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RESUMO

Esta pesquisa teve como objeto a compreensdo da trajetdria das politicas de previdéncia e
assisténcia social no Brasil no periodo compreendido entre os anos 2004 e 2011, que cobrem
os dois Planos Plurianuais (PPA) do governo de Lula da Silva. Objetivou analisar
politicamente a execucdo orcamentaria destas politicas publicas, com o fim de evidenciar as
tendéncias observadas na sua evolucdo e suas relacdes com o padrdo de acumulacdo de
capital com dominancia financeira. Adotou-se como metodologia a pesquisa bibliogréfica e
documental; a analise da execucdo orcamentaria das politicas em epigrafe; além da recoleta
e tratamento de dados sobre temas correlatos, tais como tributacdo, evolucdo do emprego e
contribuicdo previdenciaria dos trabalhadores em escala nacional. A analise do orcamento
constitui o centro da escolha metodoldgica, pois entendemos que este é, por exceléncia, um
instrumento de planejamento e distribui¢cdo do fundo que expressa o conflito de interesses
das classes sociais. Os resultados da pesquisa apontam a existéncia de duas tendéncias: por
um lado, a previdéncia tem sido alvo das contrarreformas neoliberais e estd em franco
processo de reestruturacado restritiva de direitos; por outro, a politica de assisténcia firmou-se
com avangos nao despreziveis nas suas estruturas normativas e institucionais e nas verbas
destinadas fundamentalmente para programas de transferéncia de renda, a exemplo do Bolsa
Familia (PBF) e do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). A pesquisa bibliografica
ajudou a percebermos que as rotas evolutivas das duas politicas, em verdade, constituem
uma unidade contraditéria que responde, cada uma ao seu modo, aos imperativos advindos
do padrdo de acumulacdo de capital com dominancia financeira no bojo da crise estrutural
em curso. Afirma-se, pois, que uma das chaves para a compreensdo dos processos de
privatizacdo dos direitos sociais, a consequente reestruturacdo da previdéncia publica e,
ainda, o crescimento da politica de assisténcia esta nas demandas dimanadas do capital
mundializado que opera ajustes espaciais preferencialmente pela racionalizacdo e
intensificacdo do uso dos mercados existentes, com o que 0 esgar¢camento dos aparatos
juridicos e politicos que limitam os direitos sociais se torna uma necessidade premente. Na
medida em que o Estado tem de criar respostas as expressdes da questdo social numa quadra
histérica em que ndo é mais possivel promover a integracao pelo salariato e pelo conjunto de
direitos a ele vinculado, a atuacdo estatal recai sobre politicas e programas com o fim de
garantir cidadania aos estratos mais vulneraveis da populacdo. Eis porque politicas
universalistas, como a previdéncia, tendem a ser restringidas e politicas de assisténcia
tendem ao crescimento.

Palavras-chave: Previdéncia social. Assisténcia social. Financiamento publico.



ABSTRACT

This research had as object the evolution of the welfare policies and social care in Brazil in
the period between 2004 and 2011, covering the two Multi-Year Plans - PPA Lula's
government. Aimed to politically analyze the budget execution of these public policies in
order to highlight the trends in their development and their relations with the pattern of
capital accumulation with financial dominance. It was adopted as methodology the
bibliographical and documentary research; the analysis of the budgetary execution of the
policies referred to above, in addition to recollect and processing of data on related subjects
such as taxation, development of employment and social security contributions of workers
nationwide. The budget analysis is the center of the methodological choice, because we
understand that this is, par excellence, a planning tool and distribution of the fund that
expresses the conflict of interest of social classes. The survey results indicate the existence
of two trends: on the one hand, the security has been the subject of neoliberal
contrarreformas and is in clear process of restructuring restrictive rights; on the other,
assistance policy established itself with not negligible progress in its regulatory and
institutional structures and funds primarily intended for income transfer programs, such as
the Family Allowance and Continuous Cash Benefit. The literature review helped to realize
that evolutionary routes of the two policies, in fact constitute a contradictory unity
responder, each in his own way, the standard requirements arising from capital accumulation
with financial dominance in the wake of the structural crisis in progress. It is argued,
therefore, that one of the keys to understanding the processes of privatization of social
rights, the consequent restructuring of public security and also the growth of welfare policy
is in the measures imposed demands of globalized capital that operates spatial adjustments
preferably by rationalization and increased use of existing markets, with the fraying of legal
and political limiting social rights apparatus becomes a pressing need. To the extent that the
state has to create responses to expressions of social issues in a historical period in which it
is no longer possible to promote integration by means of wage labor and the set of rights
attached to it, the state action falls on policies and programs in order to ensure citizenship to
the most vulnerable strata of the population. This is why universal policies such as security,
tend to be restricted and assistance policies tend to growth.

