a
vulnerabilidade externa estrutural.

°! Lancado em janeiro de 2007, o PAC é um programa do governo federal que foi planejado para os
quatro anos seguintes do governo Lula com vistas a atuar nas acfes de infraestrutura, saneamento,
habitacdo, energia, transporte e recursos hidricos. Tem sido alvo de criticas por parte da oposicao, de
denuncias por obras paralisadas e/ou irregulares. Esclarecem Nakatani e Oliveira (2010, p. 45), que
apesar da “flexibilizacdo da politica fiscal, com a pequena reducdo do superdvit fiscal para acomodar, no
orcamento, maiores recursos publicos contemplados no PAC, esta ndo pode ser entendida como uma
mudanca da politica macroecondmica de estabilizagdo, mas apenas a conviccao do governo de que o
ajuste ja estava concluido e de que chegar o momento de explorar as brechas oferecidas pelo modelo e
fortalecer os caminhos do crescimento sustentado justificariam a opcéo feita, desde que néo prejudicasse
as suas bases”.

°2 Consideramos “em termos” porque ndo houve grandes impactos na politica econdmica nacional no
auge da referida crise. De acordo com a ANFIP (2009, p.66), isso se explica devido a politica adotada
nos ultimos anos, além de ter registrado “crescimento do mercado interno e da economia como um todo,
embora a politica de juros altos do Bacen minorasse esse incremento; houve redugdo da pobreza, fruto
da diversificacdo dos gastos sociais, ampliacéo e universalizacdo de programas como o Bolsa Familia; e
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se evidencia com a alteracdo no ciclo positivo de alta do preco das commodities que
vinha beneficiando as economias emergentes. Essa reducdo de precos abalou o saldo
da balanca comercial que até 2006 apresentava tendéncia de crescimento, mas a partir
de 2007 esses valores foram reduzindo.

Diante de um contexto de retracdo nos valores das trocas comerciais, 0 Banco
Central do Brasil adota como estratégia a elevacdo das taxas de juros, estas passaram
de 11,75% para 13,75% no intervalo de um ano (2007-2008). Segundo indicam os
dados obtidos no més de outubro de 2010, essa taxa encontra-se na ordem de 10,75%
(BRASIL, 2010).

Ademais, além da elevacdo da taxa, foram também aplicadas medidas
direcionadas ao incentivo fiscal, como a reducéo na aliquota do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI). Assim, promoveu estimulos a elevacdo do consumo interno, pois
essa reducdo favoreceu a pratica dos descontos, particularmente nas compras de
carros; eletrodomésticos da linha branca (geladeiras, fogdes, maquinas de lavar e
tanquinhos) e materiais de construcdo. Apesar de diminuir a arrecadacéo tributaria, o
intuito dessa estratégia politica do governo foi o de impulsionar o consumo ou evitar
quedas nas vendas, tentando preservar o nivel de emprego no pais e assim conter a
crise. Nessa direcdo, o relatorio da Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da
Receita Federal do Brasil (ANFIP, 2010, p. 13) aponta que

A opcdo de enfrentar a crise e 0s seus efeitos pela ampliacdo dos gastos
publicos, efetivos ou por meio de renudncias tributarias, e pelo incentivo a
geracdo de demanda privada, com mais crédito e menos juros, ndo é nova.
Mas, para o Brasil, o receituario sempre foi o oposto. As crises dos anos 80, 90
e mesmo a de 2002 foram enfrentadas com arrocho fiscal e monetario: mais
impostos, cortes em despesas, mais juros e mais aperto no crédito. Os dados
de 2009 representam essa opc¢do inovadora, para a experiéncia brasileira, de
enfrentar a crise e os efeitos através de muitas medidas anticiclicas.

No que diz respeito especificamente a seguridade social, ainda de acordo com o
mesmo relatério da ANFIP (2010), pode-se afirmar que a execucdo de programas e
acles e a arrecadacao das receitas da seguridade no ano de 2009 foram afetadas pela

crise internacional, de um lado devido a diminuicdo da producédo e de empregos, e de

houve maior formalizagcdo do mercado de trabalho, além de aumentos reais concedidos ao salario
minimo”.
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outro devido as medidas anticiclicas (acima referidas) que acarretaram renuncias de
receitas e ampliacao de gastos.

Com base nos dados divulgados constata-se que houve perdas tanto no ambito
da realidade econdbmica nacional quanto (e muito mais) na economia internacional.
Mas, mesmo assim o0s estudos mostram que os efeitos dessa crise foram ainda
menores aqui do que nos paises mais desenvolvidos, em face da forte atuagéo
interventiva dos Estados Nacionais em suas economias durante essa crise (ANFIP,
2010; NAKATANI; OLIVEIRA, 2010). No caso da economia americana e dos paises
europeus, a destinacéo de dinheiro publico para socorrer as instituicdes financeiras em
faléncia foi elevadissima, de modo que a cifra divulgada ja chegava, em 2008, segundo
Rizvi®®, a “mais de quatro trilhdes de délares, um valor quarenta vezes superior ao que
se investe para combater a pobreza e a mudanca climatica”.

Cabe, nesta situacdo, a afirmativa de que o neoliberalismo necessita de um
Estado forte para defender seus interesses, sendo nestes modos “maximo para o
capital e minimo para o social’, portanto, derruindo a tese de autorregulacdo dos
mercados e pondo em “xeque”, mais uma vez, a massa que vem pagando pela
aventura, dos grandes especuladores. Com isso podemos afirmar que o Estado atuou
numa espécie de “Robin Hood as avessas, travestido,” retirando dos pobres para dar
aos ricos, segundo o autor dessa expressao, “que nao rouba dos ricos para dar aos
pobres, que nao tira da classe média para dar aos pobres, mas que vai tirar da classe
média para dar ao sistema financeiro” (CANO apud MOTA, 2004a, p. 5).

Ainda com relacdo a meta rigorosa para producdo de superavits primarios aos
acordos assinados com o FMI, o Brasil para honra-los necessitou ampliar sua
arrecadacao tributaria e/ou enxugar suas despesas. Nessa direcao, o estudo de Santos
et al. (2008) mostra o quanto nos ultimos doze anos a carga tributaria bruta brasileira
cresceu. No periodo entre 1995 e 2005 essa carga saltou de cerca de 26% para 33,8%
do PIB, em 2006 chegou a atingir 34,6% e subiu para 35,9% em 2007. De acordo com

essa evolucdo da carga tributaria, a ANFIP (2010) esclarece que esta serve muito mais

> Noticia da Agéncia Carta Maior divulgada em 27/11/2008

http://www.cartamaior.com.br/templates/materiaMostrar.cfm?materia_id=15401 de autoria de Haider
Rizvi.
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as necessidades fiscais do Estado brasileiro do que as demandas proprias da
seguridade social.

Durante os oito anos do governo Lula da Silva essas foram as maximas que
prevaleceram. No entanto, “apesar do esforgco empreendido, a relagdo divida/PIB se
manteve elevada ou mesmo crescente, fruto da rolagem da divida” (MARQUES, 2010,
p. 9). Com base nos estudos de Filgueiras e Gongalves (2007, p. 72), “nunca na historia
do sistema monetario internacional um governo pagou tanto ao FMI quanto o de Lula”.

De acordo com dados da Auditoria Cidada da Divida (2008; 2010), se em 1978 o
valor da divida externa era de 52,8 bilhdes de délares, em 2007 era de US$ 243 bilhdes
subindo para US$ 282 bilhdes em 2009. Apesar desse crescimento jA pagamos essa
divida mais de seis vezes e, mesmo assim, ela se multiplicou por mais de vinte
(Auditoria Cidada da Divida, 2008). Segundo informativo da Coordenacao Nacional das
Entidades dos Servidores Federais (CNESF, 2010, p. 3), “em 2009, quase ao fim do
segundo mandato de Lula, o gasto com o pagamento das dividas interna e externa
explodiu espantosamente, atingindo a incrivel cifra de quase R$ 380 bilhdes”.

Desse modo, Netto (2010, p. 27) classifica 0 modelo proposto pelo FMI e Banco
Mundial em um tripé assim definido: “o superavit primario para o pagamento de juros,
as metas da inflagdo e o cambio flutuante”; e afirma que o mesmo foi consolidado pelo
governo Lula da Silva. Dai o fato de o Brasil ter obtido, nos mandatos de Lula da Silva,
aplausos e elogios dos magnatas do grande capital e até mesmo um prémio por ter
“rezado o credo neoliberal”.

Considerando as medidas tomadas, as quais tiveram a capacidade de conquistar
a confianca dos investidores, o pais recebeu em 2008, um selo de grau de
investimento, considerado pelas agéncias Fitch Ratings e Standard & Poor’s como “pais
confiavel para o investidor estrangeiro”. Cabe salientar que esse selo possibilitaria ao
pais receber uma quantidade maior de investimentos advindos de outros paises, 0 que
nao ocorreu devido a crise internacional que se alastrou, sobretudo, pelas economias
mais desenvolvidas neste mesmo ano (NAKATANI; OLIVEIRA, 2010, p. 47).

Surpreende o fato de que embora o governo tenha mantido para o pais a mesma
perspectiva de orientacdo neoliberal, que favorece um significativo saldo positivo para o

grande capital, o presidente Lula alcangcou expressivo destaque, obtendo forte apoio da
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populacao brasileira, principalmente dos segmentos mais populares ou empobrecidos
da sociedade. Assim, o ex-operario conseguiu de forma “extraordinaria” agradar aos
ricos e aos pobres, sendo bem cotado tanto fora do Brasil quanto em seu interior, visto
que aqui registra cerca de 78% de aprovacao popular (NETTO, 2010).

Tomando este cenario macroeconémico como pano de fundo, discute-se no
proximo item como se encontra a Seguridade Social brasileira, buscando analisar,
sobretudo, em quais aspectos o governo Lula da Silva avanca ou retrocede no que se
refere aos direitos sociais existentes no ambito dessa politica, tendo como parametro as

conquistas asseguradas no texto da Constituicdo Federal de 1988.

3.3 OS AVANCOS E OS ENTRAVES NO PROCESSO DE (DES)CONSTRUGCAO DO
SISTEMA DE SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRA

Conforme afirmamos no primeiro capitulo deste trabalho, a introducdo do
conceito de seguridade social na Carta Magna de 1988 (nunca é demais ressaltar que
foi objeto de conquista de amplos segmentos sociais a partir de fortes mobilizacées
populares) significou um avanco no campo dos direitos sociais, apesar de ser
considerado por alguns estudiosos (TEIXEIRA, 1991; PEREIRA, 1998), como um
conceito “restrito e acanhado”, pelo fato de abranger apenas as politicas de saude,
previdéncia e assisténcia social, quando comparado com o0 modelo proposto por
Beveridge®®, e, por outro lado, diante de algumas vozes derrotadas no momento da
Constituinte que defendiam, para além do conceito de seguridade inscrito nesta Carta, a
unificagéo dos instrumentos da politica social.

* O modelo de protecdo social beveridgiano inaugurado na Gréa-Bretanha em 1942, tendo a frente o
economista e reformador social britAnico William Beveridge, inovou ao considerar o sistema de
seguridade publica como direito de todos os cidaddos e obrigacdo do Estado, entendendo-o na
perspectiva de seguranca social, abrangendo um leque variado de protecdo: acidente de trabalho,
desemprego, doencas relacionadas ao trabalho, familia, invalidez, maternidade, sobreviventes e velhice.
Este modelo proposto por Beveridge teve uma direcdo oposta ao modelo de protecao social bismarckiano
que havia sido implementado na Alemanha em 1883, sob o governo do chanceler Bismarck. Fundado no
principio do seguro social, este modelo remete aos seguros privados devido o carater contratualista que
assume, destinado apenas aos trabalhadores contribuintes com beneficios proporcionais & contribuicéo.
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Ademais, Vianna (1998 apud NOGUEIRA, 2001) aponta que houve lacunas na
redacdo final do marco legal em relacdo a seguridade social, e estas vém acarretando
atropelos em sua consolidacdo. Dentre elas destacam-se a auséncia da determinacéo
de um prazo para a aprovacao da legislacdo complementar®, bem como a auséncia de
indicativos para a sua operacionalizacdo, ou seja, como ocorreria a gestdo das trés
politicas de maneira unificada.

