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RESUMO

Este trabalho tem como foco o0 orcamento da Politica de Assisténcia Social no periodo
de 2016 a 2024. O estudo busca compreender tanto a constituicdo dessa politica no
Brasil quanto a formacdo do fundo publico e o modelo de financiamento que a
sustenta. Para isso, foi realizada ampla pesquisa bibliografica sobre assisténcia
social, fundo publico e financiamento de politicas sociais, a fim de analisar os
elementos que marcam sua consolidacdo e de que forma o orcamento tem sido
planejado e executado em ambito nacional. Também foram levantados dados sobre
a evolucao orcamentéria e a execug¢ao dos recursos, permitindo uma analise mais
concreta da sua alocacdo, bem como do comportamento dos diferentes governos
nesse periodo. Constatou-se que a tardia institucionalizacdo da assisténcia social
como direito resultou em sua lenta incorporacao ao orcamento publico, com recursos
proprios ainda insuficientes. Historicamente, o financiamento da area tem se
mostrado limitado e desigual, reflexo do carater regressivo do sistema tributario
brasileiro. Essa situacao é agravada pela rigidez fiscal, que restringe a expansao dos
investimentos sociais, e pela constante disputa orcamentaria entre prioridades
estatais, na qual politicas sociais, como a assisténcia, sdo frequentemente

secundarizadas em favor de diretrizes de austeridade.

Palavras-chave: Orcamento, Politica de Assisténcia Social, Neoliberalismo.



ABSTRACT

This study focuses on the Social Assistance Policy budget for the period from 2016 to
2024. The study seeks to understand both the constitution of this policy in Brazil and
the formation of the public fund and the financing model that sustains it. To this end,
extensive bibliographic research was conducted on social assistance, public funds,
and the financing of social policies in order to analyze the elements that mark their
consolidation and how the budget has been planned and executed at the national
level. Data on budgetary developments and the execution of resources were also
collected, allowing for a more concrete analysis of their allocation, as well as the
behavior of different governments during this period. It was found that the late
institutionalization of social assistance as a right resulted in its slow incorporation into
the public budget, with insufficient resources. Historically, funding in this area has been
limited and uneven, reflecting the regressive nature of the Brazilian tax system. This
situation is aggravated by fiscal rigidity, which restricts the expansion of social
investments, and by constant budgetary disputes between state priorities, in which

social policies, such as assistance, are often sidelined in favor of austerity measures.

Keywords: Budget, Social Welfare Policy, Neoliberalism.
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INTRODUCAO

O presente Trabalho de Conclusédo de Curso — intitulado “Analise do orgamento
e fundo publico: desafios e perspectivas para o financiamento da assisténcia social
pos golpe de 2016” — tem como objetivo central realizar uma discussao dos
progressos e retrocessos da politica de assisténcia social. Mais especificamente,
investigar o orcamento destinado a politica e seu financiamento no periodo de 2016
a 2024, discutindo a crise do capital e seus rebatimentos na contemporaneidade, que
causam impactos devido a financeirizagdo da riqueza que impede a expansao dos
direitos sociais.

O interesse pelo estudo surgiu a partir das reflexdes e questionamentos que
foram se construindo ao longo da minha trajet6ria no curso de graduacao em Servico
Social na Universidade Federal de Ouro Preto. Durante a disciplina "Planejamento em
Servico Social na Esfera Publica e Privada”, tive a oportunidade de explorar temas
essenciais, como a reforma do Estado, a descentralizacdo politico-administrativa e os
desafios da gestdo publica. Esse aprofundamento despertou meu interesse por
guestbes como or¢camento publico, fundo publico e a alocacdo de recursos para
politicas sociais, que agora se consolidam como eixos centrais desta pesquisa.

Além disso, durante as aulas da disciplina “Decadéncia Ideoldgica Burguesa e
o Pensamento Miseravel Burgués", surgiram reflexdes relevantes acerca do avanco
do neoliberalismo e o conservadorismo no Brasil, sobretudo a partir do processo de
impeachment do presidente Dilma Rousseff e seus desdobramentos politicos e
sociais. As discussdes evidenciaram que esse episddio representou hdo apenas uma
ruptura institucional, mas também o fortalecimento de uma agenda voltada ao
desmonte do Estado social, conduzida por interesses do capital financeiro e
sustentada por um discurso ideoldgico que criminaliza os direitos sociais e enfraquece
a legitimidade das politicas publicas voltadas a populagéo trabalhadora. Abordaram-
se ainda os mecanismos de funcionamento dessa l6gica diante da atual conjuntura
socioecondmica e politica, marcada por severos desafios fiscais, cortes
orcamentarios e mudancas nas diretrizes de financiamento publico, com impactos

diretos na efetividade e continuidade dos servigos socioassistenciais. Tais reflexdes



reforcam a relevancia e a atualidade do tema, sobretudo para a compreensao critica
do papel do Estado e das disputas em torno da protecdo social no pais.

A politica social em foco € a assisténcia social, uma politica publica de carater
coletivo, ndo contributivo e abrangente, que opera servicos e beneficios sociais,
destinados a garantir a protecdo social a todos a quem dela necessitam. Foi
promulgada pela Constituicdo Federal de 1988 e regulamentada sendo um
instrumento legal na Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS (Lein. 8.742, de 7 de
dezembro de 1993), que dispde sobre a organizacdo da assisténcia social e €
coordenada pelo Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS (2004), sendo
responsavel pela administracdo da rede de servigos socioassistenciais em todo
territério nacional, com prioridade na atencdo as familias e na utilizacdo do territorio
como base para a sua estruturacao.

Os beneficios da assisténcia social sao direcionados principalmente a familias
em situacao de pobreza e extrema pobreza, visando enfrentar um problema histérico
no Brasil, cujas raizes escravocratas refletem nas desigualdades econémicas e
sociais formadas ao longo do tempo. As expressodes da “questao social”, que espelha
as desigualdades historicas, tendem a se acirrar em periodos de crise econdmica e
avancos do neoliberalismo no territorio brasileiro, que se desenvolve por meio de um
fluxo constante de precarizacdo das condi¢des de trabalho, dos servicos publicos e
das garantias sociais. Essa perspectiva econémica neoliberal, centrada na reducao
do papel do Estado perante as politicas sociais e na valorizacdo do mercado, falha
em concretizar direitos sociais previstos na Constituicdo e nas legislacdes
especificas. Em vez de favorecer a inclusdo e o bem-estar social, o neoliberalismo
intensifica as desigualdades, enfraquece as redes de protecéo social e contribui para
a marginalizacéo de grandes parcelas da populacao.

A efetivacdo da assisténcia social exige investimentos na estruturacédo e
operacionalizagdo dos orgados de atendimento, como os Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS), Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia
Social (CREAS) e demais equipamentos do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), porém, o cenario € bastante contraditorio e ndo tem se configurado de
maneira a proteger os direitos fundamentais que s&o acometidos pela falta de
reconhecimento publico perante as crescentes demandas de seus usuarios, dispondo

de um arcabouco financeiro incompativel que compromete a implementacdo das



diretrizes e principios norteadores dessa politica em raz&o do fortalecimento da
sociedade capitalista, como confirma Salvador (2010, p. 606):

A financeirizacdo da riqueza implica em pressdo sobre a politica social,
especialmente as instituicdes da seguridade social, pois ai esta o nicho dos
produtos financeiros. Com isso, as propostas neoliberais incluem a
transferéncia da protecdo social do &mbito do Estado para o mercado, a
liberalizacao financeira passa pela privatizacédo dos beneficios da seguridade
social.

Dentre os aspectos mais relevantes acometidos as politicas sociais, 0s mais
comuns sao as limitacbes orcamentarias que comprometem significativamente o seu
financiamento, onde sdo implementadas reformas da qual afetam diretamente a
assisténcia social, dentre elas, destaca-se a desestruturagdo progressiva da
seguridade social, tornando-a cada vez mais excludente, um processo que vem sendo
conduzido ao longo das ultimas décadas e que intensificou com a Emenda
Constitucional n° 95/16, assinada pelo entdo presidente Michel Temer, que
estabeleceu um Novo Regime Fiscal (NRF) que congela gastos publicos por 20 anos,
impactando negativamente as protecdes sociais de forma geral.

A desigualdade social € uma realidade crescente na sociedade brasileira, cujas
expressbes permanecem atuais e podem ser verificadas por meio de diversos
indicadores sociais. Os orcamentos destinados a area social, previstos nas Leis
Orcamentarias Anuais (LOA) dos anos anteriores a promulgacdo da PEC 95,
apresentavam trajetéria ascendente. No entanto, a partir da aprovacdo dessa
emenda, € possivel observar uma reducdo progressiva desses recursos até os dias
atuais. Diante disso, torna-se fundamental debater os efeitos da EC/95 no SUAS, a
fim de problematizar os fundamentos que sustentam a adoc¢ao de um ajuste fiscal de
longo prazo, sobretudo quando se analisam seus impactos concretos na garantia dos
direitos socioassistenciais durante sua vigéncia.

E nesse contexto de desfinanciamento das politicas sociais que se insere a
pandemia da COVID-19, a qual aprofundou de maneira draméatica as desigualdades
existentes e expOs de forma contundente os limites da atuag&o estatal na protecao
social. A crise sanitaria e econémica provocada pelo coronavirus ocorreu em meio a
uma conjuntura de enfraquecimento deliberado da politica publica de assisténcia
social, marcada pela priorizacdo da austeridade fiscal em detrimento da equidade
social. Essa combinacdo revelou a precariedade das politicas publicas e sua

insuficiéncia para conter os efeitos das multiplas expressées da questdo social,
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sobretudo entre as popula¢cdes mais vulneraveis. Assim, a pandemia ndo apenas
agravou a crise social, mas também escancarou a urgéncia do fortalecimento do
SUAS como instrumento essencial para a mitigacdo dos impactos catastroficos da
desigualdade e para a reconstrucdo do pacto social comprometido pelas politicas
neoliberais.

A perda inerente dos recursos orgcamentarios publicos, impulsionado por um
sistema neoliberal, traz sérios problemas na manutencdo da protecéo social, como
observa Oliveira (1998), o fundo publico sofre pressdes inerentes a tensao desigual
por sua reparticdo, estando de um lado os interesses da classe trabalhadora, que
almeja verba publica para atendimento de suas necessidades, por meio de politicas
publicas e, de outro lado, os interesses da classe dominante ou fracées dessa.

Os indicadores da realidade social observados com a implementacdo dessa

emenda, é uma porcentagem decrescente, desde o fim de 2014 até 2019, como
aponta Neri (2019, p. 20):

Desde o final de 2014 até o 2° trimestre de 2019, a renda dos 50% mais
pobres da populacdo caiu 17%, a dos 10% mais ricos 3% e a dos 1% mais
ricos cresceu 10% (...) até 2014, o bem-estar social crescia a 6,5% ao ano
(porque a renda crescia a desigualdade caia). Contudo, em apenas 2 anos,
passou a cair quase 0os mesmos 6,5%. Mais do que uma longa recessao
seguida de lenta retomada, passamos do crescimento inclusivo a recessao
excludente. A desigualdade alavanca a dramaticidade e a durag¢do do
quadro.

Vale ressaltar que, essa discussdo se torna ainda mais pertinente ao
considerarmos a recente consolidacdo da politica de assisténcia social no Brasil.
Embora tenha sido incluida como parte integrante da seguridade social na
Constituicdo Federal de 1988, sua estruturacdo como um sistema anico ocorreu de
forma tardia, sendo normatizada apenas em 2004, e com um atraso ainda maior, foi
somente em 2011 que passou a integrar a Lei Organica desta politica social. Esse
percurso tao longo evidencia a necessidade de aprofundar a andlise sobre os desafios
histéricos e atuais enfrentados, principalmente ao financiamento e a efetividade das
politicas.

Pesquisas que envolvem fundo publico e sua distribuicdo, tendo em vista a
atual conjuntura de acirramento fiscal, € de suma importancia dentro do Servi¢co Social
por ser um tema pouco debatido e explorado além de fornecer importantes indicagfes
sobre o alcance e as limitagdes da politica social. E necessario expor os desafios

encontrados para a consolidacdo das politicas publicas na area social a fim de
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encontrar o reconhecimento dos direitos sociais e de cidadania, destacando como os
recursos disponiveis influenciam na implementacéo e abrangéncia dessas ac¢ées. O
orcamento publico serve como uma ferramenta de planejamento para o Governo
Federal, permitindo determinar a alocacdo dos recursos provenientes de tributos,
como taxas, impostos e contribuicdes. O monitoramento desses repasses € essencial
para garantir a transparéncia e indicar a orientagdo politica e econémica adotada por
cada governo, identificando pontos de melhoria e promovendo o aprimoramento
continuo das acdes socioassistenciais.

Para responder aos desafios da pesquisa, ela serd formulada através da
pesquisa bibliografica e documental. A pesquisa bibliografica seré realizada a partir
de autores que estdo em consonancia com a discussao do or¢camento, fundo publico
e assisténcia social como Elaine Behring, Potyara Amazoneida Pereira, Evilasio
Salvador, Mossicléia Mendes da Silva, dentre outros. A partir da pesquisa documental
serdo estudados documentos sobre a politica estudada e o seu financiamento, onde
serdo feitas as coletas de dados quantitativos referentes ao orcamento e execucao da
politica a nivel federal, além de outros documentos como legislacdes nacionais, e
algumas matérias midiaticas relacionadas.

O primeiro capitulo, “Concepcédo de estado e formacdo sécio-histdrica da
politica social”, tem como objetivo apresentar as concepc¢des de Estado, considerando
diferentes perspectivas tedricas e seus desdobramentos na organizacao das relacées
sociais e como se formulou para a concepcao de Estado que temos hoje. A partir
disso, discute-se a formacédo socio-histérica da politica social no Brasil, evidenciando
como as disputas de classe, 0s processos de institucionalizacdo e o0s contextos
politicos moldaram a trajetdria dessa politica publica. Busca-se, assim, compreender
o papel do Estado na constituicdo das politicas sociais, ndo como instancia neutra,
mas como espaco de mediacdo e conflito entre interesses sociais da classe
trabalhadora. No segundo capitulo, o objetivo foi analisar os fundamentos do
neoliberalismo e seus efeitos sobre o financiamento e a execucdo das politicas
publicas. A analise seguiu com a discussao sobre a politica de assisténcia social no
periodo poés-impeachment de Dilma Rousseff, considerando os impactos da
intensificacao das medidas de austeridade fiscal e da radicalizagc&o do neoliberalismo
durante os governos Temer e Bolsonaro. Esses fatores contribuiram para a
fragilizacéo institucional do SUAS e para a retracao do Estado na garantia dos direitos

sociais até o inicio do governo de Luiz Inacio Lula da Silva. Além disso, foi abordada
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a influéncia do Banco Mundial na consolidacdo do neoliberalismo no Brasil,
destacando suas orientacdes para a desresponsabilizacdo do Estado e a
reestruturacao das politicas publicas, bem como o impacto das suas recomendacdes
nesse processo. Ja o terceiro capitulo analisa o orcamento publico federal como
reflexo das prioridades do Estado e o resultado da disputa pelo fundo publico entre
diferentes interesses sociais. Mostra que, na assisténcia social, a alocagcdo de
recursos depende de decisdes politicas no ciclo orcamentario, e que a insuficiéncia
de financiamento limita a efetivacdo dos direitos e a capacidade estatal de reduzir

desigualdades.

CONCEPCAO DE ESTADO E FORMACAO SOCIO-HISTORICA DA POLITICA
SOCIAL

Para o adequado desenvolvimento deste trabalho, € imprescindivel iniciar pela
conceituacédo tedrica dos conceitos de Estado e formacao sdcio-historica da politica
social, explorando suas origens e evolugcdo no Brasil. Esse enfoque inicial €
fundamental para compreender como a politica social se consolidou no pais, com
destaque para a assisténcia social, que marca o ponto de partida dessa discussao no
contexto brasileiro.

Dessa forma, esse capitulo esté estruturado da seguinte maneira: no eixo 1.1,
serdo abordados os conceitos de Estado; no eixo 1.2 serda abordado o
desenvolvimento das protoformas da Politica Social; no eixo 1.3, sera analisado o

século XX e o lugar das Politicas Sociais no Brasil.

1.1 ESTADO E POLITICAS SOCIAIS

O conceito de Estado constitui um dos pilares fundamentais para compreender
o papel das politicas sociais e sua forma de organizacdo. O Estado esta presente em
praticamente todas as estruturas politico-juridicas e sociais, sendo elemento central
na mediagéo entre governo e sociedade. Ao longo do tempo, diferentes concepc¢des
de Estado foram desenvolvidas, variando de acordo com os contextos historicos,
filosoficos e ideologicos de cada época, refletindo as transformacgdes nas relacdes
entre poder, sociedade e cidadania. Nesse sentido, compreender as distintas
definicbes sobre o Estado € essencial para analisar sua responsabilidade na
formulacdo, implementacéo e regulagdo das politicas sociais, bem como seu papel

nas disputas que envolvem a construcéo da cidadania.



Como demonstrado por diversos autores, o Estado exerceu um papel
fundamental na sustentacdo da reproducdo do capital durante o periodo fordista,
especialmente ao estabelecer e mediar o pacto entre capital e trabalho. O Estado
capitalista foi responsavel por criar as condi¢cdes institucionais necessarias para
integrar a classe trabalhadora a l6gica da produgdo, promovendo um tipo de
integracdo social baseada na consolidagédo de direitos e garantias vinculadas ao
trabalho formal. No plano social, essa mediacdo ocorreu por meio da
institucionalizacéo do saléario indireto, refletido na ampliacéo do orcamento social e na
oferta de bens e servicos publicos (saude, educacédo, previdéncia e habitac&o)
possibilitando a reproducéao social da for¢a de trabalho. No plano econémico, o Estado
assumiu funcdes estratégicas, como a gestao do fundo publico, o financiamento de
grandes empreendimentos industriais e a socializacdo de uma parcela significativa
dos meios de producao, contribuindo para a estabilidade e expansédo do sistema
capitalista.

Sob a perspectiva socioldgica, o Estado ndo € compreendido apenas como
uma estrutura juridica e administrativa, mas como um agente central na mediacao
das relacdes sociais, articulando a cidadania com a organizacao do dominio politico
sobre um territorio. E por meio do Estado que se estabelecem normas, se distribuem
recursos e se consolidam formas de controle e de protecdo social. Segundo Fleury
(2008, p. 53):

O Estado, para além de suas fun¢Bes repressivas de tutela de uma
sociedade de classes, exerce um papel fundamental em sua funcéo
pedagodgica de construgéo, consolidacéo e reproducgédo da direcao cultural da
classe hegemoénica, sendo funcdo da homogeneizacéo exercida pelo Direito,
exatamente o que permite a criacdo de um conformismo social. (...) Portanto,
o Estado cumpre um papel fundamental na consolidacdo dos avancos do
processo civilizatorio.

Nesse sentido, o Estado moderno desempenha um papel crucial na formulagéo
e execucao das politicas sociais, atuando como um instrumento de regulacdo das
desigualdades e de garantia de direitos. Ele emerge como um espaco de disputa entre
as demandas da sociedade civil e os limites impostos por interesses econdmicos e
politicos, sendo, portanto, um campo estratégico na luta por justica social e ampliacao
da cidadania.