Keywords: Social security. Social assistance. Public funding.
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1 INTRODUCAO

A “unidade contraditoria” entre as politicas de assisténcia e previdéncia social foi
um termo originalmente utilizado por Boschetti (2000) e tomado de empréstimo para o titulo
deste trabalho na tentativa de evidenciar a unidade que lhes foram designadas enquanto
politicas da seguridade social, com inspiracdo beveridgiana, em que a protecdo social deve ser
garantida de forma articulada e complementar. No entanto, no Brasil, essa unidade é
contraditoria, uma vez que uma parece ser a negacdo da outra, ou seja, enquanto uma se
estrutura, a outra se reestrutura.

O Brasil de Lula constitui-se um momento instigante e determinante para o objeto
desta pesquisa; € o periodo de visivel estruturacdo da politica de assisténcia social, com
grandes avangos em relagdo ao governo anterior, como a cria¢cdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), mas também é o periodo de continuidade da reestruturacéo
restritiva de direitos da politica de previdéncia social.

Entende-se que as politicas de assisténcia e previdéncia vém sendo
estruturadas/reestruturadas ndo por acaso, mas por razdes de ordem econdémica e politica que
deitam raizes no padrdo atual de acumulagdo de capital, denominado por Harvey (2010) de
“acumulacdo flexivel” e por Chesnais (1996) de “acumulagdo com dominancia financeira”.
Desta feita, sinaliza-se que as transformaces na esfera do Estado e das politicas publicas em
particular, apontam as transformacdes de mesma ordem na esfera da producdo econdémica em
escala nacional e internacional. A compreensdo de seu alcance, sentido e significado reenvia,
portanto, para a andlise das relacdes reciprocas que se estabelecem entre o padrdo de
acumulacdo predominante e seus modos de regulacdo, isto é, a intricada teia de relagbes
juridicas e politicas que Ihe conferem legitimidade e garantem sua reproducao no tempo. Eis
porque a dindmica das politicas de previdéncia e assisténcia social no Brasil se imbricam com
determinacBes de ordem macroecondmica e sdo articuladas por agentes politicos locais (as
forcas que compdem o governo) e 6rgdos internacionais (Fundo Monetario Internacional,
Banco Mundial, Organiza¢do Mundial do Comeércio, dentre outros), cuja missdo tem sido a de
intervir, por diversos meios, na orientacdo macroeconémica e politica dos Estados Nacionais

— mormente os da periferia do sistema.
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A acumulacdo flexivel é marcada por um confronto direto com a rigidez' do
fordismo. Ela se apoia na flexibilidade dos processos de trabalho, dos mercados de trabalho,
dos produtos e padrGes de consumo. Implica niveis relativamente altos de desemprego
estrutural, rapida destruicdo e reconstrucdo de habilidades, ganhos modestos de salério reais e
o retrocesso do poder sindical — uma das colunas do regime fordista.

A acumulacao flexivel acelerou o tempo de giro na producdo e reduziu o tempo de
giro no consumo. “A estética relativamente estdvel do modernismo fordista cedeu lugar a
instabilidade e qualidades fugidias de uma estética pds-moderna que celebra a diferenca, a
efemeridade, o espetdculo, a moda e a mercadificacdo das formas culturais” (HARVEY,
2010, p. 148).

A flexibilidade conseguida na producgédo, nos mercados de trabalho e no consumo
é resultado da busca de solucdes financeiras para as tendéncias de crise do capitalismo. E o
deslocamento temporal e espacial foram estratégias utilizadas para o enfrentamento dessa

crise de superacumulacdo, tendéncia recorrente nesse modo de producao.