Para que haja, de fato, a consolidacdo da nocdo de seguridade enquanto
sistema de protecdo social articulado, faz-se necessario a existéncia de um 06rgao
gestor especifico e um orgcamento proprio para a area. Contudo, Vianna (2002, p. 80) e
Dias (2006, p. 158) destacam que a frase no texto constitucional que diz “nos termos da
Lei”, mostra-se de extrema significancia, pois sera a partir dai, pela auséncia ou
presenca da Lei, que se podera constatar a (des)construcédo do conceito de seguridade
social.

O entrave inicial se expressou no tocante a legislacdo complementar (conforme
relatamos no item 2.2 do capitulo 1), ja que a regulamentacdo da seguridade se deu por
meio da separacdo das trés politicas, formulando legislacdes e diretrizes especificas
para cada uma delas. O mesmo ocorreu quando da definicdo do érgao gestor que, em
lugar de ser instituido o Ministério da Seguridade Social que agregaria as trés politicas,
manteve-se a segmentacao.

Sendo vejamos: com a extincdo do Inamps em 1993, o Ministério da Saude
acumulou as funcfes deste e passou a exercer o comando Unico, na esfera federal, da
politica de saude, sendo assim denominado até os dias atuais. J& as politicas de
previdéncia e assisténcia social compunham um Unico Ministério, o da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS), desde 1974. No ano de 2003, o governo Lula criou o
Ministério da Assisténcia Social®® e alocou neste todas as atividades da politica de
assisténcia social. Todavia, os resultados dessa experiéncia foram considerados
insatisfatorios pelo governo, que instituiu no ano seguinte um novo ministério, o

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), no qual a assisténcia

> No capitulo 1 relatamos o processo de aprovacdo de cada legislacdo especifica, enfatizando a
correlacao de forcas politicas em disputa.

*® Lula nomeou como ministra a assistente social Benedita da Silva, mas em um ano foi substituida por
Patrus Ananias, que ficou no cargo até 2010, se afastando para concorrer as elei¢cdes. Atualmente o MDS
possui como ministra a economista Tereza Campello (empossada no dia 1° de janeiro de 2011).
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social ocupa uma das seis secretarias que o conforma. Enquanto isso, a previdéncia
social manteve-se também separada em outro Ministério.

Deste modo, na triade da ideia do que seria a Seguridade Social brasileira, além
da separacéo das trés politicas em Ministérios especificos, cada uma vem processando
0 seu reordenamento organizacional e administrativo separadamente, assim sendo,
possuem Fundos orcamentarios préprios, bem como Conselhos, Féruns e
Conferéncias.

Essa mesma légica de organizacdo e funcionamento vai se repetir no que diz
respeito a ampliacdo das bases de financiamento®’. Com vistas a deixar de depender
quase que exclusivamente da arrecadacdo baseada na folha de salarios, foram
incluidas as contribuicdes sociais sobre o faturamento e o lucro. Tais medidas foram
pensadas também com o intuito de evitar “o problema da vulnerabilidade da receita
previdencidria face a instabilidade do ciclo econémico” (TEIXEIRA, 1991, p. 27).
Todavia, 0 éxito nessa questdo nao foi significativo porque a maior parte da
arrecadagao continuou concentrada na “dindmica da massa salarial” (TEIXEIRA, 1991,
p. 28).

Na pratica tem sido verificado o processo de especializacdo das fontes de
financiamento para a seguridade, visto que grande parte dos recursos advindos da
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) é destinada
prioritariamente para a politica de saude. Ja os recursos oriundos da Contribuicdo
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) se direcionam para as acbes da politica de
assisténcia social e os referentes as contribuicbes de empregados e empregadores
para a previdéncia social (MENDES; MARQUES, 2010). Teixeira (1991, p. 25), ao
analisar essa forma de distribuicdo de recursos, diz que a “principal (e talvez unica)
materializacdo [da ideia de seguridade social] tenha sido a obrigatoriedade de
elaboragao do orgamento da seguridade social’.

Assim, ja na ocasiao do Congresso Nacional Constituinte, para além da adocéo

do conceito de seguridade social ficou também definida a necessidade de formulagéo

" Cabe esclarecer brevemente a distingdo conceitual entre financiamento e orcamento. Enquanto o
primeiro significa o custeio ou pagamento de algo, o segundo diz respeito ao célculo aproximado do custo
de algo, ou seja, o calculo da receita (0s recursos que se tem para gastar) e da despesa (0s que serdo
gastos).
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de um orcamento préprio (conforme j& sinalizamos anteriormente), denominado de
Orcamento da Seguridade Social (OSS), que deveria alocar recursos exclusivos para o
financiamento das acles, servicos e beneficios das trés politicas componentes da
seguridade. A ideia presente nesta proposta de orcamento é de que 0 mesmo seria
elaborado de forma integrada pelos 6rgdos responsaveis pela saude, previdéncia e
assisténcia social. Dessa forma, os recursos desse orcamento devem ser distintos e
especificos daqueles que financiam as demais politicas publicas do governo e deve ser,
guando necessario, subsidiado pelo Orcamento Fiscal (OF) através dos impostos pagos
pela sociedade. Apesar desta previsdo constitucional, “a situacdo superavitaria da
Seguridade tem dispensado qualquer aporte liquido de recursos do Orgamento Fiscal’
(ANFIP, 2010, p. 23).

No entanto, esse orcamento da seguridade social vem sofrendo — parafraseando
Salvador e Boschetti (2006) — uma “perversa alquimia” ao ser objeto de manobra da
politica econdémica mediante o permanente desvio do destino dos recursos. Nesse
sentido, a seguridade vem registrando certa funcionalidade, e talvez se deva ainda a
este aspecto o interesse da politica econémica conservadora em sua existéncia ou o
seu ndo total desmantelamento, além do reconhecimento da resisténcia da classe
trabalhadora. Haja vista, o 6rgdo que arrecada as fontes de financiamento da
seguridade € a Secretaria da Receita Federal, e, “segundo as disponibilidades
financeiras”, o Tesouro Nacional repassa. O Tesouro pode repassar para outras
rubricas (o pagamento do servigo — 0s juros — da divida, por exemplo) e a Seguridade
aparece, entdo, como deficitaria” (TEIXEIRA, 1990, p. 159). Vianna (2002, p. 93), afirma
que

[...] a0 Tesouro cabe alocar tais recursos segundo prioridades estabelecidas por
critérios apresentados como técnicos, mas que, de fato, constituem prioridades

decorrentes de opcBes governamentais, na medida em que correspondem a
despesas as quais o governo nao pode se furtar, como, por exemplo, 0

pagamento dos servicos de dividas contraidas.
E nesse contexto marcado por profundas determinacdes e oscilagdes
conjunturais, que impdem necessidades de mudangas no ambito politico, econémico e
ideoldgico, de ambito interno e externo, que desde os anos 1990 vém sendo difundidas

ideias e tomadas medidas com vistas a adequar os sistemas de seguridade social aos
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interesses capitalistas que estdo em disputa. Dessa maneira, se inicia uma série de
contrarreformas com dois principais interesses: o primeiro de enfraquecer a nogéo e a
possibilidade de sustentacdo do sistema de seguridade social, e o segundo de difundir
a falacia de que a seguridade social estd em crise.

O primeiro interesse se efetiva por meio da realizagéo de constantes debates nos
meios de comunicacdo (jornais, televisdo, revistas especializadas) indicando o
esgotamento desse modelo de protecdo em razdo do crescimento das demandas. De
fato, esse debate visa convencer a populacdo do quanto esse sistema € inviavel para
dai obter aceitacdo por parte da mesma a respeito da necessidade de reformulacfes no
modelo até entdo vigente.

O segundo interesse, por sua vez, se mostra por meio da aplicacdo das
recomendacdes repassadas pelos organismos internacionais. Pode-se identificar que o
governo Lula da Silva d& prosseguimento a linha de racionalidade politico-administrativa
do governo anterior, na medida em que aceita e reproduz o diagnéstico “falacioso” de
gue o sistema de seguridade social brasileiro encontra-se em crise. Contudo, existem
estudos de pesquisadores de renome®® que mostram o quanto “o sistema brasileiro de
seguridade € financeiramente viavel e possui, ademais, importantes funcdes
redistributivas” (VIANNA, 2002, p. 75).

Sendo assim, um olhar mais acurado sobre o orcamento da seguridade nos
fornece subsidio para asseverarmos o papel secundario que esta politica vem obtendo
no ambito governamental face ao seu desempenho no cenario nacional. Ainda que nao
se desconheca que o Brasil também se insere no contexto global de crise estrutural do
sistema econdmico capitalista e que nesse processo possui peculiaridades politico-
econbmicas e socioculturais que acarretam impasses ainda maiores para a
implementagcdo de uma perspectiva de seguridade social mais ampla e solida.

Com base nos autores estudados, afirmamos que o neoliberalismo n&o destruiu
totalmente os Sistemas de Bem-Estar Social pelo mundo afora, ainda que estes tenham

passado por profundas mudancgas que ndo alteraram, em termos mais gerais, 0S Seus

® A esse respeito consultar, por exemplo, Vianna (2002); Behring e Boschetti (2003); Salvador e
Boschetti (2006); Salvador (2008).
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formatos originais. Assim, expandimos essa leitura para a nossa analise acerca da
realidade brasileira.

De fato, conforme o marco teérico estudado, o que vem ocorrendo séo reformas
por dentro do e para o capitalismo no rumo da retracdo dos direitos sociais e da
redefinicdo das politicas de seguridade para adequa-las as novas necessidades do
processo de acumulacao do grande capital.

Adentrando especificamente na discussao da politica previdenciaria, podemos
dizer que o governo Lula da Silva, ao implementar as medidas de Reforma da
Previdéncia dos Servidores Publicos, conseguiu realizar o que o governo de FHC néo
havia concretizado e, diga-se que esse “fracasso” do governo anterior se deu muito em
decorréncia da oposicao parlamentar feita pelo proprio PT.

Resgatando o processo de efetivacdo das primeiras iniciativas de Reforma da
Previdéncia Social Publica brasileira, realizada no governo de FHC, consta-se com
base em Duarte (2003) que no inicio do primeiro mandato deste governo foi enviado ao
Congresso Nacional pelo Poder Executivo, uma Proposta de Emenda Constitucional
(PEC n°33/1995) que visava modificar o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS).
Contudo, esta proposta reformista permaneceu em tramitacdo por todo o primeiro
mandato de FHC, sendo aprovada em 16 de dezembro de 1998, consolidada na
Emenda Constitucional n°® 20. Naquela ocasido a justificativa posta pelo referido
governo para a reforma era devido o “suposto desequilibrio financeiro do sistema”.

A finalidade do Estado brasileiro em aprovar essa reforma estava relacionada a
intencdo de privatizar o sistema publico de previdéncia social, transformando-o

I*°, bem como reduzir os direitos previdenciarios dos

unicamente em seguro socia
trabalhadores. Com isso os interesses do grande capital prevaleceriam em nome das
exigéncias das agéncias internacionais (FMI e Banco Mundial) e em detrimento dos

trabalhadores, os maiores prejudicados.

* O fato de incentivar a privatizacdo da previdéncia e de configura-la unicamente como seguro social
implica em graves riscos para os trabalhadores, uma vez que rompe com a ideia de Seguridade Social
garantida na Constituicdo Federal de 1988 que é permeada por duas légicas distintas: o modelo de
seguro social e 0 modelo assistencial (a respeito tratamos no primeiro capitulo), e ao reafirmar o carater
contributivo, passa a permitir o acesso aos beneficios e servicos somente para aqueles que contribuiram,
deixando a mercé os beneficiarios dos programas e servicos nao contributivos existentes no ambito da
previdéncia social publica, perdendo com isso o seu carater de distribuicdo de renda.
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Cabe ressaltar que a respeito das exigéncias das agéncias internacionais, €
emblematico o documento assinado pelo Banco Mundial, “Prevenir a crise do
envelhecimento: politicas para proteger as pessoas idosas e promover o crescimento”,
de 1994 (MOTA, 2008b). Segundo Salvador e Boschetti (2002, p. 125)

Nesse documento, recomendava-se substitur o modelo de reparticdo
(redistributiva) por um novo, caracterizado pela implantacdo de um plano
privado e obrigatorio de capitalizagdo por cotas definidas individualmente para
os trabalhadores. As aposentadorias passam a ser baseadas em contribuices
definidas, e os beneficios dependem da acumulacdo dos recursos, sem prévia
garantia dos valores a receber.