Ao criar condicbes institucionais que permitiram a incorporagdo dos
trabalhadores como parceiros sociais, o Estado contribuiu para a estabilizacdo das

relacbes de producéo. No plano social, viabilizou a reproducéo da forca de trabalho



por meio da implementacgdo do salario indireto, ampliando o orgamento destinado as
politicas sociais e passando a fornecer, ainda que de forma limitada, o minimo de
mecanismos basicos de protecdo no campo da politica social, como a garantia de
direitos sociais e trabalhistas. Ja no plano econdémico, além de suas funcdes na
gestdo do fundo publico, assegurou a produgdo e a socializacdo de uma parcela
expressiva dos meios de produgéo.

Para Max Weber, o Estado é concebido como uma forma de dominacéo que
detém o monopdlio legitimo do uso da forca fisica dentro de um territério. Nesse
sentido, € a Unica entidade reconhecida que é capaz de assegurar a ordem e
assegurar o cumprimento das normas sociais, nao se baseando somente na forca em
si, mas na legitimidade atribuida perante a sociedade. Somente em Marx, que o
Estado deixa de ser concebido como uma entidade alheia as relacdes sociais, e
comeca a ser interpretado como um instrumento a servigo da classe dominante, ndo
atuando de forma imparcial, mas ligado diretamente as contradicdes do modo de
producdo capitalista, sendo um mecanismo de reproducdo das relacdes de
exploracdo da burguesia sobre o proletariado. Segundo Marx (1998), a esséncia da
contradicdo no sistema capitalista reside na desigualdade estrutural entre aqueles
gue detém os meios de producao e aqueles que, desprovidos deles, sédo forcados a
vender sua forca de trabalho para sobreviver. Essa dinamica funda a divisdo social
do trabalho e, consequentemente, estabelece a separacdo entre classes. Para o
autor, é nessa contradicdo que se fundamenta a existéncia do Estado, o qual, sob a
aparéncia de representar o interesse coletivo, atua na verdade como garantidor da
ordem vigente, protegendo os interesses da classe dominante sob o disfarce de
coletividade de interesses.

Dentre as diversas interpretacdes do Estado, destaca-se a concepcao de
Estado ampliado formulado por Gramsci (1978), que propde uma visao de Estado nao
apenas limitado ao aparato governamental ou repressivo, mas gque une esses dois
conceitos abordados anteriormente, e utiliza-se do poder de convencimento sobre a
autoridade, influenciando na ideologia e cultura perante os individuos de um territorio,
abrangendo a sociedade civil como um espaco de disputa entre hegemonia e
consenso. Nessa perspectiva, o Estado é vinculado ndo apenas pela manutencéo da
ordem, mas também pela promocédo de direitos, incluindo as politicas de protecao
social. Como confirma Fleury (2008) no estudo da concepc¢ao de Estado em Gramsci

pelo seu ponto de vista da hegemonia de dominacao ideoldgica e cultural, constitui-
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se sob a otica do Estado ampliado, cumprindo a fungéo de reproducdo da dominacao
de uma classe sobre outra, seja por meio da geracdo de consenso ou por meio do
exercicio da coergao, deixando de ser apenas uma “politica”, mas também incluindo
a sociedade civil onde se formam ideias e valores.

Analisar o Estado sob esse enfoque, exige considerar algumas dimensdes
enquanto mantenedor da ordem, reprodutor de estruturas sociais e “agente” da
transformacdo e promocdo da equidade social. Diante das transformacoes
organizacionais do Estado ao longo da historia, ele vem redefinindo as suas funcgdes,
ajustando-se as exigéncias do modo de producao capitalista e atuando de forma a
viabilizar e sustentar processos de acumulacéo do capital.

Ao abordar os determinantes da construcdo do Estado, € fundamental
reconhecer que a consolidacao das politicas publicas como responsabilidade estatal
esta diretamente relacionada as lutas histéricas travadas pelas classes subalternas
em busca de direitos sociais e reconhecimento politico. A luta de classes, nesse
contexto, ndo se limita ao embate econdmico entre capital e trabalho, mas constitui
um processo continuo de disputa por incluséo, redistribuicdo e ampliacao dos direitos
de cidadania. Essas pressfes sociais desempenharam papel essencial na
transformacao do papel do Estado, forcando-o a ultrapassar sua funcgéo tradicional de
mantenedor da ordem e da propriedade privada para assumir responsabilidades no
enfrentamento das desigualdades estruturais e na promocédo do bem-estar coletivo.

Nesse cenario, a nog¢ao de cidadania passa a emergir como um eixo tedérico
central para a compreensédo do desenvolvimento das politicas sociais. Segundo Sénia
Fleury (1998), a cidadania é fruto de um processo histérico de lutas e conquistas
sociais, e ndo uma dadiva do Estado. Para a autora, as politicas sociais ndo podem
ser vistas apenas como respostas técnicas a demandas objetivas da sociedade, mas
como expressodes de disputas politicas que envolvem interesses de diferentes classes
e grupos sociais. Fleury destaca que a institucionalizagdo das politicas sociais esta
vinculada ao processo de ampliacdo da cidadania e ao avango das classes populares
na arena publica, que pressionam o Estado a assumir sua funcao redistributiva.

Dessa forma, compreender o desenvolvimento das politicas sociais exige
reconhecer a centralidade das lutas sociais na configuracao do Estado como agente
responsavel pela garantia de direitos. A cidadania, neste contexto, adquire um carater
dindmico e conflitivo, sendo constantemente ampliada e redefinida a partir das

correlacdes de forcas entre classes sociais.



As discussdes sobre a governabilidade democratica tem tratado a questéo
do Estado como um dos seus aspectos centrais, seja em sua dimensdao legal,
como garantia de direitos e deveres da cidadania que assegura a aplicacdo
da lei de forma universal, seja como autoridade constituida em uma rede de
instituicbes politicas capazes de processar e aplicar institucionalmente
decisdes politicas em um contexto de legitimidade democratica. (Fleury,
2008, p. 57)

Compreender as concepcdes de Estado e seu papel na formulacdo das
politicas sociais requer considerar as condi¢cdes histéricas e estruturais especificas
em gue esse Estado se constituiu, especialmente no contexto latino-americano e, em
particular, no Brasil. A atuacado do Estado brasileiro é marcada por um modelo de
capitalismo dependente, caracterizado pela inser¢cdo subordinada do pais na
economia internacional e pela persisténcia de estruturas sociais desiguais. Nesse
sentido, € fundamental reconhecer que o capitalismo mundial ndo se organiza de
maneira homogénea, mas se estrutura de forma diferenciada, levando em conta as
realidades historicas, econémicas e sociais de cada regido, especialmente no que diz
respeito as formas de dominacéo associadas a propriedade privada, a expropriacao
e a mercantilizacéo da for¢ca de trabalho. A dindmica entre os paises de capitalismo
central e os de capitalismo dependente configura uma relacdo estruturalmente
desigual, evidenciada pela transferéncia massiva de valor das economias periféricas
para os centros do capitalismo mundial, perpetuando a dependéncia econdmica,
tecnologica e social, restringindo a capacidade dos Estados periféricos de
implementar politicas sociais universalistas e efetivas, reforcando ainda mais a
superexploracdo do trabalho, como aponta Florestan Fernandes no seu livro
“Capitalismo Dependente e classes sociais na América Latina” (1975):

De fato, a economia capitalista dependente esta sujeita, como um todo, a
uma depilac@o permanente de suas riquezas (existentes ou potencialmente
acumulavel), o que exclui a monopolizagdo do excedente econémico por
seus proprios agentes econdmicos privilegiados. Na realidade, porém, a
depilacdo de riquezas se processa a custa dos setores assalariados e

destituidos da populacdo, submetidos a mecanismos permanentes sobre
apropriacao e sobre expropriacdo capitalista. (p. 45)

No caso do Brasil, embora compartilhe com outros paises da América Latina a
condicdo de dependéncia estrutural dentro do sistema capitalista mundial, sua
formacdo social apresenta aspectos particulares, um dos tracos distintivos € o
processo de colonizacdo de carater escravista-mercantil, baseado em relacées
sociais profundamente desiguais e economia tradicionalmente ligada aos interesses

externos. Diferentemente de muitos paises latino-americanos, o Brasil manteve
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durante mais tempo a escraviddo como principal modo de exploracéo da forca de
trabalho, o que retardou o desenvolvimento de relagbes capitalistas internas mais
dindmicas e contribuiu para a permanéncia de padrbes excludentes de cidadania e
de acesso aos direitos sociais, como aponta Régia Pinto (2020):
A fase do Brasil Col6nia (1532-1808), periodo em que o pais esteve sob 0
dominio dos portugueses, nos séculos XVI e XIX, centra-se na exploracdo
da forca de trabalho negra do continente africano, que marca profundamente
as desigualdades sociais inerentes a divisdo do trabalho, para atender aos
interesses dos paises denominados de avancados, especialmente dos
paises da Europa e dos EUA, que estabeleceram uma relacéo de dominagao

politica, cultural, ideoldgica e econémica com os paises da América Latina,
a exemplo do Brasil, no mundo pés-Guerra Fria. (p. 274)

Esse desenvolvimento tardio, atrelado a um Estado intervencionista, mas
conservador em suas bases sociais, resultou em uma modernizacéo excludente, que
integrou setores restritos da populagcdo aos beneficios econdmicos, enquanto
manteve amplas massas a margem do processo de inclusédo social efetiva. Ainda se
destaca o papel do Brasil como uma economia de dimensdes continentais, com
grande diversidade regional e fortes disparidades socioeconémicas internas, o que
confere complexidade adicional a sua condicdo de dependéncia.

Esses fatores combinados, herancga escravocrata, industrializacéo dependente
e desigualdade estrutural, moldaram um Estado que, mesmo expandindo politicas
sociais em determinados periodos histéricos, mantém limites estruturais impostos
pela dependéncia externa e pela configuracdo de um capitalismo periférico com
tracos especificos, que reproduz formas historicas de dominacdo e excluséo,
condicionando a trajetéria das politicas publicas e da protecdo social no pais. A
desigualdade social brasileira, nesse contexto, é um legado direto do periodo colonial,
resultante da influéncia ibérica, da escraviddo e dos padrées concentradores de
posse da terra baseados no latifindio. Elementos como o racismo estrutural, a
discriminacdo de género, a alta carga tributaria regressiva e o desequilibrio na
estrutura social agravam ainda mais esse quadro, perpetuando uma desigualdade
histérica que se renova e se adapta as diferentes fases do capitalismo dependente
no Brasil.

E nesse embate que o Estado se vé compelido a incorporar demandas
historicamente negligenciadas, o que revela o caréater politico das politicas sociais
enquanto conquistas oriundas da luta de classes. A partir dessa compreensao, torna-

se necessario refletir sobre a formacgéo sécio-historica da politica social, considerando
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0S contextos concretos em que essas demandas emergiram e se institucionalizaram,
bem como as rela¢gBes de poder que moldaram sua trajetdria e configuragcéo ao longo

do tempo.

1.2 AS PROTOFORMAS DA POLITICA SOCIAL

Do ponto de vista historico, € crucial associar o surgimento da politica social as
manifestacdes da questao social e da pauperizac¢ado da classe trabalhadora. A politica
social, nesse contexto, tem se consolidado como uma forma de mediacdo entre o
estado e a classe trabalhadora atuando como um mecanismo para mitigar 0s
impactos das desigualdades sociais geradas pelo sistema capitalista e contribuir no
seu processo de acumulagcdo. Nesse contexto, ndo se pode delimitar um periodo
especifico para sua origem, uma vez que essas desigualdades sociais comecaram a
se intensificar ao final do século XVIII e inicio do século XIX, periodo pés-Revolucdo
Industrial. Esse periodo foi marcado por um processo acelerado de urbanizagédo e um
expressivo aumento da populacdo, decorrente das elevadas taxas de natalidade e da
migracdo em massa para 0S centros urbanos. Esses fatores trouxeram
consequéncias as condicdes de vida da classe trabalhadora, impulsionando uma
ampliacdo da luta de classes. A criacdo de sindicatos, organizados pelas bases
proletarias, desempenhou um papel central nesse cenario, pois fomentou uma
consciéncia politica e social emergente entre os trabalhadores. Essas organizacfes
nao apenas reivindicavam melhores condicbes de trabalho, mas também
guestionavam as desigualdades estruturais daquele sistema.

Paralelamente, o Estado comecou a intervir timidamente como resposta as
crescentes demandas sociais e as pressdes dos movimentos sociais-democratas,
gue exigiam reformas que atendessem, ainda que de forma limitada, as necessidades
da classe trabalhadora. Esses elementos evidenciam como a Revolugao Industrial foi
um marco histérico na configuracdo das relacbes entre capital, trabalho e politica
social, moldando as bases para a intervencao estatal, para as lutas por direitos sociais
e pela saida do capitalismo concorrencial, que segundo Marx (1986), € a fase inicial
do desenvolvimento do capitalismo, para o entdo capitalismo monopolista, na busca
incessante por lucros e concentracdo de capital, da qual o Estado assume um papel
estratégico na organizacdo econOmica, propiciando condicbes necessarias a
acumulacdo e atua na manutencdo fisica da forca de trabalho afetada pela
superexploragéo, conforme Netto (2011, p.25):
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A necessidade de uma nova modalidade de intervengdo do Estado, decorre
primariamente, como aludimos, da demanda que o capitalismo monopolista
tem de um vetor extraeconémico para assegurar seus objetivos estritamente
econbmicos. O eixo da intervencdo estatal da idade do monopdlio é
direcionado para garantir os superlucros dos monopdlios -e, para tanto, como
poder politico e econémico, o Estado desempenha uma multiplicidade de
funcdes.

O gue hoje denominamos como Politica Social desenvolveu-se em paralelo
com a evolugdo do Estado, adaptando as suas transformacgdes historicas e sociais.
Suas leis e diretrizes, vao se modificando ao longo do tempo, acompanhando as
mudancas nas formas de organizacdo social, desde o sistema feudal até o
liberalismo.

Partindo da andlise do contexto da Inglaterra, uma das primeiras politicas
sociais relatadas, que antecedeu a Revolugao Industrial e obteve diversas releituras
de acordo com as necessidades de cada periodo foi a Poor Law Act (Lei dos Pobres).
Uma lei constituida pela monarquia britanica, que; atendia a parte marginalizada da
populacdo; porém, de uma maneira conservadora e punitivista, ndo tinham garantias
de subsisténcia ou atendimentos as necessidades desses grupos, como aborda
Faleiros (2009, p.13):

Essas medidas administrativas concretas de controle e repressdo da forca
de trabalho ndo pareciam contrariar os principios do mercado porque eram
vistas como combate ao vicio, a preguica e a imprevidéncia das classes
pobres. O individuo era obrigado a ingressar no mercado, onde seria “livre”
para realizar contratos com salarios fixados pelos patrées.

A propriedade privada desempenhava um papel central na definicdo dos limites
entre pobreza e riqueza, funcionando como um divisor social determinante para saber
guem necessitaria dessa tal politica. Os marginalizados, incluindo pessoas com
deficiéncia, maes solo, andarilhos, criancas e outros desprovidos de acesso a bens e
recursos, eram confinados pela igreja sob o pretexto de "aprender a trabalhar" nas
ditas workhouses. Quando conseguiam emprego, frequentemente enfrentavam
condi¢Bes precarias, muitas vezes insalubres e sem os devidos salarios, sendo ainda
sujeitos a punicdes caso recusassem aquele trabalho, sem que houvesse qualquer
preocupacdo com seu bem-estar ou dignidade. O objetivo desse sistema era
exclusivamente para garantir a manutencao e o aumento dos interesses da igreja,
gue era responsavel pela administracéo da lei e da burguesia em geral que detinha o

controle dos meios de producdo. Nesse modelo de trabalho compulsério, ndo se
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configurava como uma ferramenta de inclusdo ou de justica social, mas sim um
mecanismo de controle social que perpetuava desigualdades e repressdes. Segundo
Behring e Boschetti:

Aos primeiros, merecedores de “auxilio”, era assegurado algum tipo de
assisténcia, minimalista e restritiva, sustentada em um pretenso dever moral
e cristdo de ajuda, ou seja, nao se sustentam na perspectiva do direito. Nas
interpretacdes de Polanyi (2000) e Castel (1998), a principal funcéo dessas
legislac6es era impedir a mobilidade do trabalhador e sim manter a
organizacao tradicional do trabalho. (2011, p.49)

As primeiras iniciativas legais, que buscavam atender, superficialmente, aos
interesses da classe trabalhadora surgiram como resposta aos prejuizos gerados
pelas condicbes extremas de exploracdo. As legislacbes pré-capitalistas, em sua
maioria, eram marcadas por carater punitivo e restritivo, especialmente em relacao as
exaustivas jornadas de trabalho.

Sob essa perspectiva historica, a “questao social” estava vinculada as relagdes
capitalistas de producéo, que articulavam os processos de exploragao intensiva da
forca de trabalho a precarizacdo e a naturalizacdo da miséria. O pauperismo,
entendido como a condicdo de extrema pobreza gerada pelas desigualdades
estruturais do capitalismo, surgiu como uma das consequéncias mais evidentes dessa
relacdo desigual entre capital e trabalho, revelando contradicdes profundas do
sistema. “O nexo desigual entre o capital e o trabalho constitui-se elemento histérico
basilar para a manifestacdo concreta das expressées da questdo social.” (Braga,
2019, p. 4).

A luz desses acontecimentos, de meados do século XIX até os anos de 1930,
um periodo marcado pelo liberalismo que se mantém sob a logica de um Estado
minimo, ou seja, com pouca interferéncia governamental na economia e nas relagfes
trabalhistas, a politica social, por sua vez, que se realizava invadindo as relacdes de
mercado, regulando-o, como apontam as legislacdes fabris, foram voltadas
especialmente para regular as condicbes de trabalho, como a limitacdo da sua
jornada, protecdo aos trabalhadores vulneraveis (criangas e mulheres) e normas de
seguranca nas fabricas, resguardadas pelas leis fabris (Behring e Boschetti, 2011).

Para os liberais, o Estado ndo deveria intervir nas regulacdes de trabalho e
nem nas necessidades sociais, porém, contraditoriamente poderia agir para garantir
os interesses do grande capital, como a manutencao do livre-mercado, o predominio

do individualismo, o bem-estar individual e a naturalizacdo da miséria. Dentre as
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diversas caracteristicas do sistema liberal, destaca-se, no debate sobre politicas
sociais, a visdo de que essas medidas representam um "estimulo ao 6cio e ao
desperdicio”. Sob essa perspectiva, os auxilios sociais foram frequentemente
criticados por supostamente reduzir o interesse pelo trabalho e fomentar a
acomodacdo, causando assim, a manutencdo da miséria, sendo uma escolha
arriscada para o mercado, uma vez que a pobreza so6 seria minimizada pela caridade
privada.

Para o enfrentamento da questdo social neste periodo, as reivindicacfes
populares no Estado europeu, influenciadas pelos ideais liberais e as contradicbes
desse sistema no século XX, pressionaram o Estado a criar leis que, minimamente
atendiam as demandas basicas da classe trabalhadora, como melhorias na condicéo
de trabalho e protecdo social. Essas medidas marcaram o0 surgimento da entao
politica social. A mobilizacdo e a organizacdo da classe trabalhadora foram fatores
decisivos na transformacao da natureza do Estado liberal, entre os séculos XIX e XX,
promovendo uma transi¢cdo em dire¢cdo a um Estado que, embora capitalista, passou
a intervir mais ativamente na regulacdo das relacbes sociais e econdmicas,
respondendo, ainda que parcialmente, as pressdes e necessidades da populacdo. E
evidente que a modificacdo das condi¢cfes de vida dos trabalhadores é inseparavel
das lutas sociais e ao mesmo tempo das relacdes de producao (Faleiros, 2009).