O deslocamento temporal para usos futuros é um paliativo de curto prazo para o
problema da superacumulacéo a ndo ser que haja continuo deslocamento por meio
da permanente aceleracdo das taxas de formagdo do capital ficticio e da expansédo
dos volumes de investimento de prazo mais longo. O deslocamento espacial
compreende a absorcdo pela expansdo geografica do capital e do trabalho
excedentes. Esse “reparo espacial” do problema da superacumulagdo promove a
producgdo de novos espacos dentro dos quais a producéo capitalista possa prosseguir
no crescimento do comércio e dos investimentos diretos e no teste de novas
possibilidades de exploracdo da forca de trabalho. Se a continua expansao
geogréfica do capitalismo fosse uma possibilidade real, poderia haver uma solucéo
realmente permanente para o problema da superacumulacdo. Mas, na medida em que
a implantacdo progressiva do capitalismo na face da terra amplia o espaco no &mbito
do qual pode surgir o problema da superacumulagdo, a expansao geografica so pode,
na melhor das hipoteses, ser uma solugéo de curto prazo (HARVEY, 2010, p. 172).

Como o deslocamento espacial para o enfrentamento da superacumulagédo
encontrou limites geograficos, o capital procurou novos “espacos” de acumulacdo, antes
considerados inauditos, como a venda de direitos sociais; dentre eles destacam-se os direitos

previdenciarios sob a forma de fundos de pensao, por exemplo. Os investidores institucionais,

! “No fordismo havia problemas com a rigidez dos investimentos de capital fixo de larga escala e de longo prazo
em sistemas de producdo em massa que impediam muita flexibilidade de planejamento e presumiam crescimento
estavel em mercados de consumo invariantes. Havia problemas de rigidez nos mercados, na alocagdo e nos
contratos de trabalho. E toda tentativa de superar esses problemas de rigidez encontrava a forga aparentemente
invencivel do poder profundamente entrincheirado da classe trabalhadora — o que explica as ondas de greve e 0s
problemas trabalhistas do periodo 1968-1972. A rigidez dos compromissos do Estado foi se intensificando a
medida que programas de assisténcia (seguridade social) aumentavam sob pressdo para manter a legitimidade
num momento em que a rigidez na produgdo restringia expansdes da base fiscal para gastos publicos. O Unico
instrumento de resposta flexivel estava na politica monetaria, na capacidade de imprimir moeda em qualquer
montante que parecesse necessario para manter a economia estavel. E assim comegou a onda inflacionaria que
acabaria por afundar a expansao do pés-guerra” (HARVEY, 2010, p. 135-136).
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como os fundos de penséo, sdo instituicdes com alta liquidez (dinheiro da classe trabalhadora,
investido fora da producdo) que passaram a adquirir elevados volumes de titulos da divida
publica, de forma que os Estados se tornaram seus “devedores”. Além de fonte segura de
retorno, tornou-se muito vantajoso ser credor de um pais como Brasil, que possui altas taxas
de juros, e ainda com o poder de pressionar e ditar as regras. A primeira delas foi a imposicao
das condigdes para a criagdo da previdéncia privada, uma fatia altamente cobicada pelo

mercado.

Dentro do espirito de guarnecer o pais dos dispositivos institucionais necessarios
para sua insercdo na mundializacdo financeira, o governo FHC promoveu uma
mudanca substantiva no sistema previdencidrio que era estruturado
predominantemente pelo regime de reparticdo simples e constituia praticamente um
monopdlio do Estado. Argumentando que os déficits produzidos pelo sistema
previdenciario acabariam por sufocar o Estado. A consequéncia mais importante
dessa transformacdo € o aumento da importdncia da previdéncia privada. Ao
contrario do que ocorre no regime de reparticdo simples, no regime de capitalizacéo,
gue caracteriza 0 mercado privado, ndo ha solidariedade intergeracional. Aos
gestores dos fundos cabe administrar recursos depositados por longos periodos de
tempo, de modo que garanta rendimento financeiro necessario para honrar os
compromissos previdenciarios futuros. Sendo assim, esse regime busca maior
liquidez no menor periodo de tempo e com menor risco possivel, 0 que torna os
titulos de renda fixa, particularmente os titulos da divida publica, os ativos por
exceléncia de seus portfélios. E claro que, dada essa logica, os fundos de pensdo
serdo tdo mais bem sucedidos quanto maiores forem as taxas de juros. Assim, o
equilibrio financeiro desses fundos esta na dependéncia de um comportamento das
variaveis macroeconémicas-chave que é perverso do ponto de vista do crescimento e
do emprego, pois joga no sentido da elevacdo dos juros basicos, da reducdo da mao-
de-obra formalmente empregada e da queda do rendimento médio dos trabalhadores
(PAULANI, 2008, p. 98-99).