Como sinalizamos, a reforma realizada no governo FHC possuiu como foco
principal, dentre outros, alterar o RGPS que diz respeito a cobertura dos trabalhadores
do setor privado e corresponde a contribuicdo feita ao Instituto Nacional de Seguro

Social (INSS). Deste modo, alterou tal regime por meio da

[...] substituicdo do tempo de servigo por tempo de contribuicdo, o aumento da
idade minima, o estabelecimento do teto maximo dos beneficios, a supresséo
do célculo da aposentadoria com base nos ultimos 36 salarios de contribuicéo,
o fim das aposentadorias especiais [dos professores universitarios], a instituicao
do regime contributivo para os servidores publicos, além do regime de
previdéncia privada complementar facultativo para os servidores e a cria¢éo do
fator previdenciario, como norma de transi¢do (MOTA, 2008b, p. 138).

Isso significou a reducdo do sistema previdenciario publico com vistas ao
estimulo a adesdo aos Planos de Previdéncia Complementar de natureza privada
baseados no regime de capitalizacdo. Tais sistemas se assemelham a uma espécie de
poupanca individual, por meio dos agentes financeiros (via aquisicdo de titulo(s) de
capitalizacdo), na qual o trabalhador faz o repasse mensalmente de certa quantia
financeira para esse Fundo, o rendimento das contribuicBes € que ira garantir, no futuro,
um valor mensal que podera vir a ser utilizado pelo seu contribuinte como um recurso
complementar aos seus rendimentos mensais, particularmente, quando este se
aposentar. Cabe dizer, porém, que tais ganhos vao depender da solidez da instituicdo
financeira que gerenciara e aplicara esses recursos, do tipo e do valor do investimento
feito e da valorizacéo desses investimentos no mercado de capitais ao longo dos anos
contratados.

O que se verifica é que o saldo dessa reforma resultou na reducdo do quadro de

pessoal nas instituicbes publicas; e na restricdo de direitos e no aumento da
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contribuicao dos trabalhadores, agora obrigados ao cumprimento de um maior tempo de
permanéncia em atividade, acarretando sérias dificuldades para esses segmentos, vez
gue ao restringir a absorcao de novas pessoas pelo mercado de trabalho, contribui para
baixar a remuneracdo diante da oferta maior de méo de obra (SALVADOR,;
BOSCHETTI, 2002). A defesa em prol desse tipo de regime objetiva “quebrar um “pacto
explicito de solidariedade entre geragdes” para impor a sociedade, desinformada e
predisposta — pela propaganda ao capitalismo — a aceitar a tese de que a culpa é... dos
trabalhadores” (DIAS, 2006, p. 163).

Assim, se tomarmos como referéncia a maior parte dos elementos balizadores
das medidas adotadas, a historia se repetiu em 2003 com diferencas em relacédo ao
chefe de Estado, neste momento o presidente Lula da Silva, e a velocidade com que a
segunda proposta de Reforma Previdenciaria tramitou no Congresso Nacional, se
comparada aquela encaminhada e efetuada por FHC entre 1995 e 1998. Com base na
Proposta de Emenda Constitucional denominada PEC n°40/2003, o governo Lula, em
dezembro do mesmo ano, conseguiu aprovar e aprofundar o processo de Reforma da
Previdéncia Social, dando origem a 412 Emenda Constitucional, conhecida como a
emenda da Reforma da Previdéncia®. De acordo com Dias (2006, p. 157), o governo
seguiu, dentre outras, a seguinte orientacdo das agéncias internacionais: “Os
organismos financeiros internacionais, quando falam das reformas neoliberais,
aconselham aos governantes que o facam rapidamente e no inicio dos seus governos,
quando ainda tém sobras de legitimidade”.

Esta reforma implementada pelo governo Lula possuiu como alvo os servidores
publicos federais regidos pelo Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores (RPPSs)
e os militares, que com a aprovacao dessa reforma deixaram de ser servidores. O
intuito foi o de alterar as regras da aposentadoria dos servidores publicos, que possuem
um regime diferente dos demais trabalhadores brasileiros, com base em um discurso

ideologico da parte do governo, da imprensa e de analistas de que a previdéncia social

%0 A titulo de complementacédo, vale destacar que foi feito um “acordo de cavalheiros” para que a PEC
(n°40/2003) tramitasse rapidamente. Para tanto seria contestada apenas na Camara dos Deputados,
assim “os senadores colocaram todos os pontos polémicos — principalmente a contribuicdo dos
servidores inativos e a aplicagcdo do limite de remuneratério as aposentadorias e pensdes ja concedidas —
e mudancas que lhes pareciam pertinentes sob a forma de uma nova PEC (PEC n° 77-B/2003) que
tramitou paralelamente a PEC n° 40, ficando, assim, conhecida como PEC paralela”. Sendo aprovada em
julho de 2005 com a promulgacao da EC n°47 (IPEA, p.60).
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publica ndo se sustentaria a longo prazo, face ao seu sistema deficitario e causador do
déficit publico (SALVADOR, 2008) e aliado a “um imenso esforgo marqueteiro de
convencer a sociedade de que o problema da Previdéncia eram os servidores publicos,
vagabundos que se aposentavam precocemente e como marajas” (DIAS, 2006, p. 187).

Nesse sentido, a necessidade de tal reforma era justificada sob dois argumentos
principais: o primeiro se refere a questdo da existéncia do déficit da previdéncia®’, tdo
propagado pela midia; e o segundo a respeito do descompasso futuro entre
contribuintes/inativos, uma vez que ha uma tendéncia de envelhecimento da populacdo
sem um crescimento proporcional no numero de contribuintes, sendo este
descompasso o responsavel pelo desequilibrio entre receita/despesa (BEHRING;
BOSCHETTI, 2003).

No entanto, por tras desse “discurso pifio”, a necessidade de implementar essa
reforma era a de atender as principais exigéncias do FMI e as orientac6es do Banco
Mundial®. Tal reforma possuiu como pano de fundo o favorecimento ao
desenvolvimento da poupanca privada (oriunda de parte dos salarios dos
trabalhadores) mediante proliferacdo dos fundos de pensédo (conhecidos também como
sistemas complementares), ja que a partir dessa reforma ficou instituida a Previdéncia
Complementar especifica para servidores publicos, fazendo com que estes “financiem a
acumulacgao rentista”, haja vista a contribuicdo para a previdéncia complementar resulta
em “fonte de recursos e investimentos para o grande capital” (MOTA, 2008b, p. 150).

Face a adocdo desse conjunto de mudancas é que vem sendo observado o
crescimento desse modelo de Previdéncia privada complementar devido a reducéo do
valor do teto dos beneficios da previdéncia publica, que ocorre justamente por meio da
introducdo da estratégia de calculo feita com base no denominado fator previdenciario
gue tende a rebaixar o valor do beneficio. A légica é quanto menor for esse teto e 0s

beneficios destinados a populagédo, maior serd a procura pelos trabalhadores aos

®L Gentil (2006; 2007), em suas acuradas andlises desmistifica o argumento falacioso de que a

previdéncia social publica seja deficitaria. O que ocorre na verdade € o manejo equivocado das contas
publicas, uma vez que “A apresentacdo dos numeros da previdéncia social ndo deve ser feita
exclusivamente pela comparacdo entre as receitas de contribuic6es previdenciarias e as despesas com
Ezagamento de beneficios” (ANFIP, 2010, p. 59).

No sentido de ilustrar tal afirmacédo citamos o artigo de Teixeira (2010), no qual o autor faz uma critica a
concepcao de politica social adotada pelo Banco Mundial e o ja referenciado documento assinado pelo
Banco Mundial, “Prevenir a crise do envelhecimento: politicas para proteger as pessoas idosas e
promover o crescimento”, de 1994.
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sistemas complementares, cabendo destacar que para os trabalhadores tal adesé&o
mostra-se muitas vezes arriscada, haja vista a auséncia de garantia de retorno desse
investimento ou a auséncia que esse tipo de mecanismo possa vir a agregar, hum
futuro, um valor maior as aposentadorias dos trabalhadores investidores.

Conforme esclarece Salvador (2008, p. 212), no que se refere ao financiamento
dos RPPSs,

[...] realizou-se a unificacdo das regras de contribuicdo de todos os regimes
existentes fixando a aliquota em 11% dos vencimentos de cada servidor, sem
teto de contribuicdo. Além da contabilizagdo em dobro por parte do empregador
(Unido) e a cobranga previdenciaria dos inativos, os servidores que se
aposentaram ou se tornaram pensionistas a partir de 19 de dezembro/2003
pagam 11% sobre os valores que superem o teto de beneficio do RGPS, e os
gue ja estavam nessa condi¢do, passam a contribuir com 11% sobre a parcela
de proventos que supere 60% do teto de aposentadoria do RGPS.

Em linhas gerais, para os servidores que se aposentardo apdés essa emenda, as

regras para a aposentadoria integral sofreram alteragdes no sentido de que,

[...] o valor do beneficio serd a média aritmética simples dos melhores 80%
[dos] rendimentos desde julho de 1994. Para os antigos servidores, que
ingressaram no setor publico até 16 de dezembro de 1998, mantém-se a
integralidade desde que atinjam a idade minima de 55/60 anos e contribuam
durante 30/35 anos (M/H), completem 25 anos de servigo publico, 15 anos de
carreira e 5 no mesmo cargo. Sua idade minima para requerer a aposentadoria
integral sera reduzida em um ano para cada ano de contribuicdo superior a
35/30 anos para homens/mulheres. [...] Para os ingressantes no servi¢o publico
a partir de 16 de dezembro de 1998 ndo ha regra de transicdo. Os limites de
idade para aposentadoria foram retardados em sete anos para 60/55 anos para
homens/mulheres (IPEA, p.61).

A partir de tais alteragcbes podemos afirmar que o governo de Lula da Silva de
fato optou pelo fortalecimento do grande capital ao beneficiar, por meio de suas
medidas, o mercado de previdéncia privada, deixando assim, sem cobertura, um grande
namero de trabalhadores brasileiros, dependentes da previdéncia social publica, ainda
mais empobrecidos.

Nessa direcdo, o sistema de seguridade publica brasileiro desde que foi
garantido constitucionalmente vem tendo o seu processo de implementacdo permeado
por ambiguidades, ora de avancos, ora de entraves. A politica de assisténcia social
espelha este movimento a medida que se torna integrante deste sistema. Impregnada

pelo caréater caritativo que carrega em seus tragos socio-historicos, a assisténcia social
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assume a condicao de “prima-pobre”, face as outras politicas, sendo por muito tempo
relegada a uma condicdo subalternizada, tanto no que diz respeito aos recursos, quanto
as regulamentacdes e normatizacdes, embora venha passando por mudancas juridico-
institucionais em seu arcabouco. Cumpre discutir as alteracdes que passaram a ser
adotadas para essa politica e o “destaque” que vem assumindo no contexto mais
recente.

Sendo assim, o0 exercicio de contextualizar a politica de assisténcia social no
governo Lula deve discutir as inovagdes nela contidas, que se justificam como
importantes para o processo de sua construcdo como uma unidade, ao mesmo tempo
em que se situa no bojo dos fatos ocorridos na conjuntura nacional associadas as
macro-tendéncias societais.

O governo Lula da Silva deu um passo importante na dire¢cdo da construcdo da
assisténcia social enquanto politica publica de seguridade social ao implantar a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004), que consubstanciou no ano seguinte o
Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS), passando a ser este 0 Novo mecanismo
de gestdo da politica. Ao mesmo tempo, passou a criar possibilidades e condicGes
institucionais para a aplicacdo desse novo modelo de gestdo em todo o territério
nacional, sdo evidenciados avan¢os, mas também entraves nesse percurso.

Convém recuperar que essa politica nacional foi aprovada no segundo ano do
primeiro mandato de Lula por meio da Reunido Descentralizada, Ampliada e
Participativa do Conselho Nacional da Assisténcia Social (CNAS). O processo de
aprovacao foi permeado por longo periodo de debate nacional que pés em pauta 0s
principios e as diretrizes decorridas desde o processo constituinte e que foram
incorporadas a Constituicao e a LOAS.

A PNAS/2004 expressa uma espécie de “consenso” decorrente de um vasto
leque de interesses, opinides e propostas, e define as bases para 0 novo mecanismo de
gestao da politica de assisténcia social. Estas novas diretrizes passam a orientar os trés
entes federativos e a reorganizar seus programas, projetos, servi¢cos e beneficios.