Tais reformas sociais foram pressionadas pela classe trabalhadora e pelas
orientacdes sociais-democratas, porém, foram bastante parciais, bem como no
periodo pos-Segunda Guerra Mundial, um periodo marcado por disputas ideoldgicas,
pressao do sistema capitalista e limites do bem-estar social, que excluia determinados
grupos sociais. Essas pequenas mudancas nédo foram capazes de erradicar as
causas estruturais da “questao social”’, pois ndo houve ruptura entre o Estado liberal
e o Estado social capitalista. Entretanto, o Estado europeu passou a reconhecer os
primeiros direitos civis, com protecdo ao direito a vida, a liberdade individual e aos
direitos de seguranca e propriedade.

Desde entdo, a luta de classe era pautada principalmente pela emancipacao
humana, na socializacdo da riqueza e na instituicio de uma sociabilidade n&o
capitalista, dentre outras questfes, para que a personalidade individual ndo se
resumisse a sua posi¢cao na estrutura produtiva. As buscas da classe trabalhadora
nao eram apenas relacionadas ao mundo trabalho, também buscavam autonomia na

esfera social, refletindo em seus habitos de consumo e na organizacéo de seus lares,
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como aponta Faleiros (2009) os lares operarios consomem de maneira diferente,
seguindo a personalidade e cultura de seus membros. Ou seja, trata-se de uma luta
por intervencdes estatais que garantam a preservacao da totalidade, assegurando a
manutencdo da estrutura social que transcende o ambiente fabril e se manifesta
também no cotidiano, na cultura e na economia, de forma integrada a toda classe
trabalhadora.

A mobilizacdo da classe trabalhadora daquela época conseguiu assegurar
alguns direitos como direito ao voto, organizacdo em sindicatos e partidos, livre
expressdo e manifestacdo, sem que houvesse quaisquer rupturas do sistema

capitalista, como explica Behring & Boschetti (2011, p. 64):

A generalizacdo dos direitos politicos é resultado da luta da classe
trabalhadora e, se ndo conseguiu instituir uma nova ordem social, contribuiu
significativamente para ampliar os direitos sociais, para tencionar, questionar
e mudar o papel do Estado no &mbito do capitalismo a partir do final do século
XIX e inicio do século XX.

O surgimento das politicas sociais ocorreu de forma gradual e variada entre
diferentes paises, refletindo particularidades historicas e socioecondmicas. Na
Europa, mais especificamente na Alemanha, em 1883, as primeiras iniciativas de
protecéo social foram implementadas sob o modelo bismarckiano. Esse modelo era
inovador em relacao as experiéncias anteriores de intervencado social, estabelecendo
um sistema de “seguro social publico”, que evitava a tendéncia do subconsumo e da
gueda da demanda no mercado, destinado a algumas categorias especificas de
trabalhadores que financiavam investimentos de interesse do capital.

O sistema de seguro social foi implementado pelo chanceler Otto Von Bismarck
como parte de um conjunto de politicas voltadas a protecdo a saude dos
trabalhadores. Esse modelo introduziu um codigo de seguridade social que garantia
seguro contra doencas, acidentes de trabalho, e problemas causados pela invalidez
e velhice. No entanto, o acesso a esses beneficios era restrito aos trabalhadores que
contribuem obrigatoriamente para um fundo de poupanca compulséria, excluindo
aqueles que néo faziam parte desse sistema contributivo. Esse modelo orientou e
ainda sustenta muitos beneficios da seguridade social, sobretudo, os beneficios
previdenciarios (Boschetti, 2009).

Essa politica marcou uma mudanga na percepc¢do sobre a incapacidade para
o trabalho, deixando de ser associada a “vagabundagem” e passou a ser reconhecida
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como uma condi¢do que exigia protecdo estatal. Porém, esse modelo ndo tinha
nenhum carater universal, pois sua cobertura era limitada a determinados grupos. No
Brasil, também manteve essa perspectiva de “seguros sociais”’, até meados da
década de 1930, o Estado consolidou-se como um “organizador e gestor da perda de

renda”, regulando a concessao de beneficios previdenciarios e assistenciais.

1.3 O SECULO XX E O LUGAR DAS POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

O final do século XIX e a entrada do século XX foi marcado por grandes
avancos na industrializacdo e producdo em massa de mercadorias. Modelos
produtivos como taylorismo-fordismo ganharam destaque enfatizando a eficiéncia e a
padronizacdo na linha de montagem. Paralelamente, o keynesianismo emergiu como
uma medida econémica de Estado, promovendo a intervencdo governamental na
economia, assegurando o pleno emprego, o crescimento econdémico, a seguranca de
renda, a seguranca no emprego, como normas de contratacdo e demissdo, normas
de saude e higiene, jornadas de trabalho e garantias de postos de trabalho para evitar
grandes desvios de funcdes. Essas grandes transformacdes, impulsionada pela forte
luta da classe trabalhadora devido aos conflitos de classe, contribuiram para a
consolidacdo do estado de “bem-estar social” da época nos paises de capitalismo
central, como a Franca, Bélgica, Holanda, Alemanha e Italia, além de outras nacdes
fora da Europa, como os Estados Unidos (que se destaca na contemporaneidade
como a maior poténcia mundial) e o Japao. Naquela época, esses paises possuiam
o dominio econémico, industrial e geopolitico.

Essas mudancas redefiniram os padrdes de organizacdo e gestdo da
producéo, além de altos indices de investimentos em tecnologia e inovagao, nas
palavras de Potyara (2009, p.120) “apelou para diferentes salvaguardas: associagdes
mutuais, legislacdo protetora, aliancas de classe e defesa da instituicdo e extensao
da cidadania social, que passou a ser garantida e provida, sob a forma de politicas,
pelo Estado”.

Diante desse avanco na industrializagcdo das poténcias mundiais, houve a
intensificacao da questéo social, governos passaram a adotar medidas de intervencao
mais amplas, inaugurando uma nova fase das politicas sociais. “E no bojo desse duplo
movimento, tenso e contraditorio, sensivel e ao mesmo tempo, aos interesses do
capital e do trabalho, que nasce a politica social moderna” (Potyara 2009, p. 120).
Lembrando que, foram minimizados os efeitos das desigualdades, porém, sem
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necessariamente altera-las de forma estrutural, o0 modelo liberal classico ainda se
fazia presente, sendo um dos causadores, anos mais tarde, da “Grande Depressao”,
gue foi a crise econbmica de 1929, sendo basicamente o divisor de aguas entre as
politicas sociais naquela época.

No periodo pos-Segunda Guerra Mundial, no século XX, diversos paises
denominados paises de “Terceiro Mundo”, que é o caso do Brasil, passaram por um
processo de industrializacao tardia, que ndo acompanhou os paises de capitalismo
central. No contexto brasileiro, o Estado desempenhou um papel central na
industrializacdo, tornando-se essencial um planejamento mais estratégico nas
interacOes internacionais e reestruturagdes globais com a presenca de empresas
multinacionais para impulsionar o desenvolvimento do pais, como expde Azevedo
(2010):

Iniciava-se, portanto, o século XX com uma industria de bens de consumo
gue ja abastecia boa parte do mercado interno. O setor alimenticio cresceu
bastante, principalmente na exportacdo de carne, ultrapassando o setor téxtil.
A economia do pais continuava, no entanto, dependente do setor
agroexportador, especialmente o do café, que respondia por
aproximadamente 70% das exportacées brasileiras. (p. 15)

No entanto, diferentemente do que ocorreu nos paises desenvolvidos, essa
industrializagdo nao resultou necessariamente em melhorias significativas na
gualidade de vida da populacéo brasileira, trazendo para o pais uma dependéncia do
capital estrangeiro e agravando o endividamento internacional, além da reducéo de
empregos gerado pela modernizacdo das maquinas de tecnologia avangada,
reduzindo a capacidade de absorcdo da crescente méo de obra urbana, composta
principalmente por migrantes do meio rural. Como consequéncia, houve uma
metropolizag¢ao acelerada, contribuindo para o crescimento desordenado das grandes
cidades, intensificando problemas socioeconémicos, como a expansao das periferias
e 0 aumento das desigualdades sociais.

Em decorréncia desse processo de industrializagdo, precedentemente ao ano
de 1930, o governo brasileiro j& demonstrava indicios de mudangas na forma como
lidava com as expressdes da questdo social, impulsionada pela crescente pressao
dos movimentos classistas, sendo opositores a ordem social estabelecida e pela
influéncia de diversos paises ao redor do mundo que ja implementavam, como
mencionados anteriormente, politicas de seguro social. Segundo Behring e Boschetti
(2011) em 1891, foi registrada a primeira legislacéo, que foi a lei para regulamentacao

do trabalho infantil, porém, ndo foi cumprida. Em 1892, os funcionarios da Marinha
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adquiriram o direito & pensao e apenas no século XX, em meados de 1907 houve 0s
primeiros sindicatos impulsionados por trabalhadores da agricultura, industrias rurais
e urbanas.

Desta maneira, algumas iniciativas comecaram a ser implementadas em
determinados segmentos sociais, como formas de regulamentar a protecéo social e
responder as demandas daquele periodo. Um dos primeiros marcos dessa
transformacao foi a Lei de Acidentes de Trabalho, promulgada em 1919, foi o primeiro
marco legal que representou um avanco significativo na vida dos trabalhadores da
época, em que a industrializacdo comecou a ganhar for¢a no pais. Essa lei foi uma
resposta do Estado as grandes reivindicacdes dos trabalhadores por melhores
condicBes de trabalho, pois as condicbes eram insalubres e as jornadas muito
intensas. No periodo subsequente, em 1923 aprova-se a Lei Eloy Chaves,
responsavel pela instituicdo das Caixas de Aposentadoria e Pensdes (CAPs),
considerada o inicio da previdéncia social no Brasil, porém, no a&mbito da filantropia
empresarial. Essas caixas eram organizadas por categorias profissionais especificas,
como por exemplo os ferroviarios, e possuia aposentadoria, assisténcia médica e
pensdes. Porém, a regulamentacdo da CAPs nao possuia intervencdo direta sobre
as refragOes da questao social, pois sua regulacéo era voltada apenas na relacao de
capital/trabalho e néo tinha carater universal a fim de originar um sistema de protecao
social.

Naquele periodo, a monocultura cafeeira era a principal forca econémica do
pais, representava cerca de 70% do seu PIB. Essas leis trabalhistas vigentes,
abrangiam apenas os trabalhadores inseridos diretamente nas atividades desse setor.
Além disso, os beneficios sociais estavam diretamente ligados a capacidade
contributiva individual de cada um, restringindo o acesso a protecdo social a uma
parcela especifica da for¢a de trabalho, o que limitava a sua abrangéncia e efetividade
guanto as expressdes da questao social.

Em 1930, periodo marcado por uma maior diversificagdo da economia
brasileira e pelas transformacdes que se seguiram a crise de 1929, o Governo de
Getulio Vargas trouxe fim a Republica Velha (1889 -1930), e transformou se em um
governo de investimentos na industria de base e geracdo de energia com
infraestrutura industrial, criando o Conselho Nacional do Petréleo, a Companhia
Siderdrgica Nacional (CSN), a Companhia Vale do Rio Doce e a Companhia

Hidrelétrica do S&o Francisco, sendo também, a partir da necessidade, o cenario da
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introducao da politica social no pais, um processo que, longe de romper com a ordem
vigente, revelou seu carater contraditério e seletivo, reproduzindo desigualdades e
mantendo privilégios historicamente estabelecidos e criados apenas por conter a

pressao da classe trabalhadora. Como apontam Behring e Boschetti (2011, p. 106):

Em relagdo ao trabalho, o Brasil seguiu a referéncia de cobertura de riscos
ocorrida nos paises desenvolvidos, numa sequéncia que parte da regulacéo
dos acidentes de trabalho, passa pelas aposentadorias e pensfes e segue
com auxilios-doenca, maternidade, familia e seguro-desemprego.

A politica previdenciéria fez parte do plano do governo de Getulio Vargas com
intuito de reorganizar o processo de acumulacdo do capital e consolidacdo do
corporativismo, portanto, responsabiliza o trabalhador pela previdéncia. A
institucionalizacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAP) teve seu maior
impacto na politica previdenciaria, ganhando uma maior estrutura administrativa com
a criagdo do Ministério do Trabalho anos a frente, mais especificamente em 1937. Em
seguida as IAPs, foi criado o Ministério da Educacdo e Saude publica, onde o foco
inicial da educacéo era ensino primario e a saude publica na criacdo de campanhas
sanitarias com Orgaos especializados e expansao dos servi¢os basicos e a medicina
previdenciaria, que era ligada as IAPs, para a classe que possuiam 0 acesso, como
ressalta Teixeira (2013) construiu um sistema de protecdo social publico, cuja
montagem € também contraditéria e marcada pela reproducao das desigualdades
sociais nas formas de inclusdo, além das interagdes com o sistema privado (mercantil
ou ndo mercantil). Durante esse periodo de introdugéo a politica social brasileira, teve
seu desdobramento até a Constituicdo de 1937, com a Consolidacdo das Leis
Trabalhistas, a CLT.

Pensando na universalidade de protecéo social como um mecanismo essencial
para combater as mazelas decorrentes da expresséo da questao social, € importante
destacar que, no Brasil de 1930, essa concepcéo ainda ndo existia. As medidas
socioassistenciais eram um pilar para a politica econébmica, como reforca Castro
(2018):

Assim, a assisténcia social se compds em mais um “reforgo” no sistema de
regulacao estatal paralelo ao processo de reproducdo da forca de trabalho,
contribuindo, dessa forma, para a garantia de um exército industrial de
reserva disponivel ao processo de industrializagdo emergente. (2018, p. 89)
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Naquela época, os grupos marginalizados, considerados “n&o rentaveis” ao
capital - como criangas, adolescentes, idosos, pessoas com deficiéncia, pessoas em
situacao de rua, desempregados e trabalhadores informais, nédo tinham qualquer tipo
de reconhecimento e amparo publico. A assisténcia social era vista como um campo
do “ndo direito", como explica Sposati (1989) uma pratica que ndo reconhecia os
cidadaos como sujeitos de direitos, mas sim, como objetos de caridade, ou seja, ndo
era vista como uma obrigacdo estatal, mas sim como uma acdo de caridade ou
filantropia, dependente de instituicbes privadas ou religiosas. Além disso, a pobreza
era frequentemente estigmatizada e tratada como uma “doenga” que precisava ser
controlada e erradicada, e ndo como um fendbmeno estrutural capitalista. As
instituicbes de referéncia para o atendimento aos pobres, eram de responsabilidade
de hospitais filantropicos e entidades religiosas. Esses locais embora oferecessem
um tipo de assisténcia, reforcaram a logica da caridade em vez de garantia de direitos,
perpetuando a ideia de que a protecao social era um “favor” e ndo dever do Estado.

E fundamental destacar a trajetoria historica da assisténcia social e sua
profunda ligacdo com a filantropia, marcada pela baixa responsabilizacdo do Estado
em relagdo as camadas subalternas da sociedade e a atracéo “clientelista” que se
sucedem. Em 1938, foi inaugurado o “Conselho Nacional de Servigo Social’
desenvolvido por entidades privadas e com o objetivo de fiscalizar acbes
assistenciais, vinculadas as primeiras-damas da Republica, e depois, em 1942 com a
instituicdo Legido Brasileira de Assisténcia Social (LBA) (Decreto-lei no 4.830, de 15
de outubro de 1942). Sua ineficiéncia administrativa sé reproduziu uma cultura
assistencialista, sem universalizacao e desvio de recursos. As politicas de assisténcia
foram delineadas na base da filantropia e clientelismo até o seu reconhecimento como
direito social na promulgacéo da Constituicdo de 1988, elas atendiam muito mais as
exigéncias do mercado do que a populacdo. Na reflexdo de Yazbek (2015) nas
relagdes clientelistas, ndo séo reconhecidos direitos dos subalternizados e espera-se
a lealdade dos que recebem o0s servigos.

Anos mais tarde, com o golpe militar de 64 (1964-1985), na qual as politicas
sociais assumiram um carater cada vez mais conservador, assistencialista e
tecnocrata. Durante esse regime, o Estado priorizou a internacionalizagcdo da
economia, buscando atrair investimentos internacionais e modernizar a infraestrutura
do pais, enquanto a questéo social era tratada de forma pontual e emergencial. Suas

politicas foram desenvolvidas com acdes voltadas para o controle social e
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manutencdo da ordem, fugindo da garantia de direitos e promoc¢éo da equidade
social, como aponta Behring e Boschetti (2011 p. 136) reconfigurando nesse processo
a questao social, que passa a ser enfrentada num mix de repressao e assisténcia,
tendo em vista manter sob controle as forcas do trabalho que despontavam. A
ideologia marcada como “fazer o bolo crescer para depois dividi-lo", ndo se
fundamentou. A disparidade socioecondmica aumentou ao mesmo tempo que a
concentracdo de renda atingiu patamares alarmantes. Houve uma centralizacdo e
unificacdo da previdéncia social no Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
alcancando outros grupos de trabalhadores, como os trabalhadores rurais,
empregadas domesticas, jogadores de futebol, autbnomos e ambulantes. Além dessa
unificacdo, a criagcdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, em 1974,
incorporada a LBA, consolidou um novo aparato estatal voltado a regulacdo da
assisténcia social, juntamente com a Fundacdo Nacional para o Bem-estar menor
(FUNABEM), a Central de medicamentos (CEME) e a Empresa de Processamento
de Dados da Previdéncia Social (Dataprev). Embora essas instituicbes foram
relacionadas a programas assistenciais, seu funcionamento manteve caracteristicas
fragmentadas e pouco estruturadas, a crenca de que o Estado seria capaz de
solucionar todas as contradicdes inerentes ao processo de acumulacéo do capital
acaba por ocultar o seu verdadeiro papel na manutencdo e reproducdo da ordem
social. A falta de mecanismos efetivos de fiscalizacdo favoreceu as praticas
clientelistas que ja se mantinham vinculadas a LBA, nas palavras de Castro (2018, p.
109):

Muito embora os diferentes governos ditatoriais tenham feito alusdo ao bem-
estar da populacdo, como o grande objetivo de seus governos e da chamada
Revolucdo de 1964, o que se evidenciou, ao longo de vinte anos, foi a
cooptacdo dessa populacdo por meio de a¢bes e politicas residuais, quando
ndo em politicas repressoras como a FUNABEM.

No decorrer dos anos, com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 88, a
assisténcia social brasileira sofreu grandes mudancas, um novo plano de politica foi
estabelecido, instituindo direitos civis, politicos e sociais. Houve um processo de
descentralizacdo e participacdo do governo trazendo flexibilizacdo na organizacao,
fornecendo novas implementacdes das politicas, principalmente na area da

assisténcia social, criando um sistema de protecdo de caréater coletivo e abrangente,
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concedendo a intervencdo estatal para além dos desafios relacionados ao trabalho
assalariado.