Essa arquitetura ditada pelo capital financeiro se expressa no governo Lula, com
uma particularidade que Braga (2012, p. 181) ira denominar de “revolugdo passiva a
brasileira”, apoiada na unidade entre duas formas de consentimento popular: o consentimento
ativo, com a cooptacdo das liderangas sindicais e dos movimentos sociais com cargos
publicos, principalmente nos fundos de pensdo; e 0 consentimento passivo, com o0
apassivamento das massas por meio dos beneficios assistenciais de transferéncia de renda,
financiamento estudantil, dentre outros voltados para a classe trabalhadora.

O apassivamento das massas por meio de beneficios assistenciais isoladamente ja
seria grave; porém, acompanhar este processo a cooptacdo gerada pelo consentimento ativo —
que colocou ex-sindicalistas em cargos estratégicos, como na gestdo dos fundos de penséo,
por exemplo — foi uma artimanha genialmente pensada em favor da classe dominante, pois,
além de retirar da cena grandes atores propiciadores dos movimentos de resisténcia, forneceu

a fonte de financiamento que faltava, ndo somente para campanhas politicas, mas para o
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capital. A ampliacdo do mercado dos fundos de pensdo foi um dos motivos das
“contrarreformas” da previdéncia social, pois era necessario estipular tetos para os beneficios
e, assim, induzir a classe trabalhadora a comprar planos de previdéncia privada, financiando o
capital.

Como se V&, a previdéncia social € marcada por embates, com historicos avancos
para a classe trabalhadora; no entanto, houve muitos retrocessos. No Brasil, ela sofreu duas
grandes alteragbes: a primeira aconteceu em 1998, no governo de Fernando Henrique
Cardoso, por meio da Emenda Constitucional n® 20, que dentre as modificacOes alterou,
principalmente, mas ndo somente, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) para os
trabalhadores da iniciativa privada. Ja com segunda, em 2003, através da EC n° 41, Lula deu
continuidade ao que seu antecessor ndo pdde finalizar por pressdo politica do Partido dos
Trabalhadores (PT), alterando principalmente o Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS)
para os servidores publicos.

Em contraponto a esse movimento de reestruturacdo restritiva de direitos da
previdéncia, inicia-se no governo Lula uma ampla visibilidade para a politica de assisténcia
social. A institucionalizacdo desta politica ocorreu de fato nesse periodo, com a criagdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), por exemplo. Entretanto, mesmo reconhecendo
a importancia da estruturacdo da assisténcia enquanto politica publica, surge o seguinte
guestionamento: seria aleatério esse duplo movimento dentro da seguridade social, ou, ao
contrario, seria uma tenta suprir o que esta sendo retirado da outra?

A partir desse questionamento estabelecemos como objetivo geral desta pesquisa
analisar politicamente a execucdo orgamentéria da assisténcia e da previdéncia social no
governo Lula. Desta forma, acreditamos poder mensurar o nivel de prioridade dado a cada
politica por meio da efetiva realizacdo do seu or¢camento, que podera demonstrar por meio dos
numeros se os indicios aqui discutidos se confirmam ou se estdo apenas no nivel da aparéncia.
Como assevera Salvador (2010), o orcamento é o espelho do planejamento estratégico de um
governo; cada mudanca importante no equilibrio das forgas politicas em disputa é registrada
na forma de distribui¢do do fundo publico, pois este se apresenta como uma forma particular
da luta de classes.

O aprimoramento da ideia inicial deste trabalho se deu com a apropriacdo da
literatura ja construida sobre o tema; portanto, a caracterizacdo do plano de fundo em que o
objeto se situa e a incorporacdo do conhecimento ja produzido por autores intelectualmente
reconhecidos faz parte da técnica para o alcance dos objetivos especificos, qual seja, o de

apresentar a dindmica evolutiva das politicas de previdéncia e assisténcia social durante os
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dois mandatos do presidente Lula da Silva; bem como o de situar as relagdes existentes entre
0 padrdo de acumulacdo com dominancia financeira e as reformas da previdéncia social.