Assim, a PNAS/2004 e a NOB/SUAS inovam em relagdo a introducdo da
perspectiva da territorializacdo, ou seja, adotam o territério como a base norteadora

para a organizacao dos servicos prestados pela politica. O territdrio sendo entendido
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como espacgo de descentralizagdo, mas também de convivéncia e de vivéncia dos
sujeitos sociais, onde estes possuem ou estabelecem relagdes sociais com seus pares.
Outra inovacao refere-se a abordagem centrada na matricialidade sociofamiliar, na qual
procuram centralizar a familia no foco de atencdo da politica, e ampliam a concepcao
sobre ela, uma vez que a politica passa a considerar que ndo ha um unico “modelo” de
familia, e sim de familias, que expressam diferentes configura¢des (familias menores;
monoparentais; por afinidades e ndo sé por grau de parentesco).
Segundo Mota et al. (2006, p. 172), além dessas novas abordagens teorico-
conceituais ha também
[...] novas bases de pactuacdo entre Estado e Sociedade Civil; os mecanismos
de financiamento, controle social e participacdo popular, além de inumeros
guesitos que repercutem na politica de recursos humanos. Sao inovadores 0s
sistemas de informacéo, avaliacdo e monitoramento, seguindo-se uma nova
conceituacdo de vigilancia social, protecdo e defesa social e institucional

(PNAS, 2004). Estes elementos reunidos compdem o desenho da nova politica
e traduzem as suas atuais dimensoes.

Particularmente, no tocante ao financiamento da politica de assisténcia social,
houve uma inovacao no que diz respeito as transferéncias de recursos que passaram a
ser Fundo a Fundo, de maneira regular e automéatica mediante autonomia dos estados,
Distrito Federal e municipios no gerenciamento dos recursos transferidos. Apesar de o
proprio processo de descentralizacdo (em meados da década de 1980) ja ter
regulamentado a criacdo dos Fundos, ainda havia a pratica de exigir a “Certidao
Negativa de Débitos junto ao INSS como condicao para os repasses desta politica”
(PNAS, 2004, p. 50), o que provocava muitos entraves em sua realizacdo, e que fora
ultrapassada a partir da PNAS/2004 e da NOB/SUAS com a instituicAo do repasse
automatico entre os Fundos. Também foi substituida a tradicional fixag&o de valores per
capita por pisos de atengcdo que “devem assim ser identificados em fungdo dos niveis
de complexidade, atentando para a particularidade dos servicos de média e alta
complexidade” (PNAS, 2004, p. 50).

Desde a LOAS estava previsto o SUAS. Contudo, nao foram arquitetados o seu
desenvolvimento ou a respeito do que trataria. A presenca de movimentos de exigéncia
e negociacao por parte dos sujeitos sociais nos espacos e foruns de participacdo muito

contribuiram para que o governo Lula convocasse a IV Conferéncia Nacional de
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Assisténcia Social, em dezembro de 2003, na qual foi apresentada a proposta de uma
nova politica de assisténcia social. Assim, apés um processo de discussao e de decisdo
coletiva, foi oficializada a implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
tendo o seu inicio a partir de agosto de 2005 com a aprovacao da terceira NOB/SUAS.
Como bem destacou Sposati (2006, p. 103), “o texto da regulacdo SUAS resultou de
continuos debates e abertura de manifestagdo e ndo da proposigdo de um “grupo de
iluminados” que isoladamente o redigiram”.

Para a efetivacdo do processo de implementacdo do SUAS fez-se necessario a
formulacdo de um conjunto de atividades e decisGes que permitiriam cumprir as
orientagOes e diretrizes definidas na sua base técnico-politica. Sendo assim, o SUAS

[...] é constituido pelo conjunto de servicos, programas, projetos e beneficios no
ambito da assisténcia social prestados diretamente - ou através de convénios
com organizagbes sem fins lucrativos, - por 6rgdos e instituicbes publicas

federais, estaduais e municipais da administracdo direta e indireta e das
fundacg6es mantidas pelo poder publico (SPOSATI, 2004, p. 2).

A estruturacdo basica do SUAS consiste em dois niveis de protecdo social: a
bésica e a especial. A primeira possui 0 objetivo de atuar na prevencao de situacdes de
risco social com as familias cujos vinculos familiar e comunitario ainda ndo foram
rompidos. Nesse nivel de atencdo 0s servicos sdo organizados e coordenados pelo
Centro de Referéncia da Assisténcia Social - CRAS. Ja a protecdo social especial é
direcionada as familias que requerem atencdo especializada e se encontram em
situacdo de risco e vulnerabilidade, em alguns casos quando os vinculos familiar e
comunitario ja foram rompidos. Nesse nivel, os servicos sdo subdivididos em média e
alta complexidade, sendo coordenados pelo Centro de Referéncia Especializado da
Assisténcia Social - CREAS (PNAS, 2004).

A partir do estabelecimento de que as ac¢des da politica se efetivam por meio da
estruturacdo de um sistema de protecdo direcionado para esses dois niveis de atengéo
(basica e especial), € que foi também redefinida a destinagcdo de recursos para 0s
servigcos referentes a cada um desses niveis, ou seja, a reparticdo € embasada nas
necessidades identificadas em cada localidade e seu entorno, com a proximidade
territorial definida como a area de abrangéncia de cada Unidade (CRAS ou CREAS) e 0

contingente de familias a serem atendidas.
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Desde 1993 a 2005, periodo correspondente ao estabelecimento do arcabouco
sociopolitico e institucional do SUAS, a politica de assisténcia social vem sendo
implementada em todo o pais no sentido de garantir os preceitos legais ja conquistados
(COUTO; SILVA, 2009). Em linhas gerais, o sistema consiste nho novo modelo de
gestdo e em uma alternativa de projeto de politica publica de protecdo social para o
pais.

O SUAS possui como objetivo instaurar em todo o territério nacional um mesmo
regime geral de gestdo ao unificar a forma de organizacao e de oferta dos programas e
servigos nos trés entes federativos, considerando em qualquer processo de tomada de
decisdo sobre a implementacdo da politica a dimensdo e a variedade cultural,
econbmica, politica e social do pais. Ademais, salvo todos 0s entraves que a
consolidacéo da assisténcia social padece enquanto politica publica, dever do Estado e
direito do cidadao, faz jus considerar também a dimensao histérica, isto é, o fato de que
0 sistema ainda € recente. Dizemos isto ndo para legitimar os desfalques que a mesma
passa ou porventura venha passar, mas para termos clareza que o sistema esta em
construcao.

Embora também caiba ser ressaltado que concomitante ao movimento de
conquista dos dispositivos juridico-legais, expostos anteriormente e que expressam
esfor¢cos no sentido de sedimentar a politica de assisténcia social, tem se evidenciado
gue a sua implementacéo revela uma acentuada tendéncia a focalizacdo, seletividade e
fragmentacdo em detrimento do cumprimento dos principios da universalidade,
continuidade e sistematicidade das a¢des conforme proposto na LOAS. Isso se explicita
na medida em que se denota a priorizacdo de medidas de carater compensatério como
os Programas de Transferéncia direta de Renda, a exemplo do Bolsa Familia®. Tal
priorizacdo tem por base a preocupacdo demonstrada nos ultimos anos pelas elites
nacionais e internacionais com a pobreza, preocupacéo, inclusive, encabecada pelos
organismos multilaterais de crédito. Segundo a ANFIP (2009, p. 15), “Num documento
publicado em 2006, o Banco Mundial reconheceu que, entre outros elementos, a propria

miséria estava dificultando o crescimento da América Latina”.

% Desenvolveremos mais a respeito desse assunto no tépico seguinte ao apresentarmos as tendéncias
presentes na politica de seguridade social brasileira.
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Ainda que se reconheca a assisténcia social como um direito e que o poder
publico ndo deve e n&o pode desamparar os cidaddos “sobrantes do sistema
capitalista”, sabe-se que no contexto atual, os Programas de Transferéncia de Renda
ganham proeminéncia no mundo inteiro justamente pela auséncia ou negacéao do direito
ao trabalho. Pois, ndo se pode desconhecer que esta problematica é bastante agravada
na “[...] atual conjuntura ideo-politica e caracteriza-se por um movimento de tensdo que
se verifica no ambito das relagces de trabalho, face aos processos de desintegracdo da
sociedade salarial” (GAEPP, 2009, p. 2).

Ademais, a analise da postura que vem sendo assumida pelos Estados nacionais
e 0s organismos multilaterais de fomento com relagé@o a pobreza, nos permite concordar
com Telles (1998 apud GAEPP, 2009, p. 8) quando esta diz que ha um movimento
paradoxal nos anos 1990: de um lado a inclusdo da pobreza no debate publico como
questao politicamente construida; e de outro, o seu deslocamento para o campo do
gerenciamento de dados, da administracdo técnica, distanciada da reflexdo sobre as
suas determinacoes.

Tendo em vista o redimensionamento da assisténcia social que se processa via
programas focalizados e em grande parte difundindo a necessidade de envolvimento da
sociedade civil com apelo ao voluntariado, evidencia-se que um novo desenho vem
sendo tracado na arquitetura da seguridade social, em particular no campo da
assisténcia social.

Com essa nova configuracdo da assisténcia social e, como vimos, com a
retracdo do Estado em suas obrigacBes no ambito da previdéncia social publica tendo
como pano de fundo o incentivo a previdéncia privada, através da “abertura desse
mercado e do incentivo a criagdo de demanda”, em outras palavras, de consumidores e
pagantes, Mota (2004a, p. 4; 2006, p. 44) afirma que se estabelece

[...] uma ponte entre capitalizacéo e solidarismo: ao tempo em que promovem
um esgar¢camento nos lacos de solidariedade social naturalizam a fragmentagéo
dos trabalhadores, transformando-os ora em “cidaddos consumidores” de

servicos mercantis, ora em “cidadaos-pobres” merecedores da assisténcia
social.

Por outro lado consideramos enganosa a divulgacdo de que os segmentos da

populacdo brasileira que n&o contribuem com a previdéncia social seriam o0s
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beneficidrios da politica de assisténcia, haja vista que para que isto ocorresse seria
preciso de fato uma ampliacdo tanto da previdéncia quanto da assisténcia social
publica, mas o que vem ocorrendo € justamente o inverso. Nesse sentido, segundo a
percepcdo de MOTA (2004b), esta estratégia de mao dupla vem atendendo a um unico
senhor ao instrumentalizar essas duas politicas para o capital.

No tocante a politica de salde enquanto integrante da seguridade social, de
maneira alguma se encontra a margem de estratégias desta envergadura. O processo
de mercantilizacéo e privatizacao desta politica tem sido permanente.

O setor da saude foi um importante referencial para a definicdo do escopo de
outras politicas sociais por ter apresentado no momento da Constituinte uma
significativa organizacéo dos trabalhadores da area que vinham se fortalecendo a partir
do movimento de Reforma Sanitaria®, que se materializou no desafio de implantar o
Sistema Unico de Salde (SUS), instituido na Constituicio Federal. Como vimos
anteriormente, somente em 1988 a saude se tornou “universal” e direito de cidadania, e

assim fora estabelecido na Constituicao

[...] que as agbes e o0s servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um comando Unico e organizado, de
acordo com as diretrizes da descentralizacdo, do atendimento integral e da
participacdo da comunidade (MENDES; MARQUES, 2010, p. 269).

Apesar de este sistema ser considerado em termos formais como um dos mais
avancados do mundo no campo dos direitos sociais, segundo Menicucci (2006), no
lugar de um sistema Unico existe um sistema dual, visto que engloba dois segmentos: 0
publico estatal e o privado.

Desse modo, o Estado atua em duas frentes: enquanto operador de um sistema
de saude publico-estatal, onde arca com a intervencdo direta por meio da
responsabilidade pelo financiamento e execucao dos servicos da politica de saude e,
por outro lado, no processo de regulacéo da iniciativa privada.

De acordo com a autora acima referida, do ponto de vista formal ndo existem
vinculos entre essas duas modalidades de intervencédo, o que ha de congruéncia € que

ambas estédo sob a regulacdo da mesma instancia governamental (a instancia Federal),

% Enfatizando a importancia desse movimento, Fleury (1999 apud NOGUEIRA, 2001, p. 106), afirma que
“é consenso entre os especialistas que o sistema estaria bem pior sem a reforma”.
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no ambito do servigo publico a cargo do Ministério da Saude e no caso do sistema
privado este se efetiva através da Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS)®°.