Nesse sentido, foi ai que a assisténcia social surgiu como uma politica publica,
rompendo o ideal assistencialista e distanciando do cariz filantrépico que se
apresentava anteriormente. Pertencendo ao tripé da Seguridade Social, instituida
pela Carta Magna, sendo “um conjunto integrado de ag¢des de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinado a assegurar direitos relativos a Saude,
Previdéncia e Assisténcia Social”’ (Brasil, 1988).

No artigo 6° da Constituigao foi prescrito que: “Sao direitos sociais a educagao,
a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicdo” (Brasil, 1988). A assisténcia social compde a rede de
protecdo social, atuando diretamente nas politicas publicas sendo essencialmente
implementada na execucéo e efetivacdo da garantia de direitos sociais, operando
servicos e beneficios sociais a todos que delas necessitam. Para insercdo dessa
politica, ela foi regulamentada sendo um instrumento legal na Lei Organica da
Assisténcia Social, Lei n. 8.742, de 7 de dezembro de 1993 (Brasil, 1993) que dispde
sobre a organizacdo da assisténcia social e institui critérios e normas para a
organizacao e execuc¢ao dessa politica no Brasil. A LOAS concretizou as diretrizes da
Constituicdo Federal por meio da primazia da atuacdo do Estado na provisdo de
servicos, beneficios, programas e projetos e é coordenada pelo Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), sendo responséavel pela administracéo da rede de servicos
socioassistenciais em todo territorio nacional, com prioridade na atencdo as familias
e na utilizacdo do territorio como base para a sua estruturacdo, esses servigcos
ocorrem mediante dois tipos de protecéo social, Protecdo Social Basica que atende
familias em situacdo de vulnerabilidade e risco social e a Protecdo Social Especial,
qgue prevé a reconstrucao de familias e comunidades que foram destituidas de seus
direitos.

Décadas depois, mais precisamente em 2004, o Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) aprovou a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
sendo um ponto decisivo em sua trajetdria, demonstrando a importancia da
consolidagéao do Estado quanto da sociedade civil, inserindo interesses populares em
processos de decisbes politicas, promovendo a democracia e universalizacdo dos

direitos de participacdo social e cidadania, como menciona NOB/SUAS (2005).
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Vale ressaltar a importancia dos féruns de participagdo popular, especificos
e, ou, de articulagdo da politica em todos os niveis de governo, bem como a
unido dos conselhos e, ou, congéneres no fortalecimento da sociedade civil
organizada na consolidacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social.
(2005, p.47).

O PNAS instituiu um novo modelo de gestdo para a politica de seguridade
social por meio do SUAS, com a finalidade central de ser realizada de forma integrada
e conjunta com outras atividades setoriais, considerando particularidades territoriais.
A deliberacdo do SUAS na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada
no ano de 2004 foi regulamentada e estabelecida pela Norma Operacional Basica de
Recursos Humanos do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB-RH/SUAS) de
2005, com revisdo e atualizacdo em 2012. Este sistema publico de carater ndo
contributivo adota um modelo de gestdo descentralizada e participativa, no qual a
responsabilidade ¢é distribuida entre as seguintes esferas governamentais:
municipios, estados, Distrito Federal e Unido, com destaque para 0s municipios onde
sua execucao é mais efetiva. O SUAS é a principal articulacdo entre gestdo e
organizacao da Assisténcia Social em todo o pais, distribuido em grande capilaridade
no territorio brasileiro, estando presente na grande maioria dos municipios do pais.

A relevancia do SUAS ndo se define apenas em uma nova estratégia de
gestdo, mas sim no seu projeto que busca e materializa o direito social e rompe com
a ideia assistencialista, tornando universal o direito as politicas de protecéo social. A
luz do que foi apresentado, € irrefutavel a expanséo da oferta de servicos, politicas,
programas e beneficios disponibilizados pelas redes socioassistenciais a partir da
implementacéo dessa politica, porém, o PNAS e o SUAS introduzem trés marcos
normativos fundamentais para que possamos questionar sua fundamentacdo, o
sistema de protecdo social contemporaneo, a concep¢cao de protecdo social que é
subdividida em basica e especial, a territorializacdo e a matricialidade sociofamiliar,
pois estamos enfrentando um cenario que tem se fundamentado sob a perspectiva
da diviséo e da descontinuidade de politicas, programas e beneficios disponibilizados

por essa rede de protecao social.
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2.A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL EM TEMPO DE RADICALIZACAO DO
NEOLIBERALISMO.

Este capitulo tem como objetivo examinar o neoliberalismo como um projeto
politico e econémico que promoveu profundas transformacdes na atuacao do Estado
brasileiro a partir da década de 1990, especialmente no que diz respeito a protecao
social. No eixo 2.1, sdo apresentados os fundamentos do neoliberalismo e seus
efeitos sobre o financiamento e a conducdo das politicas publicas; no eixo 2.2, a
analise se concentra na politica de assisténcia social no contexto pés-impeachment
da presidenta Dilma Rousseff, considerando os impactos da intensificacdo das
medidas de austeridade fiscal e da radicalizagdo neoliberal observada durante os
governos Temer e Bolsonaro, os quais contribuiram para a fragilizagéo institucional
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e a retracdo do Estado na efetivacéo
dos direitos sociais até o inicio do governo de Luiz In4cio Lula da Silva. No eixo 2.3,
serd abordada a influéncia do Banco Mundial na consolidag&o do neoliberalismo no
Brasil, destacando suas orientacdes para a reestruturacao das politicas sociais, com
foco na privatizacéo e na reducéo do papel do Estado, bem como o impacto das suas
recomendacdes sobre o financiamento das politicas publicas e a crescente

dependéncia do Brasil em relagdo ao capital financeiro internacional.

2.1 NEOLIBERALISMO

A teoria do valor, desenvolvida por Karl Marx, constitui um dos fundamentos
centrais da critica a sociabilidade capitalista, ao demonstrar que o modo de producao
capitalista se estrutura a partir da exploracdo da forca de trabalho. Segundo Marx, o
valor das mercadorias € determinado pelo tempo de trabalho socialmente necessario
a sua producéo. No entanto, na légica do capital, o trabalhador € remunerado apenas
pelo valor de sua forca de trabalho, suficiente para sua reproducdo, enquanto o
capitalista se apropria da mais-valia gerada, constituindo assim a base da
acumulacado capitalista. Essa dinamica revela um conflito estrutural e permanente
entre capital e trabalho: enquanto o capital busca incessantemente expandir sua
lucratividade, os trabalhadores lutam por melhores condi¢des de trabalho e por maior
participagdo na riqueza socialmente produzida. Como afirma Behring (2022) ao

interpretar a teoria do valor em Marx:
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“A analise de Marx revela que o processo de valorizagdo ocorre
porque a forga de trabalho ndo é remunerada pelo o que produz, mas
pelo célculo social de suas necessidades de reproducdo como tais,
que variam historicamente com o desenvolvimento das forcas
produtivas, das necessidades sociais e da luta de classes, mas que
estdo abaixo do que as forcas do trabalho transferiram e
acrescentaram de valor ao produto final.” (Behring, 2022, p. 35).

Sob essa perspectiva, compreende-se que 0 crescimento econdémico
observado no periodo pés-Segunda Guerra Mundial, entre 1945 e 1973, conhecido
como os “Trinta Anos Gloriosos”, ancorou-se na intensificagdo da exploracao da forgca
de trabalho, articulada com novas bases institucionais e produtivas. O modelo
fordista-keynesiano, predominante nesse contexto, combinava controle e
organizacdo avancados do trabalho, expansdo do consumo de massas e inovacdes
tecnoldgicas, mediadas por um Estado intervencionista que buscava atenuar as
contradi¢cBes entre capital e trabalho. Contudo, a luz da teoria do valor, esse arranjo
representava uma nova configuracéo da extracdo de mais-valia, fundada na elevacao
da produtividade e na ampliacdo do trabalho abstrato, reconfigurando, mas néo
superando as contradicbes centrais do capital. Behring (2022, p. 129) observa que
esse crescimento monumental gerou uma mais-valia extraordinaria, em grande parte
apropriada na forma de juros pelo capital financeiro, o qual, ainda que articulado a
producédo real, passou a assumir relativa autonomia, especialmente na forma do
capital ficticio — como ja identificara Lénin (1987) em sua analise sobre o capital

financeiro.

A crise estrutural do capital, que emergiu nos paises centrais a partir da década
de 60 e mais fortemente na década de 70, marcou uma inflexdo histérica que
aprofundou essas contradicdes na disputa entre capital-trabalho. Diante da crise de
lucratividade, o capital buscou reconfigurar a sua dinamica produtiva, promovendo
profundas transformacdes econémicas e sociais, como a substituicdo progressiva do
trabalho vivo pelo trabalho morto, ou seja, a substituicdo do trabalho humano pelas
maquinas, com a intensificacdo dos investimentos em tecnologia e a redu¢éo da vida
atil do capital fixo, formando estratégias que visaram aumentar a produtividade e
restaurar as taxas de lucro. Essas transformacfes n&do apenas reestruturaram o
sistema produtivo mundial, mas também impulsionaram o declinio da politica de pleno
emprego, evidenciando o0 esgotamento do modelo fordista-keynesiano de

organizacdo do trabalho e suas estratégias de mediacao estatal da questéo social.
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Nesse novo cenario, a reconfiguracdo do capitalismo ndo se deu apenas na
esfera produtiva, mas também implicou transformacdes profundas no papel do
Estado. Conforme Behring (2022, p. 129), o colapso das politicas keynesianas,
somado a estagnacdo econdbmica e a inflacdo elevada provocadas pela crise do
petroleo de 1973-1974 e pelo fim do sistema de Bretton Woods — que estabeleceu o
dolar como referéncia monetaria mundial —, abriram espaco para o neoliberalismo
como nova racionalidade hegemoénica. O projeto neoliberal passou a defender a
retracdo do Estado na economia, a desregulamentacédo dos mercados, a privatizacao
de servicos publicos e a flexibilizacdo das relacdes de trabalho. Como resultado, a
forca de trabalho foi cada vez mais subordinada aos interesses do capital,

aprofundando-se nas expressfes da questéo social.

O objetivo central do neoliberalismo, desde seu surgimento, foi restaurar a
lucratividade do capital e reequilibrar o poder em favor das elites econdmicas,
desmontando o sistema de protecdo social instituido no periodo fordista e fragilizando
a organizacdo da classe trabalhadora. Antunes (2002, p. 231) descreve esse
processo como uma ofensiva destrutiva:

Trata-se, portanto, de uma aguda destrutividade, que no fundo é a expressao
mais profunda da crise estrutural que assola a (des)sociabilizacdo
contemporanea: destroi-se forca humana que trabalha, destrocam-se os
direitos sociais; brutalizam-se enormes contingentes de homens e mulheres
gue vivem do trabalho, torna-se predatoria a relacdo producgdo/natureza,
criando-se uma monumental “sociedade do descartavel” que joga fora tudo

que serviu como “embalagem” para as mercadorias e o seu sistema,
mantendo-se, entretanto, o circuito reprodutivo do capital.

Essa nova configuracdo do capitalismo global ndo apenas reorganizou os
mecanismos de acumulagdo, mas também acentuou a precarizacdo das condi¢ées
de trabalho e aprofundou as desigualdades sociais. As medidas de reestruturacao
produtiva, a privatizagdo em larga escala, o enxugamento do Estado e o
endividamento publico e privado transferiram o peso da crise para os trabalhadores.
O neoliberalismo, portanto, consolidou-se como a estratégia dominante do capital
para reorganizar a acumulagao diante de suas contradi¢des internas. Como sintetiza
Antunes (2002, p. 235), essa conjuntura se desdobrou a partir de:

1) ha uma crise estrutural do capital ou um efeito depressivo profundo
gue acentuam seus tracos destrutivos;

2) deu-se o fim do Leste Europeu, onde parcelas importantes da
esquerda se social-democratizam;
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3) esse processo efetivou-se num momento em que a propria social-
democracia sofria uma forte crise;

4) expandia-se fortemente o projeto econdmico social e politico
neoliberal. Tudo isso acabou por afetar fortemente o mundo do
trabalho, em varias dimensoes.

Esses elementos impactam de forma significativa o mundo do trabalho,
evidenciando as determinacdes estruturais do capital e suas multiplas expressdes na
realidade brasileira contemporanea. No caso do Brasil e outros paises da América
Latina, sob forte influéncia das estratégias econdmicas de orientacdo keynesiana e
das transformacBes produtivas associadas aos modelos taylorista/fordista,
comecaram a se manifestar, ainda nas décadas de 1970 e 1980, os primeiros sinais
de estagnacgéo econdmica, marcados pelo crescimento da inflagcdo e pelo aumento
progressivo do desemprego. Esse cendrio se agravou com a inser¢cao subordinada
do Brasil na economia global e com a adocédo tardia das diretrizes neoliberais
preconizadas pelo Consenso de Washington, formulado em 1989 nos Estados
Unidos. A dependéncia estrutural do pais em relacdo ao capital financeiro
internacional e as tecnologias estrangeiras contribuiu para o acumulo de uma
expressiva divida externa. Esses desdobramentos reacenderam o debate sobre os
modelos de desenvolvimento possiveis para o pais, a0 mesmo tempo em que
consolidaram a hegemonia do projeto neoliberal na agenda econdémica nacional,
impulsionada, dentre outros fatores, mas principalmente pela queda do movimento
socialista na Unido Soviética e aliados do Leste Europeu em 1989. Esse processo
histérico ndo apenas enfraqueceu alternativas sistémicas ao capitalismo, como
também favoreceu a consolidacdo de um discurso que apresenta o neoliberalismo
como unica via possivel de organizacao socioecondémica. Nessa perspectiva, ganha

forca o que Ana Elizabete Mota (1995) denomina de “cultura da crise”.

O traco predominante dessa cultura é a ideia de que a crise afeta igualmente
toda a sociedade, independentemente da condicdo 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 questdes que afetam o cotidiano das classes
trabalhadoras, considerando-as como situacdes decorrentes da crise. (Mota,
1995. p. 101)

Essa chamada “cultura da crise” esta marcada por um traco predominante: a
ideia de que a crise afeta toda a sociedade de maneira homogénea,
independentemente da posicdo de classe dos sujeitos sociais, 0 que permite

sustentar a narrativa de que a superacdo da crise exige consensos e sacrificios
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compartilhados. Essa perspectiva atua como uma logica de interpretacéo da realidade
gue naturaliza a escassez de recursos e justifica, de forma ideoldgica, o desmonte de
direitos sociais e a desresponsabilizacdo do Estado. Funciona, portanto, como um
mecanismo de legitimacdo da retracdo das politicas sociais, ao apresentar 0s
impactos de escolhas econb6micas feitas conscientemente como se fossem
consequéncias técnicas inevitaveis. Nesse processo, a hegemonia neoliberal se
fortalece ndo apenas por meio de reformas estruturais, mas também pela
disseminacdo de uma racionalidade que despolitiza as decisbes de politica
econOmica e transfere a classe trabalhadora a responsabilidade pelos efeitos sociais
da crise.

A partir da década de 1990 o processo de edificacdo do modelo neoliberal se
instalou no Brasil, com a reestruturacdo do governo Fernando Collor de Melo,
passando a adotar reformas estruturais voltadas a reconfiguracéo do papel do Estado,
tendo como contrapartida o acesso a empréstimos e apoio financeiro de organismos
multilaterais, especialmente dos Estados Unidos, Fundo Monetario Internacional
(FMI) e do Banco Mundial. Essas reformas, pautadas pela desregulamentacao,
privatizacdo e pelo ajuste fiscal, priorizam os interesses dos grandes oligopolios e
instituicdes financeiras internacionais, consolidando um modelo de Estado minimo,
centrado na contencdo de gastos sociais e na mercantilizacdo das politicas sociais.
Esse projeto ndo surgiu das necessidades estruturais do pais, mas sim pela
imposicdo dos paises de capitalismo central. Uma das principais estratégias de
comunicagéo politica do governo Collor foi marcada por uma retoérica que apontava
sobre seu governo neoliberal, como exemplificado na metafora que comparava o
Estado a um elefante, pesado, lento e ineficiente para justificar a necessidade de sua
reducdo. Essa imagem foi amplamente utilizada para promover reformas orientadas
pela légica do mercado, como a privatizacdo de empresas estatais, a
desregulamentacdo econbémica e a diminuicdo da atuacdo estatal nas politicas

sociais.

A mudanca de postura de parte da burguesia nacional foi decisiva na
alteragdo do modelo politico-econdmico neste periodo, gradativamente a
classe dominante foi convergindo para esta nova arquitetura econdmica,
abandonando, consequentemente, as preposicbes que alicercavam o
modelo desenvolvimentista. Passou-se a combater a intervengéo estatal na
economia, assim como a reducdo e privatizacdo das empresas estatais,
defendia-se ainda a desregulamentacéo econdmica e a atracao do capital
estrangeiro. Este movimento convergiu no projeto “Brasil Moderno”, oriundo
de camadas da burguesia nacional, que pregavam a desregulamentacéo
econdmica, abertura comercial, reducéo da carga tributaria e a estabilizacédo

29



da economia, como requisitos a recuperagdo da economia brasileira.
(Paccola, 2016. p. 40)

As diretrizes neoliberais adquiriram expressiva for¢ca ao longo da trajetéria da
politica brasileira, sobretudo entre os anos de 1990 e 2002, com destaque para o
governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), que aprofundou as reformas
iniciadas por Collor ao reconfigurar de maneira estrutural o papel do Estado. Dentre
as principais caracteristicas desse periodo, destacam-se a abertura comercial
acelerada, a desregulamentacdo dos setores produtivos, a implementacdo de um
amplo programa de privatizacbes de empresas estatais estratégicas, como a
Companhia Vale do Rio Doce, o sistema Telebras e diversas companhias do setor de
energia, além da reorientacdo da politica social para uma légica focalizada,
assistencialista e compensatéria. Essa mudanca resultou em um processo de
desresponsabilizacdo estatal frente a garantia dos direitos sociais, evidenciado pela
popularizacdo da criacdo de organizacbes ndo governamentais (ONGs) como
substitutas da acao publica, como expde Behring (2011) sobre a regulamentacao do

terceiro setor para a execucao de politicas publicas:

Esta Ultima estabeleceu um Termo de Parceria com ONGs e Instituicdes
filantropicas para a implementacdo das politicas. Essa nova arquitetura
institucional na area social - sempre ignorando o conceito institucional de
seguridade - se combinou com o servico voluntario, o qual
desprofissionalizava a interven¢cdo nessas areas, remetendo-as ao mundo
da solidariedade, da realizacdo do bem comum pelos individuos, através de
um trabalho voluntario ndo remunerado. (Behring, 2011, p. 154)

Essa analise evidencia como o processo de reconfiguracdo do papel do
Estado, promovido sob a égide neoliberal, ndo se limitou a reducdo de recursos
destinados a politica social, mas implicou também uma profunda reestruturacéo
institucional. A regulamentacéo do terceiro setor como executor das politicas publicas,
por meio de termos de parceria com ONGs e entidades filantrépicas, representou uma
ruptura com os fundamentos da seguridade social universal estabelecidos pela CF/88.
Ao desconsiderar o carater publico e estatal da protecéo social, essa nova arquitetura
institucional transferiu responsabilidades historicamente atribuidas ao Estado para
organizagbes civis, frequentemente pautadas por l6gicas assistencialistas e
voluntaristas. O estimulo ao servigo voluntario, conforme aponta a autora, intensificou
a desprofissionalizacdo da intervencao social, fragilizando os vinculos profissionais,
precarizando a oferta de servicos e ancorando as agOes em valores morais de

solidariedade individual, em detrimento da garantia de direitos sociais como
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expressdo da cidadania. Esse movimento, portanto, revela um avanco da ldgica
neoliberal, que transforma direitos em favores e politicas publicas em acgbes
paliativas, legitimando a retracdo do Estado sob a justificativa de escassez de
recursos e de maior "eficiéncia" da sociedade civil.