Para o desenvolvimento desta pesquisa foi utilizada a metodologia da triangulacéo
de método® (MINAYO, 2005), como forma de apreender as dimensdes qualitativa e
quantitativa do objeto. A natureza qualitativa foi embasada por meio de fontes de pesquisa
documental e bibliografica de livros, artigos, monografias e, principalmente, dos dados
consultados nos portais de transparéncia, que também foram fontes das informacdes
trabalhadas de forma quantitativa.

Para detalhamento das despesas, 0 primeiro critério de analise foi o da “Func¢édo”,
que compreende um sistema (estrutura) e um processo (funcionamento) or¢camentario que se
complementam e que devem ser analisados concomitantemente, ja que a compreensao de um
é indispensavel para o entendimento do outro. A “Fung¢ao” foi um dos primeiros elementos da
classificacdo da despesa orcamentaria padronizada a nivel nacional. Assim, foram apreciadas
as despesas do or¢camento da unido classificadas sob as fungoes “08 — Assisténcia Social e 09
— Previdéncia Social”. A consulta focou no orgamento da seguridade social, visto que a peca
orcamentaria brasileira possui mais duas esferas: o orcamento fiscal e o de investimento.

Quanto as fontes de dados, as informacbGes foram baixadas nas paginas dos
seguintes Orgdos: Secretaria do Tesouro Nacional, por meio do Sistema Integrado de
Administragéo Financeira do Governo Federal (SIAFI); Senado Federal, com o sistema SIGA
Brasil; Sistema Integrado de Orcamento e Planejamento (SIOP); Ipeadata; Ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, da Previdéncia Social e do Trabalho e Emprego.

Quanto as normas legais e regulamentares que ddo o sentido da utilizacdo dos
dados, a melhor compilagéo se encontra nos Manuais Técnicos de Or¢camento, disponibilizado
pela Secretaria de Or¢camento Federal (SOF), atualizados a cada ano.

Também foram aproveitadas pesquisas ja realizadas pela Associagdo Nacional de

Auditores da Receita Federal do Brasil (ANFIP); Associacdo Brasileira das Entidades de

> A triangulagdo de métodos, metodologia apresentada no livro “Avaliacdo por Triangulagdo de Métodos:
Abordagem de Programas Sociais”, organizado pela autora Cecilia Minayo, surge como uma estratégia de
didlogo entre areas distintas de conhecimento, capaz de viabilizar o entrelagamento entre teoria e pratica e de
agregar multiplos pontos de vista, seja das variadas formulacdes teoricas utilizadas pelos pesquisadores ou a
visdo de mundo dos informantes da pesquisa utilizados de modo articulado no estudo empreendido pelos
autores. O uso da triangulacdo exige a combinacdo de multiplas estratégias de pesquisa capazes de apreender as
dimensdes qualitativas e quantitativas do objeto, atendendo tanto os requisitos do método qualitativo, ao garantir
a representatividade e a diversidade de posi¢des dos grupos sociais que formam o universo da pesquisa, quanto
as ambigBes do método quantitativo, ao propiciar o conhecimento da magnitude, cobertura e eficiéncia de
programa sob estudo.
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Previdéncia Complementar (ABRAPP); e dados do site da Auditoria Cidadd da Divida,
realizando, assim, uma nova coleta de dados.

Foram utilizadas as informac0es relativas a despesa executada no orcamento da
seguridade social com valores “Pagos”. Isto porque existem trés estagios para cumprimento
da despesa orcamentaria: empenho, liquidacdo e pagamento. Para Giacomoni (2012), o
empenho é legalmente definido como o ato emanado de autoridade competente, que cria para
o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condicdo. A norma veda
a realizacdo de despesa sem prévio empenho, ou seja, 0 empenho deve anteceder a data de
aquisicdo do bem ou da prestacdo do servi¢o. A liquidacdo é o segundo estéagio, realizado
ap6s o empenho da despesa e da entrega do bem ou a prestacdo do servi¢o. Consiste na
verificacdo do direito adquirido pelo credor, tomando-se por base os titulos e documentos que
comprovam o respectivo crédito, ou seja, 0s compromissos assumidos com os fornecedores
para 0s quais ja tenha sido formalmente reconhecida a prestacdao de servi¢o ou fornecimento
de bens. O pagamento é desenvolvido em dois momentos distintos: 1) a emissdo da ordem de
pagamento; e 2) o pagamento propriamente dito. A ordem de pagamento da despesa sO sera
emitida apos a liquidacdo (GIACOMONI, 2012, p. 310-311).