Vale salientar que a tendéncia a privatizacdo dos servicos de saude ndo é
caracteristica apenas desse periodo mais recente de incorporacdo dos preceitos
norteadores da reforma neoliberal, mas constitui-se resquicio do modelo introduzido no
pais em meados dos anos 1970 no governo ditatorial, a partir da abertura e “facilidades”
do mercado privado através dos planos de saude considerados complementares aos
servicos de salude publica. Essas medidas foram incorporadas ao texto constitucional
que legaliza a possibilidade de complementacéo pelo setor privado dos servigos de
saude ofertados pelo SUS, isso apenas quando a rede publica (que deve ser priorizada)
fosse insuficiente.

Todavia, o estudo de Vianna (2000) mostra que vem ocorrendo 0 processo
inverso a este preceito, diante da expressiva presenca da iniciativa privada na politica
de saude brasileira, tanto que define tal movimento de “americanizagao (perversa) da
seguridade social no Brasil”. Em sua formulagao, “o modelo brasileiro de protegéo social
vem se tornando, na pratica, cada vez mais ‘americano” (VIANNA, 2000, p. 138). A
autora, ao utilizar o termo “americano”, faz uma analogia entre a realidade americana e
a brasileira, visto que “Os Estados Unidos ndo incluem nem servicos de saude nem
seguro-desemprego na seguridade social” (VIANNA, 2000, p. 58), com forte apelo ao
privatismo dos servicos sociais. Enquanto que no Brasil, apesar de no plano formal o
modelo de protecdo social ter sido projetado como universal, na pratica o que se
constata é a destinacao limitada de beneficios para os mais carentes, restando aos que
tem algum poder aquisitivo a compra de planos privados de saude.

No tocante ao financiamento da saude publica, a ANFIP (2009, p.50) apresenta
os dados da Organizagdo Pan Americana de Saude mostrando o baixo percentual de
gastos em saude do Brasil (3,6% em 2006) comparado ao de paises como Cuba (10%),
Estados Unidos (7,8%), México (4,9%), entre outros. Assim, “Esses numeros indicam

ainda que os gastos publicos brasileiros estdo abaixo dos realizados em paises onde

% A ANS foi instituida pela Lei 9.961/2000 tendo por finalidade regular as operadoras setoriais quanto as
suas relagdes com prestadores e consumidores.
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sequer h& cobertura universal, como nos EUA [Estados Unidos], ou de paises de
situacdo econdmica bem inferior a nacional”.

Nesse sentido, a pesquisa realizada por Menicucci (2006) é esclarecedora ao
apontar que a dualidade existente no sistema se manifesta também na cobertura, no
perfil dos usuérios e nas imagens cognitivas por parte da popula¢géo no tocante ao SUS.
Ainda de acordo com esta autora, a expansdo da cobertura dos planos privados em
relacdo ao sistema publico se refletiu conforme a renda, a ocupacédo e a localizacéo
geografica. Desse modo, “A maior concentragdo geografica da populagdo coberta por
planos e seguros de saude privados ocorre nas regides mais ricas e com melhores
indicadores socioecondmicos” (MENICUCCI, 2006, p.66). Por outro lado, “a assisténcia
publica esta prioritariamente voltada para os estratos da sociedade submetidos a piores
condicBes de vida e, portanto, de saude, e também para aqueles com renda mais baixa
e em ocupagdes menos valorizadas” (MENICUCCI, 2006, p.68).

No entanto, esta autora chama atencéo para o fato do crescimento dos planos
privados entre os trabalhadores de baixa renda devido a propagacdo dos planos
coletivos. Assim, apesar da relacdo direta com a renda, a cobertura dos planos privados
tem se manifestado significativamente entre a populagdo menos abastada, uma vez que
“cerca de 40% das pessoas que tém planos de saude tém renda familiar mensal per
capita inferior a dois salarios minimos, na condi¢gdo de titulares ou dependentes”
(PNAD/88 apud MENICUCCI, 2006, p. 68).

Contudo, a prestacéo de servicos ofertados pelo sistema publico é bem maior se
comparado ao privado, vez que grande parte da populacédo é usuaria do SUS, mesmo
dentre aqueles que possuem planos privados. De toda forma, “Quanto menor a renda
familiar mensal tende a ser maior a utilizacdo do SUS, tanto para atendimentos
ambulatoriais quanto para internagao” (MENICUCCI, 2006, p. 69). Dentre esses, o
maior numero de usuarios sdo os empregados domésticos e os trabalhadores sem
vinculo empregaticio e/ou informais, em detrimento dos inseridos formalmente (ou de
forma néo precaria) no mercado de trabalho para aqueles que possuem plano privado.

Quanto a imagem que a populacdo expressa acerca dos servi¢os prestados pelo
SUS, de forma geral, exprime-se a forte influéncia dos meios midiaticos que tendem a

divulgar imagens negativas e distorcidas da prestagdo e oferta dos servicos deste
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sistema. Percebe-se ainda que as influéncias negativas sdo bem maiores,
particularmente, entre aqueles segmentos da populacao que ndo usufruem diretamente
dos servicos de saude publica. Estes assumem, geralmente, uma postura de rejeicéo e
de reproducéo de fatos relatados com base no senso comum e que sdo repassados
pela midia de forma nem sempre esclarecedora ou fundamentada em dados reais. Ja
entre aqueles que foram atendidos pelo sistema, registra-se que um grande namero o
avalia como muito bom ou bom (MENICUCCI, 2006).

Nesse sentido, pode-se deduzir que o sistema publico de saude padece também
de alguns impasses em decorréncia dos ataques a que é submetido, seja pela midia
com apoio dos planos privados, ou pela op¢do governamental de ndo investimento e
priorizacdo numa proposta de saude publica e universal. Assim, a populacado brasileira,
no geral por desconhecimento, acaba reproduzindo o discurso da burguesia, recorrendo
aos planos privados (ou ndo estatais) — muitos de qualidade duvidosa —, restando assim
0s servi¢cos de saude publica apenas para a parcela mais pobre da sociedade, “carente
de voz e de canais para fazer valer suas reivindicagées” (VIANNA, 2002, p. 178).

E como se fosse “uma bola de neve”: os brasileiros mais instruidos que
poderiam, por meio da informacéo e de instrumentos disponiveis de vocalizacdo das
demandas sociais, fazer valer os direitos a uma saude publica, universal e de
qualidade, abrem méao dessa possibilidade e acabam por fortalecer a esfera privada.
Analisando esse movimento, Vianna (2000, p. 151) diz que “o sistema publico vem se
“especializando” cada vez mais no (mau) atendimento aos muito pobres, seja pelo
descaso das autoridades com a regulamentacdo e a implementacdo dos preceitos
constitucionais, seja pelo surrado método do racionamento” por meio da redugédo de
recursos volumosos do orcamento da saude publica.

Apesar de o Ministério da Saude ter apresentado um aumento de 16% das
despesas entre 0 ano 2008 e 2009, tendo registrado em 2008 gastos na ordem de R$
50,3 bilndes e em 2009 de R$ 58,3 bilh6es, 0 montante gasto ainda é insuficiente para
a realizacdo eficaz dos servicos de saude publica (ANFIP, 2010). Desse modo, 0
relatério da ANFIP (2010, p. 50) afirma que “Faltam recursos e ainda uma parcela do
dinheiro que deveria ser gasto em acOes de saude € desviada pela falta de uma

regulamentacao adequada que discipline essas despesas’.
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Ademais, sabendo que a “consolidagcdo [do SUS] depende de lidar com uma
série de problemas ainda mal trabalhados” (MENDES; MARQUES, 2010, p. 273), estes
autores destacam como os dois principais entraves na atencdo a saude: 1) um deles
em relacdo a persistente tendéncia pelas acdes paliativas e de cura das doencas em
detrimento da promocéao e prevencado da salde. Para que isto seja superado é preciso
que haja um trabalho efetivo de educacdo com investimentos na qualificagdo dos
profissionais da area, bem como na divulgacdo de informativos articulados com uma
visdo mais abrangente de saude, entendida como uma das dimensfes de melhoria das
condicbes de vida; 2) o outro no tocante a questdo da incerteza e indefinicdo do
financiamento da politica, buscando a tentativa de uma definicdo através da Emenda
Constitucional n°29, aprovada em 29 de agosto de 2000 apds sete anos de tramitacdo
no Congresso Nacional. Essa Emenda Constitucional ordena a forma de participacao
mediante a vinculacdo dos recursos orgcamentarios da Unido, dos Estados e Municipios
no financiamento do SUS.

Sobre esses impasses Mendes e Marques (2010, p. 273-274) argumentam que

Ao longo dos anos 1990 e 2000, o financiamento foi um dos temas mais
debatidos e problematicos na agenda de implementacédo da politica publica de
saude no pais. A crise do financiamento, a partir desse ambiente de dominancia
financeira, foi explicitada pela ado¢do de uma politica macroeconémica de
cumprimento de metas de inflagdo e de superavit primario, resultando em
montantes insuficientes e indefinidos, tentativas de diminuicdo dos gastos na
salde e de reduzida participacdo dos recursos fiscais no financiamento da
salude, em contraposicdo a destacada participacdo da fonte de contribuicBes
sociais — mais de dois tercos do financiamento total. Ndo é de estranhar,
portanto que esse esquema do financiamento venha dificultando a efetivacdo do
principio da universalidade do SUS.

A ideia presente na primeira Proposta de Emenda Constitucional (PEC
n°169/1993) estipulava a vinculacdo de 30% tanto no ambito das contribuicbes quanto
do orcamento de cada nivel de governo que deveriam ser destinados a area da saude.
No entanto, esta ultima proposta

[...] estabeleceu que Estados e Municipios precisariam alocar, no primeiro ano,
pelo menos 7% das receitas de impostos, compreendidas as transferéncias
constitucionais na saude, percentual que deveria crescer anualmente até atingir,
no minimo, 12% para os Estados e 15% para os Municipios até 2004. Em
relacdo a Unido, a EC n.29 determinou que, para o primeiro ano, deveria ser

aplicado o aporte de pelo menos 5% em relagdo ao orgamento empenhado do
periodo anterior e que, para 0s seguintes, o valor apurado no ano anterior deve
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ser corrigido pela variacdo do PIB nominal (MENDES; MARQUES, 2010, p.
280).

Entretanto, até os dias atuais o cumprimento desta emenda constitui-se um
desafio a ser efetivado em muitos estados e municipios brasileiros, apesar de o Sistema
de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Saude - SIOPS (apud MARTINIANO et
al., 2009) ter registrado um avango quantitativo visto que em 2007 dos 27 estados
brasileiros, 21 aplicaram o percentual minimo determinado e apenas 6 ndo aplicaram.
Por outro lado, essa garantia da vinculacdo orcamentaria de um percentual minimo para
a area da saude acarretou a necessidade de definicdo quanto as acfes e servigos que
sdo de fato gastos pelo SUS, haja vista vem ocorrendo a incorporacdo de outras
demandas que aparecem como gastos de saude, ademais na pratica 0s percentuais
minimos exigidos pela Lei tem sido os valores maximos executados pelos governantes.

Mesmo considerando a vinculacdo de recursos orcamentarios de extrema
importancia para as politicas sociais, entendemos tal como Martiniano et al. (2009,
p.88), que a sua existéncia

[...] ndo significa, por si sO, a reducdo de desigualdades e tampouco a solucéo
para problemas relacionados a equidade, em especial na saude, que depende
de uma complexa organizacdo da rede e, também, de uma rede de complexas
organizagdes, que envolve sujeitos de diferentes interesses. A vinculagdo
apenas garante que os estados e os municipios venham se colocar em um
mesmo ponto de partida no que tange ao gasto com saude e, com isso, tenha a

possibilidade de ter maior autonomia na forma de executar o gasto, definindo
seus modelos assistenciais préprios.