Ademais, o periodo foi marcado pela adocdo de medidas de austeridade fiscal,
com severos cortes nos gastos publicos e forte controle inflacionério, aprofundados
pelo “Plano Real” em consonancia com as exigéncias do capital financeiro
internacional, nas palavras de Behring (2011, p. 155) Isso significou uma auséncia da
politica social? Claro que ndo, mas as formulacfes de politica social foram capturadas
por uma légica de adaptacéo ao novo contexto.

Ainda que o neoliberalismo tenha se consolidado nos anos 90 por meio de
reformas estruturais e da reconfiguracdo das politicas sociais, ele ndo se restringe a
esse periodo. Sua racionalidade persistiu em um cenario mais atual, através dos
governos Temer e Bolsonaro, reatualizando-se de acordo com as novas formas de
acumulacéo do capital e aprofundando as desigualdades sociais, como analisa Mota
(2017):

Em suma, na segunda década do século XXI, o aprofundamento da crise do
capital, a queda tendencial da taxa de lucros e a hipertrofia do capital
financeiro fornecem o lastro para emergir, ressignificada, “a cultura da crise”
— uma cultura politica levada a efeito pela burguesia e seus intelectuais,
referenciada nas diretrizes neoliberais, robustecida pela desqualificacdo
genérica da esquerda, pelo fenébmeno da corrupgédo espetacularizado
midiaticamente e pelo conservadorismo moral da direita, ampliando as
estratégias materiais e ideoldgicas necessérias a formacao do consenso das
classes subalternas. (Mota, 2017. p. 41)

2.2 BANCO MUNDIAL E A CONSOLIDACAO DO NEOLIBERALISMO NAS
POLITICAS SOCIAIS

O Banco Mundial foi criado em 1944, em contexto com a Conferéncia de
Bretton Woods e o pés-Segunda Guerra Mundial, com a finalidade inicial de financiar
a reconstrucdo dos paises europeus devastados pela guerra e a afirmacdo da
hegemonia dos Estados Unidos, simbolizando a institucionalizacdo de uma nova
ordem econdmica internacional. O maior exemplo disso foi a utilizacdo do dolar como
moeda de referéncia global, fortalecendo a centralidade do sistema financeiro norte-
americano.

Embora o discurso oficial sustentasse a reconstrucdo da economia dos paises

atingidos pela guerra, especialmente na Europa, os recursos disponibilizados foram
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insuficientes frente a magnitude das necessidades reais, além da destinagéo seletiva
dos recursos refletia na I6gica geopolitica, no intuito de impedir o avanco de propostas
comunistas e garantir a manutencdo da ordem capitalista liberal sob lideranca dos
EUA. O Banco Mundial, desde o seu inicio consolidou-se como instrumento do
imperialismo norte-americano, subordinando as politicas de desenvolvimento dos
paises a logica de expansdo e controle do capital internacional, como analisa
Alessandra Ribeiro (2021):

Ressalta-se ainda que os Estados Unidos sairam da Segunda Guerra como
a maior economia mundial e convictos de que era fundamental a recuperacgéo
das economias europeias, tanto para a sua prépria consolidagdo enquanto
império econdmico como para evitar o avanco do comunismo. (2021, p. 164)

Sua atuacdo era voltada, prioritariamente, a recuperacdo das economias
centrais, especialmente as da Europa Ocidental. Somente anos mais tarde é que a
instituicdo passou a direcionar seus recursos e programas para os paises periféricos,
como a América Latina, principalmente pelo medo da “ameaca” comunista. Essa
mudanca de foco refletiu uma reconfiguracdo de seus interesses estratégicos,
alinhando o financiamento ao desenvolvimento com diretrizes macroecondémicas e
reformas estruturais baseadas em principios liberais, que condicionam a concessao
de crédito a ajustes fiscais, abertura comercial e reestruturacdes institucionais em

detrimento da autonomia das politicas publicas nacionais.

O banco mundial ndo somente empresta recursos financeiros, mas
dissemina determinada ideia e determina concepcdo econdmica de
influéncia internacional, possuindo articulacdes estreitas com o0s setores
publico e privado e assumindo uma posicéo de supremacia intelectual. (Vidal,
2021, p. 92)

O Banco Mundial tem exercido papel central na difusdo do ideéario neoliberal,
especialmente nos paises periféricos, induzindo governos a adotarem politicas
centradas na retracdo do papel do Estado e na responsabilizacdo individual da
populacdo pela superagdo da pobreza. Desde os anos 1990, seus Relatérios de
Desenvolvimento Social (RDM) tém priorizado estratégias focalizadas, como
programas de transferéncia de renda e iniciativas de organizagdo comunitaria
voltadas a populacdo em situacdo de vulnerabilidade. Essas acbes, embora
importantes em contextos emergenciais, ndo enfrentam as raizes estruturais da
desigualdade social nem propdem mudangas profundas nos mecanismos de
producéo e distribuicdo de riqueza. Ao mesmo tempo, o Banco Mundial mantém-se

omisso diante das consequéncias socioambientais resultantes do proprio modelo de
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desenvolvimento que historicamente defende, conforme expde Alessandra Ribeiro
(2021):

Em 2006, o Banco Mundial também elaborou um relatério, assinado por
Ronald Parker, no qual reconhecia que o0 aquecimento global, o
desmatamento e a erosdo do solo aumentaram a vulnerabilidade de regifes
inteiras. O Banco estimava que os paises em desenvolvimento sofriam
prejuizos de pelo menos US$ 30 bilhes por ano, mas nao tratou criticamente
suas determinacg6es. (2021, p. 236)

Embora o Banco Mundial reconhega, em seus discursos mais recentes, 0s
impactos das mudancas climaticas, suas propostas seguem frageis e insuficientes.
Mantém-se alinhadas a uma ldgica que prioriza 0 crescimento econdémico em
detrimento da sustentabilidade socioambiental e transferem de forma genérica a
responsabilidade pela superacdo das crises climaticas, desconsiderando as
especificidades historicas, sociais e econbmicas de cada pais. Ao adotar uma
abordagem padronizada e descontextualizada, as solucfes propostas deixam de
priorizar as reais necessidades locais e acabam reproduzindo uma ldgica de
responsabilizacdo difusa, que ignora os diferentes niveis de contribuicdo e
vulnerabilidade diante dos problemas ambientais globais. Essa contradicdo revela
nao apenas a seletividade das acdes do Banco Mundial, mas também sua funcao
geopolitica como instrumento de manutencao das assimetrias globais, reafirmando o
lugar subordinado dos paises em desenvolvimento na divisdo internacional do poder
e da riqueza.

O Brasil, enquanto pais de capitalismo dependente, tem sido historicamente
conduzido sob a influéncia de recomendacgbes formuladas por organismos
multilaterais que promovem a cooperagao internacional em diversas areas, como o
Banco Mundial. Criado em meio ao avanco do liberalismo econdmico, esse organismo
estruturou suas orientacfes com base na premissa de que politicas distributivas
representam um obstaculo ao crescimento do Estado, o que resultou, em sua fase
inicial, na auséncia de centralidade da tematica da pobreza em suas diretrizes. Ao
longo do tempo, o Banco Mundial passou a incidir de forma significativa sobre o
campo das politicas sociais, orientando a formulagcdo e a implementacdo de
programas com foco na eficiéncia fiscal e na focalizacdo dos gastos, frequentemente
em detrimento de abordagens universais e estruturantes.

A partir dos anos 2000, esse organismo passou a demonstrar atengcdo a
tematica da pobreza extrema, adotando estratégias de enfrentamento das
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desigualdades. Contudo, essa suposta preocupacdo nao implicou em uma ruptura
com os fundamentos neoliberais que sustentam a atuacdo do Banco Mundial,
tornando tais estratégias insuficientes para a sua superagdo. Suas orientacoes
continuam alinhadas a logica da acumulacdo capitalista, priorizando reformas
estruturais e restricbes fiscais que, com frequéncia, subordinam os direitos de
cidadania as exigéncias do mercado. Dessa forma, reafirma-se uma concepc¢éo
instrumental das politicas sociais, que se orienta pela l6gica da mitigacédo dos efeitos
da pobreza, e ndo por sua erradicacdo, esvaziando o carater emancipatorio e
universalista que deveria orientar as politicas publicas em contextos de profunda

desigualdade social.

A concepcéo neoliberal de politica social ndo esta dissociada de um projeto
de sociedade e de uma concepcéo de mundo. E, antes, parte constitutiva de
um projeto societério defendido pela classe dominante dos paises centrais
do capitalismo, ou seja, pautado na exploracdo do trabalho (...) em vez de
solucionar as contradi¢cdes inerentes ao préprio sistema capitalista, tenderd,
em Ultima instancia, ao acirramento das suas contradi¢cfes, evidenciando
cada vez mais e de maneira mais aguda a luta de classes. (Teixeira, 2010,
p. 653)

Nesse cenéario, o Banco Mundial, como principal defensor da agenda
neoliberal, tem sustentado politicas que favorecem o enfraquecimento dos direitos
trabalhistas e a flexibilizacdo das normas de protecdo social. Em vez de enfrentar as
desigualdades e promover a redistribuicdo de riqueza socialmente produzida, as
orientacdes dessa instituicdo perpetuam a légica de que o mercado, e ndo o Estado,
deve ser o principal regulador da vida social, enfraquecendo, assim, a capacidade de
protecdo e promocao dos direitos dos trabalhadores e da classe trabalhadora em
geral.

Ao mesmo tempo em que o BM define metas direcionadas a erradicacdo da
pobreza e a melhorias de acesso a servigos sociais, com uma determinagéo
de gerenciamento global da pobreza, a pactuacdo com o neoliberalismo se
sobrepde, mantendo os padrdes de pobreza necesséarios a manutengéo e
reposicao da forca de trabalho e minando as ameacas sociais que a pobreza
pode representar contra a ordem do sistema de acumulagao e expropriagao.
(Vidal, 2021, p. 131)

2.3 POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL POS GOLPE DE 2016

Fazendo um recorte histérico com o objetivo de atender as finalidades deste
trabalho, sera retratado aqui a politica de assisténcia social brasileira no periodo pos
golpe de 2016, destacando o retrocesso na garantia de direitos sociais. O ano de
2016 foi marcado por uma ruptura institucional, um golpe parlamentar impulsionado

pelo neoliberalismo e avanco do conservadorismo na politica brasileira que resultou
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no Impeachment da entdo presidente eleita democraticamente Dilma Rousseff. A
partir desse acontecimento, deu-se inicio ao processo de reestruturacdo do papel do
Estado, pautado por uma agenda neoliberal que impds severos retrocessos, seguidos
por cortes orcamentarios, desmontes sistematicos e pragmaticos de politicas publicas
e enfraquecimento dos mecanismos de protecdo social. Até entdo, especialmente a
partir de 2004, com a consolidacdo do SUAS, a politica de assisténcia social havia
alcancado ganhos significativos de reconhecimento politico pelo Estado,
desvinculando-se progressivamente de praticas clientelistas e de carater
assistencialista. No entanto, com o avanc¢o das medidas de austeridade pds-2016,
observa-se um profundo processo de regressao, no qual a assisténcia social volta a
ser tratada como uma politica compensatéria, meritocratica e focalizada, pelos
governos de Michel Temer (2016-2018) e intensificado no governo de Jair Messias
Bolsonaro (2019-2022), que fragilizou a sua institucionalizagdo e comprometeu
principios fundamentais de universalidade, protecdo social e o reconhecimento da
cidadania. Esses periodos foram caracterizados pela radicalizacdo das politicas
neoliberais e iniciativas de contrarreformas na CF/88 (como a trabalhista e
previdenciaria), congelamento de investimentos na Seguridade Social por 20 anos
(via Emenda Constitucional 95/2016), a assisténcia social contaria com metade dos
recursos que seriam necessarios para manter a oferta dos servicos (Conferéncia
Nacional Democratica de Assisténcia Social, 2019), dando uma falsa ilusdo de
preservar a economia e tornar viavel o seu desenvolvimento pela fragilizacdo das
politicas publicas, especialmente aquelas especificas a assisténcia social e a
manutencdo do SUAS, com base em uma narrativa depreciativa da tradicdo
constitucional no Brasil, o programa ali instituido assume uma perspectiva fatalista,
como se o congelamento de gastos publicos fosse o Unico caminho possivel, pois
inevitavel. (Costa Junior, p. 16, 2020)

No campo da assisténcia social, tais medidas resultaram em grave
desfinanciamento, desresponsabilizacdo do Estado e desestruturacao da capacidade
de resposta as demandas sociais, como confirmar Costa Junior (2020, p.17), trata-se
de ajustar compromissos publicos duraveis - por meio da limitagdo de recursos para
os direitos sociais - as pressdes imediatistas do mercado.

Em 2016, durante o governo Michel Temer, uma das primeiras medidas
adotadas foi a reducéo dos ministérios de 32 para 23, justificada como uma acgao para

diminuir os gastos publicos, no entanto, essa reestruturacdo administrativa teve
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perversos impactos sobre a politica de assisténcia social. O entdo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a fome, criado em 2004 pelo presidente Luiz
Inacio Lula da Silva é realocado para o Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrario, demonstrando a desvalorizacdo da politica, relegando-a a um espaco
secundério dentro da estrutura governamental e comprometendo sua visibilidade e
autonomia institucional, como aponta (Bronzo e Araujo, 2024) O Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, criado em 2004 e fortalecido ao longo
do periodo € fundido ao Ministério do Desenvolvimento Agrario, passando a chamar-
se Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario, em uma sinalizacdo da baixa
prioridade da agenda social no novo governo. A auséncia de uma abordagem
centralizada e o esvaziamento orcamentario da politica indicam que, sob a gestao do
Temer, a assisténcia social deixou de ser tratada como prioridade do Estado e passou
a ocupar uma posicao com relevancia reduzida na agenda federal, contrariando os
avancos obtidos desde a consolidagdo do SUAS em 2004. Outra iniciativa do entao
governo para o enfraquecimento das politicas sociais foi a aprovacao da PEC 95/2016
conhecida como “PEC da morte” congelando por 20 anos os investimentos publicos
federais em &reas essenciais como saude, educacdo, assisténcia social e
previdéncia, representando um marco do retrocesso nas politicas sociais brasileiras,
ao comprometer a capacidade do Estado em investir melhorias e qualificar servigos

publicos em respostas as crescentes demandas sociais, como aponta Behring (2022):

Os estragos da EC n° 95 foram monumentais durante o governo Temer: 1)
nota técnica n°27, do Ipea (2016), apontava a tendéncia da perda de
recursos da Assisténcia Social de 199 bilhdes em dez anos e de 868,5
bilhGes em vinte anos para a politica onde se situam os programas de
transferéncia monetaria (BPC e PBF). O BPC se tornara insustentavel a partir
de 2026, com o teto de gastos, ao mesmo tempo que um nimero cada vez
maior de idosos/as pobres sem aposentadoria passara a ter direito a esse
direito constitucional. J& na passagem de 2016 para 2017, apés anos de
crescimento significativo (ainda que insuficiente) o orcamento da assisténcia
social caiu 2,8%, o da saude 7% e o da previdéncia, 0,2%
(Boschetti; Teixeira,2019) (p.193)

Seus efeitos sédo especialmente graves sobre a assisténcia social, cuja
natureza demanda respostas flexiveis e financiamento continuo, colocando em risco
a manutencao e efetividade do SUAS.

Entre os aspectos mais criticos da Emenda Constitucional 95, ha pontos que
merecem problematizacdo aprofundada, dada sua gravidade para um pais

historicamente marcado por profundas desigualdades sociais, como o Brasil. Em
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primeiro lugar, destaca-se sua longa duragdo: um congelamento de investimentos
sociais por vinte anos, independentemente de mudancas econémicas, demogréficas
ou emergéncias sociais que possam surgir nesse intervalo. Trata-se de uma medida
sem precedentes, que compromete a capacidade de resposta do Estado as

demandas crescentes da populacdo, como aborda Nakatani e Marques (2019):

A introducdo de teto para o gasto publico ndo é novidade no capitalismo.
Contudo, em estudo publicado pelo FMI, que trata das regras fiscais
aplicadas em 89 paises, verifica-se que a EC 95, aprovada no Brasil, ndo
tem paralelo no resto do mundo (BOVA et al., 2015). As praticas assumidas
em alguns locais ilustram a particularidade da proposta brasileira. (Nakatani,
Marques et. al, 2019, p. 228).

Outro aspecto alarmante é a exclusdo das despesas com juros e amortizacao
da divida publica do teto de gastos, ndo podendo ampliar os investimentos sociais
mesmo que a arrecadacdo aumente e a demanda social cres¢a, demonstrando a
priorizacdo governamental com os interesses do capital financeiro, excluindo as
necessidades sociais. Tais medidas reforcam a sua natureza constitucional,
dificultando qualquer revisdo ou adaptacdo por meio de processos legislativos e
ordinarios. A pratica que torna imutavel a regra do teto por 20 anos, representa um
ataque a democracia imobilizando o debate publico e limita o poder de decisdo do
préprio estado em responder as necessidades sociais futuras.

Soma-se a isso, a auséncia de mecanismos de protecdo aos gastos sociais
essenciais, como saude, educacdo e assisténcia social, setores que deveriam ser
resguardados diante da sua fun¢do estruturante no combate a desigualdade e na
promocédo da cidadania. Em vez disso, essas areas foram colocadas sob a mesma
I6gica de contencdo fiscal, o que, na pratica, desestrutura o pacto social da
Constituicdo de 1988 e compromete as bases da justica social no pais.

Contrastando com essas experiéncias, a EC 95 se destaca por quatro
motivos. Em primeiro lugar, em nenhum dos paises o horizonte temporal é
de longo prazo, enquanto, no Brasil, a duracdo de sua aplicacdo abrange o
tempo de uma geracdo. Em segundo, nao inclui as despesas com 0s juros
da divida publica, indicando que, diferentemente do que diz a exposicéo de
motivos que acompanhou o envio da PEC 241, néo se trata de conter o gasto
publico (cuja pretensa escalada foi identificada como o mal maior da
economia brasileira), mas de reduzir o gasto para garantir o continuo
pagamento dos juros da divida publica. O terceiro motivo que diferencia a
experiéncia brasileira das demais é o fato de ter promovido alteragédo da
Constituicdo, indicando que a restricdo do gasto ndo € temporaria e sim
definitiva, mudando o regime fiscal do pais. Por ultimo, a experiéncia
brasileira ndo resguarda o0s gastos sociais. Apesar da destacada
desigualdade social e do carater estrutural da extrema pobreza no pais, a EC
95 ndo apresenta qualquer preocupacdo em proteger os programas de
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transferéncia de renda, tal como o Programa Bolsa Familia e o dirigido a
populacdo idosa e incapaz, bem como o seguro desemprego. Sem
mencionar os gastos com a salde publica e a educacao. (Nakatani, Marques,
2019, p. 228)

Diante dessa reflexdo, € notorio que o pais saiu de um periodo marcado pela
ampliacdo das responsabilidades do Estado frente as demandas sociais, 0 que
permitiu avancos significativos no enfrentamento de problemas estruturais e
histéricos, durante os governos anteriores, principalmente entre 2003 e 2014, o pais
vivenciou uma ampliacdo significativa das politicas sociais, com destaque para a
consolidacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), a expans&o do Bolsa
Familia, o fortalecimento do SUS e o0 aumento do orcamento voltado a educacéo, para
um novo cenario de orientacdo neoliberal, no qual predomina uma agenda voltada a
reducdo drastica do papel do Estado, sendo acompanhado por reformas trabalhistas,
esvaziamentos de ministérios e conselhos de participacao social, como o CNAS e o
CONSEA. Segundo Fleury (2019), esse movimento representa uma reconfiguracao
do Estado brasileiro, em que os direitos passam a ser tratados como despesas a
serem contidas, e ndo como obrigacdes constitucionais.