Muitas sdo as barreiras para que realmente ocorra a regulamentacdo dessa
emenda. Para que o financiamento do SUS fosse regulamentado fez-se necesséario um
Projeto de Lei Complementar (PLC n.1/2003) que tratasse especificamente da
aplicacédo de recursos para o financiamento das acdes e servi¢cos de saude. Esclarecem
Mendes e Marques (2010), que o governo Lula da Silva ndo demonstrou afinco quanto
a regulamentacgédo da EC n°29, apenas o fez com interesse em garantir a continuidade

da Contribuicéo Proviséria sobre a Movimentacgéo Financeira (CPMF)®, em 2007. Para

% Esta contribuicdo social foi implantada em 1997 pelo Ministro da Sadde, na época Adib Jatene, em
substituicdo ao Imposto Provisério sobre Movimentacao Financeira (IPMF) de 1993, inicialmente foi uma
fonte exclusiva da salde enquanto tentativa de destinar mais recursos para a area, assim sendo apenas
até 1998. A partir de 1999 passou a participar do financiamento da previdéncia e em 2001 do Fundo de
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tanto, este governo apresentou uma contraproposta ao PLC de 2003 sugerindo, no
lugar do percentual minimo da vinculagdo, um acréscimo progressivo do montante da
CPMF em seu financiamento. Ainda segundo estes autores, “ja que o Senado nao
aprovou a CPMF, a proposta do governo para o financiamento da saude foi abortada. E
a nao resolugéo do financiamento da saude permanece” (MENDES; MARQUES, 2010,
p. 284).

Contudo, tendo em vista que a questdo do financiamento da saude é
extremamente importante, em 2007 foi aprovado um Projeto de Lei do Senado
(n°121/2007) para regulamentacdo da EC n°29 sendo encaminhado para a Cémara
com uma nova denominacao de PLC n°306/2008 de autoria do deputado Pepe Vargas,
mas logo foi acordado entre os deputados que a sua vigéncia seria adiada, passando a
valer somente a partir de 2011. A sugestdo deste deputado foi de que a
regulamentagdo da EC n°29 deveria ser acrescida da criagio de uma fonte
complementar direcionada a saude, a Contribuicdo Social para a Saude (CSS), em
substituicdo a CPMF. Segundo a agéncia de noticias da Camara dos Deputados®’, esse
projeto tramita em regime de urgéncia e sera analisado pelas comissdes de Seguridade
Social e Familia; de Financas e Tributacdo; e de Constituicdo e Justica e de Cidadania
e pelo Plenario.

Consideramos que deve ser persistente a luta em defesa da construcdo da
politica de salde publica e de qualidade apesar de estar fortemente a mercé de
interesses adversos a estes. A questdo do financiamento ainda enfrenta entraves, posto
que oscila em funcdo de situacdes conjunturais apresentando-se de forma instavel.
Além disso, a distribuicdo de recursos do orcamento da seguridade social ndo se faz de
forma equanime entre as trés politicas, haja vista que neste a parcela majoritaria é
destinada a previdéncia social.

Percebe-se que nao interessa a burguesia nacional e estrangeira a aprovacao da
vinculacéo de recursos para as politicas sociais, uma vez que a logica do grande capital

€ regida pela extorsdo maxima dos bens sociais da classe que sobrevive do trabalho.

Combate e Erradicacdo da Pobreza. No final de 2007 a sua prorrogacédo foi rejeitada pelo Senado sendo
extinta.
® Fonte: Camara dos deputados. Disponivel em: www2.camara.gov.br/agencia/noticias/121946.html
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Assim sendo, as trés areas da seguridade social disputam recursos entre si e 0 que é
mais grave tem seu or¢amento usurpado em nome do superavit primario e do ajuste
fiscal.

Posto este quadro, que denominamos de arquitetura do sistema de seguridade
social, sera feito no topico seguinte uma andlise acerca das tendéncias presentes na
atual configuracédo desse sistema, sobretudo, sem descurar dos determinantes politicos;

econdmicos e sociais.

3.4 AS TENDENCIAS ASSUMIDAS PELAS POALI'TICAS DE SEGURIDADE SOCIAL
DIANTE DAS OPCOES POLITICO-ECONOMICAS DO GOVERNO LULA DA
SILVA

Conforme tratamos ao longo deste trabalho, as fun¢gbes do Estado vem sendo
redimensionadas diante do contexto atual de ajustes e contrarreformas, assim insere-se
nesse rol de redefinices, particularmente, a seguridade social.

Nesse contexto, no marco dos paises capitalistas da Europa Ocidental e da
América Latina, a seguridade social expressa significativa importancia. Apesar de
assumir formatos bastante diferenciados em cada pais, decorrentes das questdes
estruturais do préprio processo de formacéo de cada sociedade, vé-se que, de maneira
geral, os sistemas de seguridade se estruturam tendo como referéncia a organizacao
social do trabalho. Como bem nos lembra Boschetti (2008b, p.13), desde os seus
primordios, os direitos da seguridade sdo determinados pelo “modo como se estrutura e
se desenvolve as relagdes de trabalho capitalistas”.

Decerto a defesa da seguridade social faz-se extremamente necessaria devido a
dimensdo que a mesma possui, uma vez que independente da inser¢cdo ou nao no
mercado de trabalho, atende & classe que vive do trabalho®® por meio dos beneficios
previdenciarios ou por meio dos beneficios assistenciais. Haja vista que ambos

compdéem o “nucleo duro da seguridade social”’, sendo o primeiro destinado “apenas

% Segundo Boschetti (2008b, p. 14), o trabalho “continua sendo uma forte condicdo para o acesso a
seguridade social”.
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aqueles que vivenciam ou vivenciaram uma relacao de trabalho estavel, com emprego e
contribuigdo de longo prazo decorrentes do (e proporcionais ao) salario”, enquanto os
beneficios assistenciais sdo “para aqueles que nédo tém (e mesmo nunca tiveram)
acesso ao trabalho com a funcdo de garantir acesso a rendimentos minimos”
(BOSCHETTI, 2008b, p.13-14).

Desse modo, a referida autora afirma que h& entre a seguridade social e o
trabalho uma relacédo de atracdo e rejeicdo, posto que a restricdo do direito ao trabalho
provoca o aumento do desemprego fazendo com que aqueles que ndo tém acesso ao
trabalho, recorram aos beneficios assistenciais como Unica alternativa de sobrevivéncia.

Pode-se entdo inferir que face ao significativo indice de desemprego® registrado
em nosso pais, associado aos histéricos indices de pobreza e desigualdade social, a
demanda de usuarios dos beneficios assistenciais tende a aumentar. Tal crescimento &
também alimentado pelo alarme estratégico difundido sobre o fim da centralidade do
trabalho, que néo teria mais a funcéo de integrar os individuos a sociedade. Dai vem
sendo propagado como panacéia a assisténcia social por meio da ilusdo de que
programas de transferéncia de renda ou programas sociais de renda minima poderiam
corresponder a auséncia de regulamentacdo da protecdo social e do trabalho (MOTA,
2006).

Nessa direcdo, ha

[...] uma tendéncia, bastante evidente na atualidade, em secundarizar o
crescimento de empregos, a oferta de trabalho e a desconcentracdo de renda.
Neste sentido, ac¢des e iniciativas que assegurem certo patamar de
sobrevivéncia, como a transferéncia de renda, apenas amenizam a
desigualdade e os efeitos mais perversos da pobreza, ndo sendo colocadas em
pratica alternativas mais efetivas para seu enfrentamento. Tais iniciativas

podem legitimar a “convic¢éo” de que o desemprego e a impossibilidade de
insercdo no trabalho séo inevitaveis (ARAUJO et al., 2009, p. 9).

A tese defendida por Mota (2007, p. 130) no inicio dos anos 1990 vem se

confirmando ao longo da atual década ao afirmar “a propensdo de uma clivagem da

% O indice de desemprego no Brasil ainda é muito elevado apesar de ter apresentando nos (ltimos
meses uma queda. Segundo o IBGE o desemprego nas seis principais regiées metropolitanas do pais
ficou em 6,1% em outubro de 2010, e em novembro a taxa de desocupacdo foi de 5,7%, o que
representa o menor indice registrado na série historica, iniciada em margo de 2002. Divulgada em
http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id noticia=1790&id _pagina=1.
Acesso em 20 dez. 2010.
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politica social em torno de dois pdlos: a privatizacdo e a assistencializacdo da protecéo
social”’. O que resulta dessa configuragao € a expansao dos fundos de aposentadoria e
pensdes e os programas de assisténcia social. Entendendo tal como Mota (2008b), o
fendbmeno da assistencializacdo expressa a tendéncia da protecéo social brasileira em
defesa da expansdo da assisténcia social por parte do discurso dos organismos
internacionais, do Estado e das organizacées empresariais e de trabalhadores. Esta
expansao impulsiona uma ressignificacdo da politica de assisténcia social no contexto
da seguridade social.

Constitui-se, desse modo, em uma forte tendéncia que vem perpassando a
seguridade brasileira diante do processo de privatizacdo e mercantilizacdo da saude e
da previdéncia, e da ampliacdo da assisténcia social, assumindo esse sistema um
carater cada vez mais contraditério. Uma forma de ilustrar tal tendéncia é a partir da
incursdo no estudo do orcamento da seguridade social, especificamente no que se
refere a partilha de recursos.

Segundo Behring e Boschetti (2006), os gastos com a previdéncia atingem mais
de 77%, em todos os anos, dentre as politicas que compdem o orcamento da
seguridade. Em relagcdo a politica de saude, observa-se um decréscimo e estagnacao
dos recursos e uma ampliacdo da participacdo da politica de assisténcia social,
sobretudo a partir de 2004. Os dados sinalizam que esta ampliacdo se deu devido a
reducdo da idade (de 67 para 65 anos) dos beneficiarios idosos habilitados ao acesso
ao Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), legitimado no Estatuto do Idoso (Lei n°
10.741/2003), e também devido a unificacdo dos programas de transferéncia de renda
conjugados no Bolsa Familia.

No tocante a politica de assisténcia social, sdo executados no orcamento do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) duas unidades
orcamentarias diferentes, uma vinculada ao Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS) e a outra referente aos proprios recursos direcionados ao MDS. Neste ultimo

sdo alocados recursos destinados ao Programa Bolsa Familia (PBF)’° e outras acoes

© 0 PBF é um programa com foco na familia em situacdo de pobreza e de extrema pobreza, sendo de
transferéncia direta de renda com condicionalidades (educac¢do, salde e assisténcia social para 0s
filhos). Foi criado em 2003 com o objetivo de unificar os PTR (Bolsa Escola, Bolsa Alimentag&o, Auxilio
Gas, Cartao Alimentacao) iniciados desde 1995. O montante gasto com esse programa em 2009 somou
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de combate a Fome e a Seguranca Alimentar e naquele sdo alocados recursos da
Politica Nacional de Assisténcia Social e da Renda Mensal Vitalicia (RMV)"*.

Com isso observa-se que o financiamento federal na éarea da politica de
assisténcia social se faz de duas formas: 1) através da transferéncia de recursos fundo
a fundo, que séo direcionados aos servicos que compdem a rede socioassistencial e 2)
pela via dos Programas de Transferéncia monetaria direta aos cidadaos beneficiarios.

Estudos como o de Salvador e Boschetti (2006), voltados para analisar a
alocacdo dos recursos da seguridade social destinados aos Fundos Nacionais de
Saude, Previdéncia e Assisténcia Social ressaltam que no tocante ao FNAS, este vem
apontando duas principais tendéncias. A primeira delas indica a crescente participacao
deste no orcamento da seguriade social dentre os fundos nacionais. Nesse sentido, 0s
referidos autores mostram que no ano de 2004, o FNAS teve um aumento de 54,29%
em relagéo ao orgcamento do ano de 2003, e em 2005 esse aumento foi de 34,36% em
relacdo ao orgamento do ano de 2004. Ainda de acordo com os autores citados, a
justificativa apresentada para esse crescimento foi a incorporacdo da RMV ao FNAS. A
segunda tendéncia se refere a distribuicdo dos recursos entre 0s programas ao
reafirmar a concentracao dos recursos orcamentarios no BPC e na RMV. Juntos, BPC e
RMV, detiveram 91,67% dos recursos do FNAS em 2004 e 89,14% em 2005.

Com base nestes dados é possivel afirmar a existéncia de uma grave defasagem
entre o0 montante de recursos destinados para o financiamento de beneficios, sobretudo
os de transferéncia direta ao cidadao (como vimos 91,67% dos recursos do FNAS em
2004 e 89,14% em 2005 foram destinados exclusivamente ao BPC e a RMV), em

detrimento daqueles destinados a rede de servigcos socioassistenciais executados nos

R$ 11,8 bilhdes (ANFIP, 2010) e em fevereiro de 2011 (segundo dados do site do MDS) registrou-se que
mais de 12 milhdes de familias foram beneficiadas em todos os municipios brasileiros em situagdo de
extrema pobreza (com renda mensal por pessoa de até R$ 70,00) e de pobreza (com renda mensal por
essoa de R$ 70,00 a R$ 140,00).

! A Renda Mensal Vitalicia (RMV) foi instituida com a Lei n°. 6.179 de 11 de dezembro de 1974
destinando o valor de meio salario minimo aos idosos pobres, acima de 70 anos, e invalidos que
tivessem contribuido ao menos um ano com a previdéncia social. Em 1991, o valor do beneficio (pago
pelo Regime Geral da Previdéncia) aumentou para o valor de um salario minimo por forca do artigo 5° da
CF/88, que preceitua a equiparacao do valor de todo beneficio previdenciario ao valor do salario minimo.
Esse beneficio foi concedido até janeiro de 1996, quando foi substituido pelo Beneficio de Prestacéo
Continuada (BPC), a cargo da Politica de Assisténcia Social, sendo pago pelo Fundo do Regime Geral da
Previdéncia Social (FRGPS/INSS) até o ano de 2003.
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Estados e Municipios, ja que para estes restaram apenas 8,33% em 2004 e 10,86% em
2005 dos referidos recursos desse Fundo.

Nesse sentido, pode-se dizer que vem ocorrendo apenas a manutencdo de
timidas acdes socioeducativas e protetivas, diante do parco crescimento de recursos a
elas destinadas, e a quase auséncia de recursos para investimentos em infraestrutura
fisica e equipamentos. Como bem nos chama atencdo Sposati (2006, p. 98), a
transferéncia de renda ndo pode ter um fim em si mesma, deve articula-la a rede de
servigcos socioassistenciais numa perspectiva mais ampla, “ao trabalho social e
socioeducativo, as politicas sociais, em especial as de educagao, saude e trabalho”.

Essas tendéncias ndo estdo descoladas da opc¢do politica e econbmica do
governo Lula da Silva que amplia os gastos com a politica social focalizada e minimiza-
0S para 0s programas sociais estruturantes (LAVINAS, 2007). Sabe-se, porém, que isto
ndo se faz aleatoriamente, uma vez que estrategicamente, o ideario neoliberal propde a
implementagéo de politicas sociais minimalistas como mecanismo de (re)insercdo dos
individuos no mercado através do acesso a um restrito patamar de consumo.

Nessa direcdo, tendo em vista que a existéncia da seguridade social ndo serve
apenas a uma Unica classe, destaca-se 0 quanto esse sistema se mostra importante e
necessario tanto para trabalhadores quanto para capitalistas. Haja vista se conforma
enquanto estratégia que visa atender as necessidades e demandas dos trabalhadores e
gue beneficia, ao mesmo tempo, o grande capital, representado, sobretudo, pelos
organismos financeiros internacionais. De modo geral, o processo de formulacdo das
politicas sociais tem obedecido as regras destes organismos multilaterais.

Assim, tém se evidenciado que suas orientacdes procuram beneficiar certos
segmentos da classe capitalista (banqueiros, empresas multinacionais, fundos de
pensao, investidores rentistas’?) ao apaziguar a situacao de degradacéo social que se
encontra boa parte da populacdo brasileira, e somente em Ultima instancia buscam
atender aos mais vulneraveis por meio de politicas de enfoque compensatorios.
Constituindo-se, assim, em uma tendéncia da seguridade social, qual seja a de ampliar

as acdes compensatorias que antes eram destinadas apenas aos incapacitados de

2 Rentistas conformam um pequeno nimero de grandes detentores de ativos financeiros, por isso s&o
sempre credores, e exercem a especulagcdo financeira, vivendo assim das condi¢cdes que outros lhes
proporcionam.
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prover seu sustento, e por outro lado, restringir através dessas medidas compensatorias
0 acesso aos beneficios sociais decorrentes, de modo geral, de acidentes no trabalho,
afastamento por motivos de doencas e invalidez.

No caso brasileiro em analise evidencia-se que a opcdo por esse modelo de
implementagdo de seguridade social vem sendo totalmente desvirtuada daquele
arcaboucgo delineado no texto constitucional. De fato, as trés politicas estdo sendo
executadas isoladamente, mantendo o seu carater setorial e asumindo uma
configuracdo cada vez mais distante da universalizacao e integracao entre elas e com
as demais politicas sociais. Ademais, em relacéo a politica de assisténcia social se vé
que esta assume um carater focalizado em programas sociais emergenciais de
combate a pobreza absoluta, demostrando as reais tendéncias adotadas para as
formas de enfrentamento da questdo social. Em outros termos, o enfoque em acdes e
programas de combate & pobreza gera um novo modo de tratar a questdo social >

Diante da pertinéncia da tematica, cabe uma reflexdo acerca da expansao, do
ponto de vista dos recursos, da assisténcia social. A partir do governo FHC e de forma
mais expressiva na gestdo do presidente Lula, na qual os Programas de Transferéncia
de Renda (PTR), sobretudo o PBF, passaram a ocupar papel central ou “carro-chefe”,
na estruturacéo do sistema de protecao social brasileiro.

De acordo com Druck e Filgueiras (2007, p. 30), “os programas sociais
focalizados, tanto do ponto de vista dos montantes transferidos quanto do nimero de
familias atingidas, assumiram uma dimensao nunca antes vista”. A participagao do PBF
na execuc¢do do Orcamento da Unido no periodo de 2000 a 2005 praticamente dobrou
de 9,9% para 18,3%. Os recursos gastos com esse programa sairam de R$ 3,3 bilhdes
em 2003 para R$ 6,4 bilhdes em 2005; em 2006 para R$ 8,4 bilhdes; chegaram a R$ 10
bilhdes em 2008; e em 2009 a R$ 11,8 bilhdes. Os autores citados afirmam que o
governo Lula vem seguindo fielmente as determina¢des neoliberais dos organismos

multilaterais de crédito no que se refere as estratégias de combate a pobreza, posto

® Mota (2007, p. 136) chama atencdo para o transformismo que vem passando a questdo social ao
“adquirir novos significados, tais como: questdo social como exclusdo; questdo social como objeto da
politica social; questdo social como auséncia de cidadania e direitos sociais; questdo social como
desemprego”. Sendo assim esse transformismo “responsavel por um dado modo de seu enfrentamento —
modo constituidor da hegemonia do capital”.
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que o PBF além de refuncionalizar a pobreza mantém permanente o seu publico alvo
numa relacéo de dependéncia e favor, permitindo a manipulacéo politica.

Esta em pauta o debate acerca dos PTR devido as divergéncias de opinides em
seu entorno. No entanto, é consenso entre os autores estudados’ que o BPC, o PBF e
a aposentadoria dos trabalhadores rurais possuem um importante efeito na ampliacao
dos rendimentos e consequentemente do acesso dos beneficiarios ao consumo de bens
basicos. Por outro lado, os baixos valores dos beneficios, os critérios rigorosos de
acesso e o carater ex-post’> amenizam apenas os efeitos mais perversos da pobreza
absoluta, sem provocar mudancas significativas na reducdo das desigualdades sociais
e na concentragdo da riqueza.

Apesar de toda a importancia que constitui a seguridade social para a classe
trabalhadora, Boschetti (2008b) sinaliza trés principais aspectos que a politica vem
passando em um processo de desmonte, quais sejam: 1) a desconfiguracdo dos
direitos sociais garantidos constitucionalmente; 2) a fragilizacdo dos instrumentos de
participacdo; e 3) no tocante ao financiamento por meio da nao diversificagcdo das
fontes de recursos e da manobra politica de utilizacdo dos recursos da seguridade para
outros fins.

Os relatérios da ANFIP (2008; 2009) sao enfaticos ao demonstrar em valores o
quanto o orcamento da seguridade social é superavitario e vem assim se apresentando
ao longo dos anos. Cumpre dizer que “nem deveria ser superavitario diante de tantas
demandas e caréncias vinculadas as suas areas” (ANFIP, 2009, p. 26). Com base nos
dados sistematizados pela ANFIP verifica-se que mesmo com a usurpacao de parte de
seus recursos em nome da priorizagdo governamental pela politica econbémica, “as
receitas do Orcamento da Seguridade Social alcancaram [em 2007] a cifra de R$ 347,3
bilhdes. Em termos percentuais houve um aumento de 13,8%, equivalentes a R$ 42
bilhdes a mais do que em 2006” (ANFIP, 2008, p. 13-14).

Ainda segundo a ANFIP (2009, p. 25) referente ao ano de 2008, “Com R$ 364, 9

bilnbes de receitas e R$ 312,7 bilhdes em despesas tipicas, o Orcamento da

" Ver edicdo volume 10, n 1, jan./jun.de 2007, da revista Katalysis referente as politicas sociais no
Governo Lula, disponivel em www.scielo.br.

> Expressao utilizada por Boschetti (2008a, p.192) quando se refere aos programas de transferéncia de
renda que “possuem um carater de minimizacdo da situacdo ja instalada e ndo da prevengao”. Neste
Ultimo caso seria designada a expressao ex antes.
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Seguridade Social apresentou um resultado altamente superavitario em 2008, com um
saldo de R$ 52,3 bilhdes”. Foi, portanto, um percentual de 5,1% acima dos valores de
2007, um aumento de R$ 17,7 bilhdes. No entanto, o ano de 2009 apresentou uma
excecdo em relacdo aos anteriores, apesar de ter mantido o crescimento, uma vez que
“As receitas da Seguridade Social em 2009 totalizaram R$ 392,3 bilhdes”, mas a sua
arrecadacdo “foi diretamente influenciada pela crise”™® (ANFIP, 2010), sendo assim
sacrificado mais uma vez em funcdo da opcdo da politica macroecon6mica. Dai, a
afirmacao de Marconsin e Santos (2008, p. 189), de que “na seguridade social, a
tendéncia dominante ainda € aquela que sustenta a légica do mercado; que converte as
leis da producao de mercadorias em leis de apropriagao capitalista”.

Acerca dessa questdo orcamentdaria, Behring e Boschetti (2006) apontam dois
grandes vildes da seguridade social brasileira: 1) a composicdo do superavit primario,
opc¢ao adotada no intuito de mostrar aos credores internacionais, ou “cassino global” no
linguajar dos economistas, que 0 pais possui condicdbes de honrar com o0s
compromissos financeiros; 2) a permanéncia da Desvinculacdo de Receitas da Unido
(DRU), mecanismo que garante a desvinculacdo de 20% da arrecadacéao de impostos e
contribuicdes sociais com vistas justamente a composicdo do superavit primario e
pagamento dos juros da divida.

De acordo com as autoras acima referidas, essas medidas atingem duramente
as politicas da seguridade social, que passam a seguir também tendéncias de restricao
dos gastos sociais com o0 objetivo de diminuir, na concepcédo do capital, o 6nus do
Estado.

Nessa direcdo, o Estado brasileiro ao mesmo tempo em que limita 0 acesso a
previdéncia social e a saude publicas e amplia a politica de assisténcia social, ndo o faz
pura e simplesmente. Por tras dessa logica tem o interesse primordial de manter-se
hegemonicamente como classe dominante.

Assim sendo, afirmamos, com base na pesquisa realizada, materializada nessa

dissertacdo, a significativa importancia da politica de seguridade social para a classe

® Segundo o relatorio da ANFIP (2010, p. 95), “Essa crise afetou direta ou indiretamente a execucdo de
programas e acdes e a arrecadacao das receitas da Seguridade Social em 2009. Diretamente, pelos seus
efeitos sobre a producdo e o emprego, indiretamente, porque o governo adotou diversas medidas
anticiclicas para enfrentar e minimizar as suas consequencias, renunciando a receitas e ampliando
gastos”.
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trabalhadora e a defesa de sua universalizagdo, bem como procuramos mostrar o
processo de disputa pelo qual esse sistema de protecéo social é refém, ao ser objeto de
investida do capital, corroborando com o processo de (des) construcdo que a
seguridade social brasileira vem passando ao longo da ultima década do século XX até

os dias atuais.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou uma apreensdo e compreensdo dos determinantes
politicos, econdmicos e sociais que configuram o sistema de seguridade social
brasileiro, a partir de seu arcabouco juridico-institucional.

Apesar de apresentar caracteristicas particulares devido a configuracdo politica,
econdmica e social de cada pais, de uma forma geral, os sistemas de seguridade social
constituiram-se enquanto parte das reformas capitalistas no contexto da construcdo dos
Estados de Bem-estar social, entendidos como esquemas de prote¢édo organizados no
bojo das sociedades capitalistas que, diante da pressdo do movimento sindical,
expressaram uma estratégia do capitalismo para estabelecer uma relacdo “cordial”
entre capital e trabalho.