Essa inflexdo tem resultado no desmonte de politicas publicas, na
desresponsabilizacdo estatal em relacdo a garantia de direitos sociais e na
priorizacao de interesses econémicos em detrimento das necessidades da populacgao,
0 que se agrava anos mais tarde com o governo de Jair Messias Bolsonaro.

O avanco do neoliberalismo no Brasil ndo se limitou & gestao de Michel Temer,
mas foi intensificado durante o desgoverno de Jair Messias Bolsonaro, que assumiu
em meio a um contexto de fortalecimento do conservadorismo politico e moral no
pais, nas palavras de Behring (2022) Apds o golpe de novo tipo de 2016, essa norma
internalizada de convivéncia, espiritos e ethos do tempo, profundamente individualista
e competitiva, impds se com toda forgca ao encontrar com o verde-amarelismo
bolsonarista, burgués, branco, masculino e fundamentalista religioso. A eleicdo de
Bolsonaro foi fortemente influenciada por um ambiente de desinformacéo sistematica,
impulsionado pelas redes sociais e pelo uso massivo de fake news, que contribuiram
para reforgar estigmas antigos e ultrapassados contra politicas sociais, contribuindo
para a criminalizacdo da pobreza.

Nesse cenario, observa-se uma ressignificacdo da assisténcia social como um

todo que, diante de muita luta, teria afirmado o seu compromisso com a garantia de
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direitos e politica publica, passando a ser tratada novamente como assistencialismo,
esvaziando seu carater de direito garantido constitucionalmente. Tal perspectiva foi
verbalizada ja no governo Temer pela entdo primeira-dama Marcela Temer, que
adotou uma postura caritativa e desvinculada das diretrizes do SUAS com a criacdo
do “Programa Crianga Feliz”, e posteriormente intensificada durante o governo
Bolsonaro por Michelle Bolsonaro, que reforcou a imagem da assisténcia como ato
de benevoléncia pessoal e ndo como politica publica estruturante. Essa abordagem
representa um claro retrocesso na consolidacdo de uma politica social baseada na
universalizacdo dos direitos e evidencia a ofensiva simbdlica e pratica do
neoliberalismo aliado ao conservadorismo, que busca minar as conquistas sociais
obtidas apés a CF/88.

O que se esperar de um governo que se ascendeu através da disseminacao
sistematica de informacdes falsas, estratégia que se agravou perante a maior crise
sanitéria da historia recente, a pandemia da Covid-19. Durante esse periodo critico,
0 governo bolsonarista ndo apenas negligenciou medidas basicas de saude publica,
como também propagou desinformacdo, minimizou a gravidade do virus
desacreditando da ciéncia e incentivou o uso de medicamentos que ndo sao eficazes
em detrimento de politicas baseadas em evidéncias. O medo e o péanico foram
instrumentalizados para sustentar um discurso negacionista, enquanto comprometeu
a protecao da populacdo pauperizada, sobrecarregando assim as redes publicas de
salde e assisténcia social, que jA operavam sob restricbes orcamentarias. Tais
medidas podem ser observadas através do ataque a programas como o Bolsa
Familia, a substituicdo do programa por iniciativas de carater transitorio, sem medidas
estruturais eficazes, fragilidades orgcamentarias e critérios mais restritivos e sem
evidéncias, como o Auxilio Brasil, nessa perspectiva, aponta Bronzo e Araujo (2024)
concedeu ao programa um nome que expressa bem a sua concepc¢ao - auxilio -
deixando nitida a ideia de assisténcia como ajuda pontual e ndo do beneficio
enquanto oferta socioassistencial garantidora de direito, numa perspectiva de
desmonte simbdlico.

Apo6s presséo popular, outra forma de programa de transferéncia de renda
fragmentado foi o Auxilio Emergencial, criado a fim de “minimizar’ os impactos
econdmicos e sociais, porém estruturado de forma desarticulada da politica publica
de assisténcia social e sem a universalizacao de direitos proposta pelas diretrizes do

SUAS, o0 programa foi implementado com valores padronizados e
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descontextualizados, desconsiderando composi¢cdes e dinamicas familiares. O
beneficio do Auxilio Emergencial era de R$600,00 e com o valor ampliado de R$1200
para maes solo. Na lei 13.982, de 2 abril de 2020, regulamentada pelo Decreto
n°10.316 de 7 de abril de 2020 estabeleceu o perfil dos beneficiarios, os critérios de
elegibilidade e o valor do beneficio, inicialmente previsto para durar trés meses, sendo
prorrogado. Posteriormente, a Medida Provisoria n° 1000 de 2 de setembro de 2020,
instituiu 0 pagamento do chamado auxilio emergencial residual, no valor de R$300,00
a ser pago em até quatro parcelas até o dia 31 de dezembro de 2020, ainda mais
limitado, para no maximo duas cotas por familia.

A problemética do Auxilio Emergencial, ndo se limita apenas por oferecer um
beneficio ineficiente devido ao valor ofertado, mas também pelo tamanho da procura
por ele, 0 que escancarou, ainda mais, a dimenséao da vulnerabilidade social no Brasil.
A grande demanda revelou ndo apenas os limites da protecéo social ja existente, mas
também a fragilidade das estruturas estatais em identificar e atender a populagdo em
situacao de pobreza, como aborda Behring (2022) O Dataprev analisou 108,4 milhdes
de cadastros no programa, evidenciando a procura massiva entre os brasileiros.
MilnGes de brasileiros invisibilizados pelas bases cadastrais tradicionais, vide
Cadastro Unico, um dos instrumentos enfraquecidos da politica, recorreram ao
beneficio como seu Unico meio de subsisténcia em meio ao enfrentamento da
pandemia, mesmo com o0s valores insuficientes para cobrir suas necessidades
basicas. O auxilio representou um recurso vital em meio a auséncia de politicas
publicas mais estruturadas e continuas, retratando a probleméatica do corte de gastos
nas areas sociais que expde a profunda desigualdade social e precariedade do

sistema de protecéo social do pais. E por falar em precariedade:

Diante do impacto do auxilio emergencial, o governo fala de um novo
programa de transferéncia monetaria para chamar de seu, mais abrangente
gue o bolsa familia, mas com valores mais reduzidos, e que tem sido
chamado de Renda Brasil, mas sem qualquer disposi¢cdo politica para
revogar as ECs n° 93 (DRU) e 95 (teto de gastos). (Behring, 2022, p. 238)

Em 2021, o governo Bolsonaro promoveu uma reducao de 19,5% nos gastos
sociais. Ja em 2022, ano marcado por sua tentativa de reeleicdo, observou-se um
aumento pontual de 2,8% nessas despesas. No entanto, tal incremento nao refletiu
uma retomada estrutural das politicas sociais, mas sim a implementacao de auxilios
pontuais e de carater emergencial, voltados a categorias especificas como taxistas e

caminhoneiros, além da criacao de beneficios voltados a aquisicédo de gas de cozinha,
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medidas estas anunciadas poucas semanas antes do pleito eleitoral e sem sucesso,
Bolsonaro se torna o Unico presidente que ndo conseguiu se reeleger desde a
aprovacao da Emenda Constitucional n° 16 de junho de 1997.

Ao final de 2022, com a transi¢do do governo Bolsonaro para o governo Lula,
foi aprovada a EC n° 126, conhecida como PEC da Transicdo, que representou um
marco na tentativa de recompor a capacidade de agdo do Estado. Embora tenha
mantido o compromisso com a responsabilidade fiscal, a norma revogou formalmente
o teto instituido pela EC 95/16, condicionando sua substituicdo a criacdo de um novo
arcabouco fiscal, garantindo maior flexibilidade orgcamentéria para a retomada dos
investimentos sociais e fortalecimento das politicas publicas.

No contexto atual, sob a gestdo do terceiro governo de Lula (2022-2026),
observa-se a tentativa de recolocar a assisténcia social como uma das bandeiras
centrais da agenda publica, sinalizando a retomada de compromissos historicos com
a protecdo social e a reducdo das desigualdades ja iniciadas em seus antigos
mandatos. No entanto, o éxito dessa iniciativa estd condicionado a qualidade das
politicas formuladas e a efetividade das estratégias adotadas, as quais devem ser
capazes de enfrentar os limites estruturais que permeiam a assisténcia social no
Brasil, principalmente ap6s governos neoliberais, com a crbnica insuficiéncia de
financiamento, a fragmentacao das acdes e a necessidade de articulacdo intersetorial
para a consolidacdo dos direitos sociais como dever do Estado e conquista da
cidadania.

Na cerimdnia de posse de Lula, podemos observar a sua intengéo pela volta
da “esperancga” da justica social e a preocupacgao com a classe trabalhadora brasileira,
recebendo no Palacio no Planalto lideres sindicais, profissionais da saulde,
professores e governadores estaduais, demonstrando o carater democratico,
caracteristica forte do seu governo, que se contrapde ao autoritarismo do governo
anterior e busca restabelecer o papel do Estado como agente da promocgéo de
cidadania.

No inicio de seu primeiro mandato, em 2003, o presidente Lula promoveu a
reformulac&o do projeto Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM) idealizado
pelo senador Eduardo Suplicy, em 1991, voltado a transferéncia de renda. O objetivo
era ampliar seu alcance e efetividade, de modo a atender de forma mais abrangente
as familias em situacao de pobreza e extrema pobreza. Essa iniciativa se consolidou

na criacdo do Programa Bolsa Familia (PBF), que visava ndo apenas garantir a
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segurancga alimentar, mas também retirar o Brasil do Mapa da Fome, promovendo

inclusdo social por meio do acesso a renda, a educacgéo e a saude.

O Programa Bolsa Familia foi destaque positivo em nivel internacional desde
sua criacdo como Medida Proviséria em 2003 e implementacdo em 2004,
fazendo parte do Plano Brasil Sem Miséria e atendendo mais de 14 milhdes
de brasileiros (Martins et al., 2021) e retirando o pais do mapa da fome. O
PBF é um marco histérico, mesmo possuindo requisitos para 0 acesso e
condicionalidades para a permanéncia, é inegavel a sua dimenséo,
alcancando um publico beneficiario significativo no ambito da América Latina.
A concessdo das transferéncias se da, inicialmente, mediante inscricdo no
Cadastro Unico para Programas Sociais - CadUnicol0, um registro que
concentra informacg@es utilizadas em varios programas e beneficios, com
finalidade de construir uma rede em nivel federal de informa¢des sobre o
publico usuario que possam corroborar para a sele¢do de programas sociais.
Também ¢é uma rede informativa sobre familias em situagdo de
vulnerabilidade socioecondmica que esta a disposi¢cdo em todos os niveis de
gestdo: municipal, estadual e federal. (Bonatto, 2024, p. 17 et. al)

Lula retornou a presidéncia da republica com propésitos alinhados aqueles que
marcaram seus mandatos anteriores, especialmente no que se refere ao combate a
fome e a reducdo da pobreza. Entre suas primeiras medidas, destacou-se a intengao
de restaurar e fortalecer o Programa Bolsa Familia (PBF), politica publica que havia
sido descontinuada ou desestruturada durante o desgoverno de Bolsonaro. O retorno
de Lula sinalizou o compromisso com a retomada da seguranca alimentar e com a
reconstrucdo da protecdo social em um cendrio marcado pela intensificacdo das
desigualdades e pela reemergéncia da fome no pais. Além da recriacdo do PBF,
destacou-se a reconstrucao e o fortalecimento do SUAS, bem como a redefinicdo do
Cadastro Unico (CadUnico), com significativos aportes financeiros, recomposic&o
orcamentéria e retomada da articulacao federativa. Essas medidas representaram
importantes respostas ao desfinanciamento e a desresponsabilizacdo estatal
promovidos nos anos anteriores, reafirmando a centralidade do Estado na garantia

dos direitos sociais.

3. ORCAMENTO PARA A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL
Para fins de melhorar o desenvolvimento sobre o debate do orgamento publico,
faz-se necessario uma conceituacdo teodrica sobre o fundo publico e seus

desdobramentos, estabelecendo assim uma base para o debate.

Pretendemos problematizar que, apesar das garantias juridicas e simbdlicas,
explicitas no arcabouco legal as quais traduzem o reconhecimento de um
conjunto de direitos — especificamente no que se refere aos direitos sociais —
tratam-se de direitos requeridos, que, apesar de expressarem o resultado de
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um processo politico, cuja esséncia da disputa repousa nas trincheiras da
luta de classes, encontram dificuldades estruturais a sua materializagédo no
ambito do Estado capitalista dependente. (Carrato, 2013, p. 68)

O Fundo Publico representa o conjunto de recursos arrecadados pelo Estado
por meio de impostos, taxas e contribuigcdes, sendo um instrumento fundamental para
sua atuagdo na economia e na implementacéo de politicas publicas. O fundo publico
envolve toda a capacidade de mobilizacdo de recursos que o Estado tem para intervir
na economia, além do proprio orcamento, as empresas estatais, a politica monetaria
comandada pelo Banco Central para socorrer as instituicdes financeiras (Salvador,
2010). Ele estd atrelado na viabilizacdo e intervencdo estatal, na regulacdo do
mercado, no financiamento de servicos essenciais e ha manutencéo das estruturas
gue sustentam o sistema capitalista dentro da esfera publica, realizando um papel
crucial na preservacao do contrato social, garantindo a oferta de bens e servigos que
atendem as necessidades coletivas da sociedade.

No Brasil, os recursos orgcamentérios do Estado séo formalmente estabelecidos
por meio da Lei Orcamentaria Anual (LOA), que detalha a previsdo de receitas e
alocacdo de despesas elaborada pelo Poder Executivo e aprovada pelo Congresso
Nacional e sancionadas pelo presidente da republica, que tem a finalidade de garantir
a transparéncia e a previsibilidade das contas publicas, possibilitando um maior
controle e planejamento da gestéo financeira e execuc¢ao das politicas publicas.

A alocacao dos recursos do fundo publico dentro do orcamento estatal torna-
se um espaco de disputa na sociedade, onde diferentes setores buscam acesso e
influéncia sobre a destinacdo desses recursos, 0 orcamento publico € um espaco de
luta politica, onde as diferentes forgas da sociedade buscam inserir seus interesses.
(Salvador, 2010) E também, o que garante concretude das acbes planejadas do
Estado, espelhando as prioridades das politicas publicas priorizadas pelos governos
(Salvador, 2012).

No contexto brasileiro, sendo um pais de capitalismo dependente, o Fundo
Publico participa de todas as fases do ciclo do capital dependente, caracterizado pelo
entrelacamento entre capital privado interno, investimento publico e, sobretudo,
capital estrangeiro. Ainda que o Brasil tenha buscado, especialmente durante o
processo de redemocratizacdo e na promulgacdo da CF/88, consolidar um Estado
orientado a garantia de direitos sociais universais, esse projeto passou a ser

tensionado pelas transformacbes estruturais impostas pela financeirizacdo da

43



economia e pela hegemonia neoliberal. Tais transformag¢fes inauguraram uma nova
racionalidade politico-econdmica que, ao invés de expandir a prote¢do social,
promove sucessivos processos de contrarreforma, deslegitimando conquistas
histéricas e subordinando a gestdo do Fundo Publico as exigéncias do capital
financeiro internacional. Nesse cenario, 0s recursos publicos, que deveriam sustentar
politicas redistributivas e universais, passam a ser direcionados ao atendimento de
metas fiscais, a0 pagamento da divida publica e a preservacdo da confianca dos
mercados, fragilizando a funcado social do Estado e aprofundando as desigualdades

estruturais.

Behring (2021) e Salvador (2014) demonstram, por exemplo, que o principal
instrumento de formacgédo do fundo publico € a tributacédo. E, continuam sendo essa
atualmente regressiva no Brasil, a classe trabalhadora é duplamente espoliada: retira-
se parte do mais-valor produzido pelos trabalhadores, mas também se apreende parte
de seus salarios, na forma de tributagédo direta e indireta. O mito de um Estado “que
gera receitas” de forma igualitaria deve ser desfeito, entendendo que a classe
trabalhadora acaba sendo duplamente prejudicada nesse processo de puncao.
Salvador (2010) demonstra que, por exemplo, no Brasil mais de 70% da carga
tributéria incide sobre o consumo. (Junior, 2024, p. 247)

Desta forma, ao analisar o financiamento das politicas sociais, em especifico a
politica de assisténcia social, e a forma como os recursos séo destinados pelo poder
executivo torna possivel compreender suas prioridades e desafios envolvidos, como
destaca Salvador (2024) O ataque a garantia de recursos or¢camentarios para
assegurar os direitos sociais foi objeto das politicas econémicas neoliberais ap6s CF
de 1988. Neste estudo, ndo sera explorado em profundidade a questdo do fundo
publico, mas é possivel recorrer a referéncias como Evilasio Salvador, Elaine Behring

e Mossicléia Mendes da Silva para um aprofundamento teérico sobre o tema.

3.1 ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL

Com a promulgacdo da CF/88 e seus avangos expressivos na garantia de
direitos e de cidadania, o Brasil passou a dispor de medidas administrativas e praticas
institucionais de gestao publica democratica, houve uma ampliacao significativa dos
investimentos estatais em politicas publicas, especialmente nas areas de previdéncia,
assisténcia social e saude. Esses setores passaram a receber investimentos mais
direcionados, refletindo o compromisso institucional na busca da promog¢ao do bem-
estar social e a otimizacdo da alocacdo de recursos do orcamento publico para a

viabilizacdo das politicas publicas.
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Anteriormente ao ano de 1964, o orgcamento publico era tratado como um
instrumento contabil e financeiro, focado apenas na provisdo de receitas e na
autorizacdo de despesas, sem espaco efetivo para o planejamento estratégico, essa
limitacdo restringia a implementacdo de politicas sociais mais estruturadas a longo
prazo.

Um avanco importante na historia da distribuicdo do orgamento ocorreu com 0
Orcamento Programa, advindo da Lei n° 4.320, de 1964 e do o Decreto-Lei n°
200/1967, que tem uma metodologia de elaboracdo do orcamento publico que
considera os objetivos do governo, integrando o planejamento com o or¢gamento,
guantificacdo de metas e avaliagdo de resultados, também trouxe novas diretrizes
para a gestao fiscal, introduzindo a preocupacao com o resultado dos gastos publicos
e estabelecendo normas gerais de direito financeiro para a elaboragéo e execuc¢ao do
orcamento publico no Brasil (Brasil, Ministério do Desenvolvimento Social, 2018).