No Brasil, a seguridade social foi iniciada cerca de mais de cinco décadas
depois da experiéncia norte-americana e européia. Foi introduzida pela primeira vez na
Constituicdo Federal de 1988 que também se constituiu como uma reforma capitalista
ao incorporar parte dos anseios mudancistas, no ambito dos direitos sociais, de
segmentos da sociedade brasileira.

Por meio da incorporagdo na Constituicdo Federal do conceito de seguridade
social, compreendendo um conjunto articulado entre as Politicas de Saude, Assisténcia
e Previdéncia Social, ficou estabelecida a criacdo de um Ministério, o Ministério da
Seguridade Social, e uma Orgcamento préprio para a area, o Orcamento da Seguridade
Social. Além disso, foram ampliadas as bases de financiamento com vistas a deixar de
depender quase que exclusivamente da arrecadacdo baseada na folha de salarios,
sendo assim incluidas as contribuicées sociais sobre o faturamento e o lucro, enquanto
uma tentativa de evitar a variagcdo do ciclo econdmico no que se refere a distribuicdo da
massa salarial.

Mas, em sua implementacéo, as alteragbes ndo se concretizaram, haja vista o
que tem se verificado € o processo de especializacdo das fontes, posto que 0s recursos
advindos da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) sao

destinados prioritariamente para a politica de saude, ja os recursos oriundos da
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Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) se direcionam para as ac¢des da
politica de assisténcia social, e os referentes as contribuicdes de empregados e
empregadores, para a previdéncia social (MENDES; MARQUES, 2010).

Assim como as fontes de financiamento foram implementadas de forma
segmentada, também o foram os processos de organizagao institucional de cada area,
tendo em vista que cada politica possui Ministérios, Fundos Or¢camentarios, Conselhos,
Conferéncias e toda Legislacdo Complementar especifica. Dessa forma, a
regulamentacdo da seguridade se deu por meio da separacdo das trés politicas,
formulando legislacdes e diretrizes especificas para cada uma delas, o que corrobora
com a ideia de segmentacdo do sistema de seguridade em detrimento da unicidade
preconizada no texto constitucional para as trés politicas que deveria efetivamente
existir.

Concomitante a esse processo de descumprimento dos preceitos constitucionais,
no que se refere a implementacdo do sistema, as politicas mal conseguiram ser
implementadas e ja foram alvo de ataques das correntes opositoras a consolidacdo dos
direitos sociais. Em outros termos, no que pese 0s avancos politico-institucionais, estes
nem foram totalmente regulamentados e j4 passaram a enfrentar uma série de
contrarreformas (estas no sentido de restricdo dos direitos sociais anteriormente
conquistados no seio das lutas da classe trabalhadora), tendo em vista que estas
conquistas se efetivaram num contexto totalmente adverso ao movimento politico-
conjuntural de ambito internacional.

Deste modo, podemos afirmar que os direitos assegurados pela Constituicao
Federal nem se efetivaram integralmente em decorréncia da programatica neoliberal
adotada de forma criteriosa em nosso pais nos anos 1990. Desde entdo, 0s governos
brasileiros seguem a risca seus principios, e isto vem trazendo sérios danos ao sistema
de seguridade.

Ao longo dos anos 1990 e 2000, verifica-se a introducdo de medidas
contrarreformistas que impactam a solidificacdo do sistema de seguridade social.
Percebe-se que a previdéncia social publica (um dos seus eixos) vem sendo duramente
atingida por medidas orientadas para a primazia do mercado. As duas reformas

previdenciarias aprovadas pelo Congresso Nacional, expressas nas Emendas
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Constitucionais n° 20/1998 e a n° 41/2003, introduziram critérios restritivos e
focalizados no acesso da populagdo contribuinte. Tais critérios “minam” os direitos
conquistados pelos trabalhadores durante anos de luta e embate politico.

Constata-se a presenca de medidas ofensivas sobre a previdéncia social desde o
governo Collor. Todavia estas foram implantadas de forma mais contundente entre
1995 e 1998 no governo Fernando Henrique Cardoso. Neste periodo ocorreram
mudancas significativas nas normas das aposentadorias, sobretudo no Regime Geral
da Previdéncia Social (RGPS), quais sejam: a reducédo do valor dos beneficios; a
limitagdo do acesso de alguns beneficios como o salario-familia e o auxilio reclusdo
para trabalhadores de baixa renda; a criagdo do fator previdenciario; a substituicdo do
tempo de servico por tempo de contribuicdo e 0 aumento da idade minima, forcando
com isso a permanéncia por mais tempo dos contribuintes no mercado de trabalho.

Apesar das tentativas, essa Emenda Constitucional de 1998 n&o contemplou o
fim da aposentadoria integral dos servidores publicos, sendo alterada em 2003 no
governo do presidente Lula da Silva. As medidas adotadas nessa reforma incidiram
prioritariamente sobre o Regime Préprio da Previdéncia dos Servidores (RPPSSs),
incluindo a instituicdo do regime contributivo para os servidores publicos aposentados e
0 regime de previdéncia privada complementar (para aqueles servidores que queiram
contar com um valor a mais na aposentadoria, que sera efetivado mediante o
pagamento de um seguro complementar junto ao setor financeiro privado).

Ja com relacéo a politica de saude, podemos dizer que, do ponto de vista formal,
diferentemente da previdéncia, ndo vem sendo afetada por mecanismos de
contrarreformas. No entanto, esta vem sofrendo “reformas brancas”, que se expressam
através da reducédo dos recursos para a area; da limitacdo do niamero de atendimentos
nos servigos publicos, entre outros. Assim, para 0s usudrios dos servicos de saude, a
nao obtencdo do atendimento implica prolongamento do tempo de espera nas filas, o
gue termina obrigando-0s a procurarem suprir suas necessidades via mercado privado
por meio da compra da prestagdo de servicos. Além disso, repercute no aspecto
politico-ideoldgico da populagdo que passa a incorporar a “maxima” tao difundida pelo
mercado, que assegura que 0s servigos prestados pelo sistema publico sdo ineficientes

e ineficazes.
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No aspecto juridico-institucional, possuimos o melhor sistema publico de saude
do mundo, contudo, na prética a politica de saude vive h4 muito tempo o problema que
alguns autores denominam de “universalizagdo excludente”, ou seja, o sistema se
enfraquece financeiramente; reduz a qualidade e a oferta dos servicos e passa a ser
visto como uma politica pobre direcionada aos mais pobres, pois, aos que podem pagar
pelos servigcos, 0 mercado os garantirh com eficécia e eficiéncia.

No campo da politica de assisténcia social tem se evidenciado que a sua
implementacéo aponta uma forte tendéncia a focalizacéo e seletividade das acdes em
detrimento dos principios de universalidade previstos na LOAS. Isso se explicita na
medida em que se denota a priorizacdo de medidas de carater compensatorio como 0s
Programas de Transferéncia de Renda, a exemplo do Bolsa Familia. Apesar de
reconhecermos e defendermos que o poder publico ndo deve desamparar os cidadaos
“sobrantes” do sistema capitalista. Diante da crescente dimens&o que os Programas de
Transferéncia de Renda vém assumindo em muitos paises, especificamente no Brasil,
reafirmamos a necessidade de investimentos publicos em ac¢fes estruturantes como,
por exemplo, nas politicas de educacéo, de trabalho e renda etc, assim como em obras
de infraestrutura fisica e de equipamentos, para além das meras funcdes de
manutencgao existentes.

Tendo em vista o redimensionamento da assisténcia social que se processa via
programas focalizados e em grande parte difundindo a necessidade de envolvimento da
sociedade civil com apelo ao voluntariado, evidencia-se que um novo desenho vem
sendo tracado na arquitetura da seguridade social, em particular no campo dessa
politica.

Esse redirecionamento em torno das politicas de seguridade social vem
demonstrando uma tendéncia no ambito das politicas sociais, em geral, de destinar aos
pobres, sobretudo aqueles mais vulneraveis, apenas 0s servicos extremamente
basicos, e deixar a grande maioria da populagdo ao “rigor” do mercado, enquanto
consumidores de servi¢os e bens sociais que deveriam ser ofertados pelo Estado. Com
iSso, 0 que esta em voga nos dias atuais - parafraseando Mota (2004a; 2006) - é a

figura do “cidadao-consumidor”.
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Enquanto tendéncia da seguridade social no tocante ao seu orgamento, O
processo que vem se delineando aponta no sentido de subordinacdo deste a politica
econdbmica. Ao contrario da garantia constitucional de que o Orcamento da Seguridade
Social deveria ser, quando necessario, subsidiado pelo Orcamento Fiscal, o que se
verifica € a usurpacao de parte dos recursos da seguridade por meio de mecanismos,
como por exemplo, a Desvinculagdo dos Recursos da Unido (DRU), para conformagéo
do superavit primario.

De acordo com Salvador (2010, p. 626), em 2009 “a DRU desviou do Orgamento
da Seguridade Social para o Orgcamento Fiscal o montante de R$ 39,2 bilhdes”. E
acrescenta: “Ja foram surrupiados desde 2000 mais de R$ 300 bilhdes da seguridade
social”.

Demonstra-se, deste modo, o quanto a seguridade social tem sido afetada em
nome do ajuste fiscal, tanto através do corte nos gastos sociais redirecionando o0s
servicos e acdes dos programas e projetos aos comprovadamente mais pobres, mas
também, por meio de mecanismos legais que possibilitam a transferéncia dos recursos
publicos, mais especificamente do Orcamento da Seguridade Social, para manter o
superdvit primario atendendo assim, as exigéncias impostas pelo ajuste fiscal. Esses
tém sido os contornos delineados acerca do lugar ocupado pela seguridade social
brasileira na atualidade.

Nesse rumo, sustenta a analise desta dissertacdo que a seguridade social
brasileira encontra muitas dificuldades para sedimentar-se desde que foi instituida na
Constituicdo Federal de 1988, visto que vem sendo objeto de constantes alteracdes em
seus principios basilares, por meio de um processo de (des) construcdo, ao longo da
Gltima década do século XX e que se mantém até dias atuais.

Observa-se gque esse processo vem sendo posto em pratica a partir da légica do
capital no sentido de adaptar a seguridade social as necessidades dos ditames
preconizados e reafirmados pelas fracdes capitalistas hegemonicas. Nestes termos,
entendemos que a seguridade social contém uma importancia funcional para o capital,
posto que a sua extingdo ndo se mostra tao interessante para este, diante do usufruto

que faz de boa parte dos recursos da seguridade.
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Cabe dizer, porém, que como se trata de um processo dialético e em movimento,
entendemos também que a seguridade social brasileira possui extrema importancia
para a classe trabalhadora, dai a necessidade de enfatizarmos a relevancia do estudo
desta tematica e de uma estratégia de mobilizacdo social em defesa da sua
manuten¢do enquanto sistema de protecao social publico e de qualidade.

Ao reconhecermos o seu carater de contraditoriedade, consideramos esse
sistema enquanto “via de mao dupla”, pois, de um lado, contribui com o processo de
reproducdo social, sobretudo dos trabalhadores e de suas familias, reduzindo as
incertezas tipicas da sociedade de mercado e a difusdo de principios de solidariedade
social colaborando com a sedimentacdo de um compromisso intergeracional; de outro,
contribui para uma maior dinamizacdo da acumulacdo capitalista através da expanséao
do consumo dos trabalhadores e da desradicalizacdo do conflito capital/trabalho, na
medida em que essa relagcao é “pacificada” por meio de uma espécie de “colaboragao”
ou de “pacto” dos trabalhadores para com o capital.

Assim, a seguridade social brasileira enquanto politica publica possui significativa
importancia no campo da garantia dos direitos sociais e por isso estratégias que
reforcam o processo de (des) construcdo acarretam drasticas perdas para a classe
trabalhadora. Nesse sentido, a defesa de seus principios constitucionais faz-se
necessaria, bem como a recusa a mecanismos como a DRU, visto que estes recursos
da seguridade (que séo financiados pelos proprios trabalhadores, em sua grande
maioria, através das contribuicbes sociais) deveriam ser retornados para sociedade
mediante investimentos em infraestrutura e incremento de postos de trabalho.

Nesse sentido, a luta deve ser em prol da defesa e consolidacdo da seguridade
social enquanto politica publica que requer responsabilidade estatal e garantia universal
aos brasileiros. Para tanto é imprescindivel a participacdo e o debate critico dos sujeitos

(coletivos) em todos os espacos democraticos.
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