Essa mudanca representou um passo fundamental para a modernizacéo da
administracdo financeira do Estado, criando bases para uma maior eficiéncia na
alocacdo dos recursos e na implementacdo de politicas sociais mais solidas,
possuindo como marco legal a Constituicdo Federal de 1988.

Os recursos do orcamento publico federal sdo formalmente estabelecidos na
Lei Orcamentaria Anual (LOA), que fornecem indicios de valores em disputa entre
diversos setores, como o refinanciamento da divida publica, politicas de seguridade
social e servicos publicos essenciais, infraestrutura e o seu desenvolvimento,
funcionamento do Estado, fomento a economia e politicas ambientais. Esses recursos
sdo distribuidos por meio de instrumentos orcamentarios fundamentais para o
planejamento e a execugdo das politicas governamentais, dentre eles, estd o Plano
Plurianual (PPA), que define o planejamento estratégico para os proximos quatro
anos do governo vigente, estabelecendo diretrizes, objetivos e metas para 0 seu
desenvolvimento. Complementarmente, a Lei de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO),
orienta a administragdo publica promovendo metas e prioridades para o exercicio
seguinte, além de prever regras e limites para a elaboragcéo da LOA. Por sua vez, a
LOA detalha a previsédo do recurso e o orgamento destinado pela Unido para o ano
vigente. (Brasil, 2016)

Ao longo do ano com seu desenvolvimento e suas particularidades, ocorrem
as alteracbes orcamentarias na LOA, que sdo realizadas por meio de créditos

adicionais, que podem ser classificados em trés modalidades: créditos
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suplementares, utilizados para reforcar dotacdes previamente estabelecidas na LOA
gquando os valores se mostram insuficientes; créditos especiais, destinados ao
atendimento de despesas ndo previstas na LOA; e créditos extraordinarios,
empregados em situacdes de urgéncia e imprevisibilidade, como casos de guerra,
comocgdo interna ou calamidade publica. Além disso, a liberacdo ou o
contingenciamento de recursos anuais pelo Poder Executivo impacta diretamente a
execucao do orcamento, sendo regulamentado por atos oficiais desde o ano de 2015.

O relatorio de créditos adicionais, parte integrante do Balanco Geral do Estado,
demonstra anualmente as alteracdes orcamentérias realizadas ao longo do exercicio
financeiro, sendo disponibilizado ao publico apds a publicagdo do balango. Outros
ajustes orcamentarios, que nao modificam o valor total alocado para determinada
acao, podem ser feitos pela Coordenacdo do Orcamento Estadual, conforme previsto
na LOA. Esses ajustes incluem alteracdes na modalidade de aplicagéo, no elemento
de despesa dentro do mesmo projeto, atividade ou operagcao especial, bem como o
remanejamento de recursos entre obras pertencentes a mesma dotacao orcamentaria
(Brasil, Ministério de Desenvolvimento Social, 2018).

Diante desse acontecimento, faz-se necesséario uma busca de como o Estado
brasileiro destina 0s seus recursos orgamentérios, de acordo com Salvador (2012):

O estudo do orgamento deve ser considerado como um elemento importante
para compreender a politica social, pois € uma peca técnica que vai além da
sua estruturacdo contabil, refletindo a correlacdo de forgcas sociais e 0s
interesses envolvidos na apropriacdo dos recursos publicos, bem como a
definicho de quem vai arcar com o 6nus do financiamento dos gastos
orcamentarios. O dimensionamento desses gastos permite compreender e
mensurar a importancia dada a cada politica publica no contexto histérico da
conjuntura econdmica, social e politica vivenciada no pais. (2012, p. 4)

De acordo com a classificagdo orcamentaria do Poder Executivo, 0s
orcamentos sao distribuidos em diferentes areas para garantir o funcionamento das
atividades estatais, sua execucao e viabilizacdo das politicas. Essa distribuicédo ocorre
por trés categorias: o Orcamento Fiscal, responsavel pelo financiamento das
despesas dos trés poderes da Unido, incluindo os orgaos da administracéao direta e
indireta como o legislativo, executivo e judiciario; o Orcamento das Estatais que
contempla as empresas publicas e sociedades da economia que atuam no setor
produtivo; e o Orgcamento da Seguridade Social, Emenda Constitucional n® 20,
destinado ao financiamento das politicas de salude, previdéncia e assisténcia social,
conforme estabelecido na CF/88. (Brasil, 1988, art. 194).
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Apo6s compreender o funcionamento do orgamento publico federal, estruturado
por meio da Lei Orgcamentaria Anual (LOA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
e do Plano Plurianual (PPA), que orientam a arrecadacao e aplicacdo dos recursos
publicos, torna-se imprescindivel discutir os instrumentos que interferem na
vinculacao desses recursos as areas sociais. Um dos principais mecanismos nesse
sentido é a Desvinculacéo das Receitas da Unido (DRU), que permite ao governo
federal realocar parte significativa das receitas originalmente destinadas a areas
especificas, como salude, educacdo e seguridade social, para atender a outras
prioridades definidas pela gestéo fiscal. A introdugéo e ampliacdo desse instrumento
refletem o tensionamento entre a l6gica da austeridade fiscal e a efetivacdo dos
direitos sociais garantidos constitucionalmente, comprometendo o financiamento de
politicas publicas essenciais, como a assisténcia social.

A DRU esta dentro da dindmica do financiamento das politicas sociais no
Brasil, especialmente no que tange a seguridade social, e esta diretamente associada
as decisdes fiscais e orcamentéarias adotadas pelo Estado. Entre os mecanismos que
mais impactam a efetividade das politicas sociais, destacam-se o contingenciamento
de recursos advindo da DRU. Criada inicialmente em 1994, era denominada Fundo
Social de Emergéncia (FSE/1994), sendo instituida para estabilizar o Plano Real,
durante o governo Itamar Franco, com o objetivo de “estabilizar” a moeda brasileira e
diminuir a inflacdo, alguns anos depois se tornou o Fundo de Estabilizacdo Social
(FES/1997) pelo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso com 0 mesmo
objetivo. Somente no ano de 2000, que o seu nome foi trocado para o entdo DRU,
sendo consolidada como um instrumento fiscal que permite a Unido desvincular uma
porcentagem das receitas destinadas as areas sociais e direciona-las para outras
finalidades, como o pagamento dos juros e amortizacao da divida publica. Em 2016,
com a aprovacdo da Emenda Constitucional n° 93, que estendeu a DRU até 2023,
denominava o seu percentual de 20% para 30%:

A emenda prorroga até 2023 a permisséo para que a Uniao utilize livremente
parte de sua arrecadagdo, ampliando seu percentual de 20% para 30% de
todos os impostos e contribui¢cdes sociais federais. A emenda também institui
a Desvinculacdo de Receitas dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios
(DREM) -, que prevé a utilizagédo livre de 30% das receitas relativas a

impostos, taxas e multas, ndo sendo aplicada as receitas destinadas a saude
e a educacdo. (Agéncia Senado, 2016)
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Com a aprovagao desta Emenda e o seu percentual de 30% aprovado,
demonstra a fragilidade do financiamento das politicas sociais em um cenario ja
abatido pela imposi¢cao do congelamento do teto de gastos pela EC 95/2016. Dentre
essas aprovacgoes, 0 seu prazo foi estendido em mais uma PEC segundo Janaina
Alves e Nilo Lima (2024) “Em dezembro de 2023, a PEC/132 estendeu o prazo da
DRU até 2032. A Lei de Responsabilidade Fiscal também compfe o pacote das
medidas de ajuste fiscal permanente, protegendo a divida em detrimento do gasto
publico primario.” Os contingenciamentos orgamentarios e 0 aumento do percentual
da DRU acarreta na deficiéncia da alocacao de recursos para a politica de assisténcia
social, uma vez que desvincula investimentos essenciais a efetivacdo de suas
diretrizes e objetivos, na expansdo dos servicos socioassistenciais, afetando os
estados e 0s municipios com 0s atrasos nos repasses, interrup¢ao de seus programas
e precarizacdo dos equipamentos publicos, uma perda para toda a populacao
brasileira, principalmente para agueles que necessitam dos recursos do SUAS.

A articulacdo entre a DRU, os contingenciamentos e o teto de gastos institui
um cenario de restricdo orcamentaria estrutural e continua, que nao apenas
compromete a manutencdo das politicas publicas, mas também inviabiliza sua
expansdo e aprimoramento, especialmente no que tange a garantia de direitos
sociais. Assim, analisar os impactos concretos da DRU e dos contingenciamentos
sobre o financiamento da assisténcia social no Brasil evidencia como esses
instrumentos fiscalistas operam como expressdes da politica de austeridade,
subordinando o fundo publico aos imperativos do capital financeiro. Tal dinamica
ocorre em flagrante detrimento da efetivacao de direitos sociais universais, reduzidos
a logica do 'minimo possivel', sob o argumento do limite da reserva do possivel, que
frequentemente serve como justificativa para a retracdo do Estado em suas
responsabilidades constitucionais.

Utilizam do termo "flexibilizagdo orgamentaria” para justificar a diminuicédo de
recursos destinados as politicas sociais, trazendo sérios problemas para a gestédo e
organizacdo do SUAS, ndo apenas no periodo vigente, mas também, para os
préximos anos como aponta o estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa e Economia
Aplicada (IPEA), na Nota Técnica N° 27 de 2016:

Ja no primeiro ano de vigéncia, o NRF impora uma reducdo significativa de

recursos a politica de assisténcia social. O teto estimado para o MDSA
garantird apenas R$79 bilhSes ao invés dos R$ 85 bilh6es necessarios para
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fazer frente as responsabilidades socioprotetivas, ou seja, uma redugédo de
8%. Estas perdas tenderdo a aumentar de maneira progressiva, alcan¢cando
54% em 2036. Em outros termos, para fazer frente a oferta de servicos e
beneficios que correspondem a politica atual, em 20 anos a politica de
assisténcia social contaria com menos da metade dos recursos que seriam
necessarios para garantir a manutencao das ofertas nos padrdes atuais. Em
termos de valores, nas préximas duas décadas, com a vigéncia do NRF, as
perdas para o financiamento da politica de assisténcia social totalizardo R$
868 bilhdes. Em termos de proporcdo do PIB, a adocdo da nova regra
produziria, em 20 anos, a regressdo da participacdo dos gastos com as
politicas assistenciais a patamares inferiores ao observado em 2006 (0,89%),
passando de 1,26% em 2015 para 0,70% em 2036. (2016, p. 4)

Os impactos da DRU e dos constantes contingenciamentos orgcamentarios
sobre o financiamento da assisténcia social no Brasil, revelam como esses
instrumentos fiscalistas atuam como expressdes da politica de austeridade,
subordinando a gestdo do fundo publico aos interesses do capital financeiro em
detrimento da efetivacdo dos direitos sociais. Essa logica € visivelmente ilustrada
pelos graficos da “Auditoria Cidada da Divida” dos anos de 2016 e 2024, coordenada
pela Maria Lucia Fatorelli, que revela a destinacdo majoritaria do orcamento federal
ao pagamento de juros e amortizacdes da divida publica, parcela que supera, em
grande escala, os recursos destinados as politicas sociais, incluindo satde, educacao
e assisténcia social, e observa-se que, tal cenario se agravou a partir da
implementacdo da DRU, que ampliou a margem de manobra do governo sobre o
orcamento, flexibilizando a aplicacao de recursos vinculados e, com isso, acentuando

a subordinacéo do fundo publico aos interesses do capital financeiro.
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Orcamento Geral da Unido — 2016 — Executado (pago), por Funcdo — Total = RS 2,572 TRILHOES
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Os dados demonstrados no Grafico 1 de 2016 evidenciam de forma
contundente o processo de desmonte do financiamento do Orcamento da Seguridade
Social, jA em curso naquele periodo, essa realidade torna ainda mais evidente quando
se compara 0 montante destinado as politicas sociais com 0S expressivos recursos
destinados ao pagamento de juros e amortizacdo da divida publica. Inserido no
contexto das politicas de ajustes fiscais e das contrarreformas do Estado, esse
processo foi intensificado pela utilizagdo da DRU, que possibilitou o direcionamento
de verbas originalmente vinculadas a seguridade social, comprometendo a efetivacao
dos direitos sociais constitucionais. Como analisa Salvador (2017) em um estudo que
analisa os impactos do ajuste fiscal sobre o financiamento da seguridade social, o
processo de desmonte das bases orgcamentarias destinadas a protecdo social se
intensificou a partir da adocdo de politicas de austeridade, revelando um

descompromisso do Estado.

Desde 2000, vigora no pais a DRU, que foi novamente prorrogada até 2023
e ampliada para 30%, agravando ainda mais a drenagem de recursos da
seguridade social para viabilizar o pagamento de juros, encargos e
amortizacdo da DRU. No bojo das medidas de ajuste fiscal aprovadas nesse
ano, destaca-se o NRF (EC n. 95), que estabelece um teto para os gastos
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sociais, sepultando as vinculagdes orcamentarias das politicas sociais
construidas na CF de 1988. (2017, p. 442)

Atualmente, com o grafico mais atualizado da Auditoria Cidada da Divida
(2024), 8 anos depois, é evidente que a estrutura orcamental mantém a logica
histérica de subordinacdo do fundo publico e os interesses do capital financeiro em
detrimento da luta de classes. Como observado em anos anteriores, a maior parcela
do orcamento da Unido continua sendo destinada ao pagamento dos juros e
amortizacdo da divida publica, o que permanece sendo mais de 40% do total dos
recursos orcamentarios executados, segundo os dados apresentados no Gréfico 2.

Esses dados confirmam a permanéncia de um modelo de financiamento
marcado pela financeirizacdo das financas estatais em detrimento do investimento
em politicas publicas essenciais, como saude, educacao, previdéncia e assisténcia
social, que, mesmo somadas, recebem percentuais menores no or¢camento. A
situacdo revela um quadro de regressividade fiscal e priorizacdo dos rentistas,
reflexos de uma politica neoliberal marcada sob influéncia de organismos multilaterais
como o Banco Mundial, que, desde os anos 90, tém orientado as politicas econdmicas
de paises periféricos, como o Brasil, a conter gastos sociais e a responsabilizacao
individual pela protecéo social, através da focalizacdo, condicionalidades e parcerias
com o Terceiro Setor. As diretrizes desse organismo, ainda que revestidas de uma
suposta neutralidade técnica, operam seguindo a légica neoliberal do ajuste
estrutural, priorizando o controle rigoroso dos gastos publicos, a reducéo do papel do
Estado e a ampliacdo da légica mercantil nas politicas sociais, como denuncia
Fatorelli (2016), no qual a maior parte dos recursos publicos € direcionada para
garantir a remuneracao de rentistas e agentes do mercado financeiro, o controle e a
propriedade dos negocios mundiais estdo nas maos dos bancos e tem permitido a
interferéncia destes em politicas e decisdes governamentais estratégicas, como a
“‘hegemonia financeira”.

No caso da assisténcia social, em 2016 recebeu 9,02% do percentual do
orcamento e em 2024, 5,99%, demonstrando uma diminuigcdo consideravel,
prejudicando assim os mecanismos de manutencao da politica. De maneira geral, 0s
gréficos demonstram a perpetuacdo do historico processo de privatizacdo e

precarizacdo dessa politica social.
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Orcamento Federal Executado (pago) em 2024 = R$ 4,648 TRILHOES
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CIDADA DA DIVIDA  pela concessdo de financiamentos).

Salvador (2010) analisando especificamente a seguridade social, demonstra
como os recursos alocados em politicas dessa natureza passam a orbitar um
“falso dilema”, retérica necessaria para que o mercado privado se aproprie
dos recursos do fundo publico, e para que a defesa do “Estado minimo”
possa prosperar. Isso sem citar o falacioso “déficit da previdéncia”, cujas
andlises mais recentes demonstram que se trata mesmo de elemento
recursivo para justificar a Desvincula¢do das Receitas da Unido. Esse é um
claro exemplo de como, na atualidade, as politicas sociais atravessam tanto
a disputa por recurso, quanto as possibilidades méaximas de extracdo do mais
valor fluindo em favor da burguesia. (Amaral, 2024, p. 251)

Tal dinamica ocorre em flagrante detrimento da efetivagdo de direitos sociais
universais, que passam a ser reduzidos a légica do “minimo possivel”’, sob o
argumento juridico da “reserva do possivel’, frequentemente mobilizado pela
heterogenia neoliberal para justificar a retragdo do Estado em suas responsabilidades
constitucionais. Dessa forma, evidencia-se que 0s instrumentos como a DRU nao
apenas fragilizam o pacto social firmado na Constituicdo de 1988, mas também
consolidam a financeirizagcdo do fundo publico como obstaculo estrutural & ampliagédo
da protecéo social no pais. O orgcamento da seguridade social, como um todo, tem
sido sobrecarregado por despesas que, originalmente, deveriam ser do orcamento
fiscal. Essa pratica implica na utilizacéo de recursos que deveriam ser exclusivos para
a manutencdo e ampliacdo das politicas da seguridade, porém, sdo desviadas para
custeio de outras funcdes do Estado, contribuindo para o desfinanciamento da
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assisténcia social, que inserida em um contexto de correlacao de forcas entre as de
classes sociais e disputa permanente pelo fundo publico, tem sua concepcao,
financiamento e execucdo constantemente tensionadas e fragilizadas por ataques
gue visam restringir seu carater social e abrangente de protecdo social a classe

trabalhadora.

3.2 O ORCAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

O orgamento destinado a assisténcia social esta inserido no Or¢camento da
Seguridade Social, que abrange ac¢fes voltadas a protecdo social de individuos e
familias em situacdo de vulnerabilidade, garantindo acesso a direitos basicos, como
0 Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e manutencdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), financiando programas como o Bolsa Familia, que
atualmente foi integrado ao Programa Auxilio Brasil, com a Emenda Constitucional
n°126/2022. De acordo com o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) (2024),
com a Portaria SOF/MPO n° 169/2024 a assisténcia social possui funcdo 08 com as
seguintes subfuncdes: 241 - Assisténcia a Pessoa ldosa, 242 - Assisténcia a Pessoa
com Deficiéncia, 243 - Assisténcia a Crianca e ao Adolescente, 244 - Assisténcia
Comunitéria, 245 - Servi¢os Socioassistenciais e 246 - Seguranca de Renda.

Com o avanco do neoliberalismo no Brasil, que impde restricdes estruturais ao
orcamento destinado as politicas de seguridade social, as contribuicdes sociais
passaram a constituir sua principal fonte de financiamento. Isso significa que grande
parte dos recursos que sustentam o orcamento da seguridade social, principalmente
a assisténcia social, € proveniente diretamente dos préprios beneficiarios dessas
politicas, por meio de contribui¢des vinculadas ao trabalho e a parcela significativa do
financiamento provém de tributos indiretos, como o consumo, que também incidem
desproporcionalmente sobre os usuérios da seguridade social. Essa configuracao
revela um modelo regressivo de financiamento, no qual a populacdo mais pobre
acaba por sustenta-las, evidenciando uma contradicdo fundamental entre os
principios constitucionais da seguridade social e as diretrizes econdmicas orientadas

pela racionalidade neoliberal. Como aponta Salvador (2010, p. 249)

portanto, as duas fontes de recursos com caracteristicas progressivas
(contribuicdo sobre o lucro e impostos) ndo apresentam relevancia no aporte
de recursos para a politica de assisténcia social no Brasil, evidenciando que
0s beneficios e os servicos dessa politica, que pela CF “sera prestada a
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quem dela necessitar, independente de contribuicdo a seguridade social”
estdo sendo financiados, na realidade, pela populagdo mais pobre.

Na visdo de Behring e Boschetti (2011) a aplicacdo dos recursos para as
politicas sociais refletem a disputa pelo fundo publico, ja que esses recursos,
principalmente a assisténcia social, enfrenta desafios no acesso ao financiamento
adequado, em um cendrio de austeridade fiscal e restricdes orcamentérias. Salvador
(2017) também destaca que, apesar de toda a previsdo constitucional, a execuc¢do do
orcamento da assisténcia social tem sido afetada por cortes e contingenciamentos
pos Emenda Constitucional n° 95/2016 que impds o teto de gastos publicos e com o
avanco do neoliberalismo, esses limites impactam diretamente na expansao dos
servigos socioassistenciais.

O financiamento da politica de assisténcia social no Brasil € estruturado a partir
de um modelo de cofinanciamento, no qual os recursos sao provenientes do
orcamento da Seguridade Social conforme previsto no art. 195° da Constituicdo
Federal:

Art. 195. A seguridade social seré financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribui¢cdes sociais: (Vide Emenda Constitucional n® 20, de 1998). Além de outras
fontes provenientes dos trés entes federativos, Unido, Estado, Municipios e o Distrito
Federal, previstos no art. 204 (BRASIL, 1988):

Art. 204. As agbBes governamentais na area da assisténcia social
serdo realizadas com recursos do orcamento da seguridade social,
previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base
nas seguintes diretrizes:

| - descentralizacéo politico-administrativa, cabendo a coordenacéo e
as normas gerais a esfera federal e a coordenacéo e a execucao dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social;

Il - participacdo da populacdo, por meio de organizacBes
representativas, na formulagéo das politicas e no controle das acfes
em todos os niveis.

Paragrafo tnico. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular
a programa de apoio a inclusdo e promogéo social até cinco décimos
por cento de sua receita tributaria liquida, vedada a aplicagcao desses
recursos no pagamento de: (Incluido pela Emenda Constitucional n°
42, de 19.12.2003)

| - despesas com pessoal e encargos sociais; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

Il - Servico da divida; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de
19.12.2003)
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[l - qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos
investimentos ou acbBes apoiados. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

A gestdo dos recursos para a execucao da politica é proveniente da Uniao,
séo direcionados ao Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) sob coordenacao
dos ¢6rgdos da administracdo publica, e os recursos destinados aos estados e
municipios sdo alocados nos fundos Estaduais e Municipais respectivos. Conforme
estabelecido pelo NOB SUAS/2012, que reafirma o artigo 30 da Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS - Lei n° 8.742/1993) os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios devem atender a requisitos minimos para terem acesso aos recursos do
cofinanciamento federal. Esses critérios sdo fundamentais para garantir a correta
aplicacdo dos recursos do fundo publico e a efetividade da politica de assisténcia
social, sendo eles a existéncia de trés 6rgdos de gestdo em consonancia, um
Conselho de Assisténcia Social, o Plano de Assisténcia Social e o Fundo de
Assisténcia Social. A exigéncia de que os recursos da assisténcia social utilizada
Estados, Municipios e Distrito Federal devem ser declarados anualmente, através de
um relatério de gestdo pelos entes recebedores, para declarar a utilizacdo dos
recursos destinados a assisténcia social prevista no NOB/SUAS, este que detalha os
instrumentos de gestao necessarios para o funcionamento do SUAS. (BRASIL, 2011).

A Norma Operacional Basica do SUAS (NOB/SUAS) consolida o Sistema
Unico de Assisténcia Social como uma politica publica ndo contributiva,
fundamentada em um modelo de gestdo descentralizado e participativo. Sua
implementag&o envolve as quatro esferas de governo — federal, estadual, distrital e
municipal —, embora sua efetivacdo ocorra, prioritariamente, no ambito municipal,
onde se concretiza a gestao e a organizacao das agdes socioassistenciais em todo o
territorio nacional. O Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) comporta quatro
tipos de gestdo: da Unido, do Distrito Federal, dos estados e dos municipios. As
responsabilidades da Unido passam principalmente pela formulacdo, apoio,
articulacao e coordenagéo de acdes. Os estados, por sua vez, assumem a gestéo da
assisténcia social dentro de seu ambito de competéncia, tendo suas
responsabilidades definidas na Norma Operacional Basica (NOB/Suas). (BRASIL,
2025)

O modelo de financiamento configurado na NOB/SUAS foi instituido em 2005,

marcando um importante avanco na consolidacdo do SUAS. A partir dele, foram
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elaborados instrumentos complementares fundamentais, como a NOB-RH/SUAS
(2006), que normatiza a gestdo do trabalho na politica de assisténcia social, e a
Tipificacdo Nacional dos Servicos Socioassistenciais (Resolugcdo n° 109, de 11 de
novembro de 2009), que organizou e padronizou os servi¢cos oferecidos pela Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) nos niveis de protecdo social basica e
especial. Outro marco relevante, no mesmo ano, foi o Protocolo de Gestao Integrada
de Servicos, Beneficios e Transferéncia de Renda (2009), elaborado pelo Ministério
do Desenvolvimento Social (MDS), que atua como instrumento orientador da
articulagdo entre a oferta de servi¢cos socioassistenciais e os beneficios, incluindo os
programas de transferéncia de renda. Esses instrumentos promoveram a
padronizacao, a integracao e a efetividade das acdes no campo da assisténcia social.
Tais avancos, aliados a atualizacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS),
por meio da Lei n® 12.435/2011, foram fundamentais para fortalecer o financiamento
da politica, sendo o objeto de estudo, e aprimorar a articulagdo entre os entes
federados, assegurando maior institucionalidade, continuidade no cofinanciamento na
gestdo do SUAS.

No ambito das normativas que regulamentam o financiamento do SUAS, foi
implementado um modelo baseado em mecanismos informatizados que viabilizam o
repasse regular e automatico de recursos publicos por meio da transferéncia fundo a
fundo. Esse modelo passou a estruturar o financiamento dos servicos
socioassistenciais a partir da logica de pisos de protecdo social basica e especial,
substituindo gradativamente a antiga sistematica de repasses por modalidade de
atendimento e valores per capita. Além disso, manteve-se a possibilidade de
transferéncias voluntarias via convénios para programas, projetos, atividades ou
eventos com duracéo determinada.

Destaca-se também a consolidacao do conceito de cofinanciamento federativo,
reforcando o carater descentralizado e cooperativo da politica. No que tange a
prestacdo de contas, instituiu-se uma nova forma de acompanhamento e controle
social dos recursos por meio da elaboracéo do relatério de gestédo, instrumento que
articula planejamento, monitoramento e avaliacdo das acdes socioassistenciais, em
conformidade com os principios da transparéncia e da gestdo democratica do SUAS.
Como confirma Mossicléia Silva (2024, p.7):
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Este novo pacto federativo em torno dos direitos socioassistenciais
tem permitido, ainda que com muitos limites, a possibilidade de uma
sustentabilidade financeira necessaria a continuidade dos servicos,
gue é fundamental no que se refere a superacdo daquela logica
clientelista, centralizada no governo federal e em uma légica convenial
atravessada, quase sempre, pelas mediacBes politicas e eleitorais
gue colocavam 0s municipios e o0s estados em uma situacéo
extremamente fragil e subalterna frente ao ente centralizador que era
a Uniéo.

E fundamental destacar o papel estratégico dos conselhos de assisténcia
social nas esferas municipal, estadual, distrital e federal. Esses espa¢os, compostos
por representantes do governo e da sociedade civil, exercem fungdes essenciais no
controle social da politica e na gestdo democrética do orgamento publico. No recorte
temporal adotado neste trabalho (2016-2024), é essencial contextualizar as
diferentes gestdes politicas que foram aplicadas diretamente sobre o or¢camento
direcionado para a politica de assisténcia social no Brasil. O periodo anterior ao ano
de 2016, compreendido pelas gestbes do Partido dos Trabalhadores (PT) (2003—
2016), foi marcado por uma estratégia de “conciliagcao de classes”, na qual se buscou
ampliar o acesso aos direitos sociais sem romper com a légica do capital. Como expde

Valderi Neto (2017, p.73-74):
O PT busca passar a imagem de governo “perfeito” que visa o crescimento
econdmico e a justica social, um governo de todos, porém as medidas
adotadas estdo contidas na agenda neoliberal que expressa menos para o
trabalho e mais para o capital. Propostas contraditérias que ndo passam de

elementos de reproducéo do capital e ampliacdo da exploracéo da forca de
trabalho em seu mais alto grau de desumanidade.

Evidencia-se, nesse contexto, a contradicdo presente na forma em que o PT
conduziu as suas politicas, buscando por um lado, atender aos interesses do capital,
enquanto, por outro lado, oferecer politicas e programas sociais focalizados apenas
como mecanismos de contencdo e controle das expressdes da questdo, de cunho
compensatoério e ndo para acabar com as expressdes da questao social de fato.

O processo de ruptura institucional com o impeachment da presidente Dilma
Rousseff em 2016, compreendido como um golpe impulsionado pelos neoliberais e
avanco do conservadorismo, inaugura um novo ciclo de governo pautado pela logica
da austeridade fiscal, iniciado com Michel Temer (2016-2018) e intensificado no
governo de Jair Bolsonaro (2019-2022). Esse periodo € caracterizado pela
radicalizacdo das politicas neoliberais, marcadas por cortes or¢camentarios,

contrarreformas na CF/88 (como a trabalhista e a previdenciaria), congelamento de
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investimentos na Seguridade Social por 20 anos (via Emenda Constitucional
95/2016), dando uma falsa ilusdo de preservar a economia e tornar viavel o seu
desenvolvimento pela fragilizacdo das politicas publicas, especialmente aquelas
especificas a assisténcia social e a manutencdo do SUAS, com base em uma
narrativa depreciativa da tradicdo constitucional no Brasil, o programa ali instituido
assume uma perspectiva fatalista, como se o congelamento de gastos publicos fosse
0 Unico caminho possivel, pois inevitavel. (COSTA JUNIOR, p. 16, 2020)

No campo da assisténcia social, tais medidas resultaram em grave
desfinanciamento, desresponsabilizacdo do Estado e desestruturacao da capacidade
de resposta as demandas sociais, como confirmar Costa Junior (2020, p.17), trata-se
de ajustar compromissos publicos duraveis - por meio da limitacdo de recursos para
os direitos sociais - as pressdes imediatistas do mercado.

O avanco da precarizacdo das relacbes de trabalho configura um cenario de
intensificacao da questao social, ao mesmo tempo em que se consolidava a chamada
“cultura da crise”, expressao recorrente utilizada para explicacdo da retracdo do
Estado sob a l6gica do ajuste fiscal e da supremacia do mercado. Esses elementos
colocam em xeque os principios da seguranca social e desafiam a efetivacdo da
politica de assisténcia social como direito de cidadania, revelando as disputas em
torno do orcamento publico e a subalternizacéo historica da assisténcia social frente
aos demais pilares da seguridade social.

Cabe a esses conselhos a deliberacdo sobre as diretrizes gerais da politica, a
avaliacdo da execuc¢do orcamentaria, da gestédo dos recursos, dos impactos sociais e
do desempenho de programas, projetos e servicos. Também sendo responsaveis por
analisar os planos anuais e plurianuais da assisténcia social, assegurando a
coeréncia quanto ao seu repasse e alocacao. Nesse contexto, torna-se indispensavel
problematizar as tensdes inerentes a disputa orcamentaria no interior da seguridade
social, especialmente no que se refere a distribuicdo de do tripé da seguridade social,
a saude, previdéncia e assisténcia social, evidenciando os desafios de garantir
financiamento adequado e sustentavel a politica de assisténcia social diante das
restricdes fiscais e das prioridades estabelecidas pelo Estado.

Apesar do SUAS estabelecer a responsabilidade do Estado na garantia da
assisténcia social como direito de cidadania, 0 que se observa no contexto neoliberal
€ um processo continuo de desresponsabilizacdo estatal. Essa logica € fortemente

influenciada pelo ideario do Consenso de Washington, que defende a reducéo do
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papel do Estado, a adocéo de politicas de austeridade fiscal e a primazia do mercado.
Nesse cenario, organismos multilaterais como o Fundo Monetario Internacional e o
Banco Mundial desempenham papel central, ao impor condicionalidades que
orientam a conducéao da politica econémica brasileira, fomentando a privatizacédo de
servicos publicos, a focalizacao das politicas sociais e a limitagdo dos gastos publicos.
Tal dindmica compromete os principios universais do SUAS, restringindo sua
efetividade e promovendo a fragmentacéo da protecao social.

O Brasil, enquanto pais de capitalismo dependente, tem sido historicamente
conduzido sob a influéncia de recomendacgbes formuladas por organismos
multilaterais que promovem a cooperagao internacional em diversas areas, através
de um “manual” a ser seguido, como o Banco Mundial, cuja atuacao incide de forma
significativa sobre o campo das politicas sociais. A partir dos anos 2000, esse
organismo passou a demonstrar atencdo a temética da pobreza extrema, adotando
estratégias de enfrentamento das desigualdades. Contudo, essa suposta
preocupacao ndo implicou em uma ruptura com os fundamentos neoliberais que
sustentam a atuacdo do Banco Mundial. Suas orientacdes continuam alinhadas a
I6gica da acumulacgéo capitalista, priorizando reformas estruturais e restri¢cdes fiscais
gue, com frequéncia, subordinam os direitos de cidadania as exigéncias do mercado.
Dessa forma, reafirma-se uma concepcao instrumental das politicas sociais, que se
orienta pela légica da mitigacdo dos efeitos da pobreza, e ndo por sua erradicacao,
esvaziando o carater emancipatorio e universalista que deveria orientar as politicas

publicas em contextos de profunda desigualdade social.

A concepcao neoliberal de politica social ndo esta dissociada de um projeto
de sociedade e de uma concepcdo de mundo. E, antes, parte constitutiva de
um projeto societério defendido pela classe dominante dos paises centrais
do capitalismo, ou seja, pautado na exploragédo do trabalho (...) em vez de
solucionar as contradi¢cdes inerentes ao proprio sistema capitalista, tendera,
em Ultima instancia, ao acirramento das suas contradi¢cfes, evidenciando
cada vez mais e de maneira mais aguda a luta de classes. (Teixeira, 2010,
p. 653).
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CONSIDERACOES FINAIS

Desde a década de 1990, o Brasil tem adotado uma logica neoliberal baseada
na concepc¢ao de Estado minimo, um modelo em que o Estado s intervém quando o
mercado falha. Na pratica, essa visdo desloca a responsabilidade pela garantia de
direitos sociais do Estado para entidades privadas ou, ainda mais perversamente,
para a propria classe trabalhadora. Como aponta Rotatori e Salvador (2017), ao
analisarem o impacto dos tributos sobre 0 consumo em relacdo a renda das pessoas,
observa-se que 0s mais pobres acabam pagando uma parcela maior do que aqueles
gue concentram renda e patrimonio. Isso revela que o financiamento da politica de
assisténcia social € marcado por um perfil injusto e regressivo, sustentado
majoritariamente por quem mais dela necessita. Tal realidade se agrava diante do
reconhecimento historicamente tardio da assisténcia social no orcamento publico,
evidenciando o longo percurso de lutas para sua consolidacdo como direito de
cidadania.

A Politica de Assisténcia Social foi profundamente impactada pela légica
neoliberal, tanto em sua concepcdo quanto em seu financiamento. Dentro dessa
I6gica, o Estado deixa de ser o garantidor de direitos e passa a atuar como uma
espécie de gestor de servi¢os, adotando uma medida quase empresarial: prioriza a
eficiéncia, nUmeros e metas, mas deixa de lado o compromisso real com a justica
social. Um reflexo disso séo os programas de transferéncia de renda focalizados, que
se tornaram o principal instrumento dessa politica, que, embora amenizem o
sofrimento imediato das familias em situacao de pobreza, ndo enfrentam as causas
estruturais da desigualdade. Tratam-se, portanto, de medidas paliativas, que aliviam
os efeitos da exclusdo social sem promover mudancgas reais no sistema que a
reproduz. Em muitos casos, essas politicas acabam sendo instrumentalizadas como
mecanismos de controle social, transmitindo a falsa ideia de que o Estado esta
“fazendo sua parte”, quando, na pratica, se isenta de atuar de forma transformadora
na vida da populacdo mais vulneravel. Sob essa perspectiva neoliberal, a pobreza é
tratada como um problema individual, ndo como um fenédmeno produzido pelas
desigualdades do sistema capitalista. Com isso, as politicas de transferéncia de renda
acabam reforcando uma logica que combate os efeitos da pobreza, mas preserva
suas causas, mantendo assim o modelo de acumulacdo capitalista. Essa viséo, é

orientada, principalmente pelo Banco Mundial e o FMI, apesar do SUAS afirmar
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claramente a responsabilidade do Estado perante a garantia da assisténcia social, a
ascensédo do neoliberalismo impde sua légica de desresponsabilizagdo. No cenario
atual de financeirizacao do capital, essas orientacdes aprofundam a transferéncia das
obrigacdes do Estado para a iniciativa privada, comprometendo a universalidade e a
equidade na oferta de servigos socioassistenciais.

Outro problema estrutural observado nesta pesquisa, é a falta de clareza e
didatica nos debates publicos sobre o financiamento estatal e orcamento estratégica
historicamente neoliberal e funcional aos interesses das elites econdmicas ao manter
esses temas em um campo técnico, distante da compreensdo da maioria da
populacéo, dificultando o questionamento sobre as reais prioridades do gasto publico.
Circula a ideia de que se gasta “demais” com politicas sociais, numa tentativa de
demonizar a classe trabalhadora por acessar essa parcela do fundo publico, como se
a utilizacdo desses recursos fosse privilégio ou abuso de um Unico grupo. Essa
narrativa, no entanto, ignora que diversas camadas sociais, inclusive as elites
econdmicas, também se beneficiam amplamente do fundo publico, por meio de
mecanismos como isencbes fiscais bilionarias para grandes empresas,
financiamentos subsidiados via Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) e incentivos a iniciativa privada. Ou seja, 0 acesso ao fundo publico
€ compartilhado por todas as classes sociais, mas apenas a classe trabalhadora é
sistematicamente julgada e criminalizada por isso. Essa distorcéo retorica serve para
justificar cortes em direitos sociais enquanto mantém intocados os privilégios
econdmicos da classe dominante.

E como consideracéo final, deixo uma citacao de Maria da Conceicéo Tavares,
em entrevista concedida ao programa Roda Viva em 1995, na qual descreve, com
impressionante atualidade, a economia brasileira diante da destinacdo de seus

recursos:

A economia que nao se preocupa com a justica social € uma economia que
condena 0s povos a isso que esta ocorrendo no mundo inteiro: uma brutal
concentracdo de renda e riqueza, o desemprego e a miséria. (...) Uma
economia que diz que primeiro precisa estabilizar, depois crescer e depois
distribuir € uma falacia. Se vocé ndo se preocupa com a justica social, com
quem paga a conta, vocé nao é um economista sério, vocé é um tecnocrata.
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