Essa nogédo equivale, em sentido econdmico, a da despesa incorrida em regime de
competéncia da contabilidade privada. No sistema brasileiro, 0 procedimento de “Inscrigdo
em Restos a Pagar” registra contabilmente despesas que foram comprometidas em um
determinado exercicio e que, por diversas razdes, nele ndo foram pagas. Representam uma
postergacdo do efetivo desembolso para exercicios posteriores.

Para o periodo de analise foram definidos os anos de 2004 a 2011 — referentes aos
dois Planos Plurianuais (PPA) do governo Lula. A escolha deste intervalo temporal se deu
pela compreensao do papel de direcionamento do PPA em relacdo ao orcamento anual, pois
ele constitui a sintese de esforcos de planejamento de toda a administracdo publica,
orientando a elaborac¢do dos demais planos e programas de governo.

Todavia, algumas informacdes referentes ao ano de 2004 ndo foram incluidas nas
tabelas pela falta de divulgacdo de dados do periodo, isto porque a determinacdo da
divulgacdo de dados e informacgdes pelos orgdos e entidades da Administragdo Publica
Federal na internet s6 foi regulamentada em 2005, por meio do Decreto n® 5.482, uma
iniciativa da Controladoria-Geral da Unido (CGU) para assegurar a correta aplicacdo dos
recursos publicos, com o objetivo de aumentar a transparéncia da gestéo publica.

A andlise politica do fundo publico foi de extrema relevancia, pois os valores

refletidos nos orgcamentos dizem muito a respeito das decisdes e escolhas feitas por um
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determinado governante, no entanto, ndo proporcionam conclusdes definitivas sem as
necessarias mediacdes tedricas. Portanto, ao final da pesquisa foi necessario fazer a “viagem
de modo inverso” para construir novas elaborac@es tedricas, ja de posse dos dados empiricos.
Assim sendo, este trabalho foi dividido em introducdo; primeiro capitulo, com
uma discussao sobre a politica de previdéncia social e 0 seu processo de reestruturagao;
segundo capitulo, discorrendo sobre a institucionalizacdo da politica de assisténcia social no
Brasil e seu processo de estruturacdo durante o governo Lula; o terceiro capitulo, com uma
exposicdo sobre o sistema de arrecadacédo de receitas e gerenciamento das despesas brasileira,
para entdo realizar a andlise da execucdo orcamentaria das politicas de assisténcia e
previdéncia social e a partir disso discutir as tendéncias destas politicas dentro da seguridade
social; e no quarto e altimo capitulo, foi teorizado a sobre questdo da financeirizacdo e suas

consequéncias para as politicas sociais aqui em questdo, bem como uma andlise politica do
governo Lula.
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2 A PREVIDEl\lCIA SOCIAL NO BRASIL: UMA POLITICA EM
REESTRUTURACAO

Este capitulo tem como objetivo apresentar a institucionalizacdo da politica de
previdéncia social no Brasil, remetendo ao seu encadeamento histdrico e a origem de sua
concepgdo. Pretende-se demonstrar o movimento que vem redefinindo esta politica a partir da
década de 1990, absorvendo parte da discussdo realizada por Behring (2008) quanto ao

processo da “contrarreforma™

do Estado, sob o argumento de um suposto déficit financeiro, o
gue nos permite afirmar que ela vem sofrendo um processo de reestruturacdo restritiva de
direitos.

Para tanto, este capitulo foi dividido em quatro partes, a primeira apresentando a
evolucéo da protecdo social brasileira, desde o processo de institucionalizacdo da politica de
previdéncia social até a criacdo da seguridade social, por meio da Constituicdo de 1988; a
segunda parte ira demonstrar como a politica se estrutura hoje, com seus regimes, beneficios,
dentre outros; a terceira parte ira deslindar sobre o processo de reestruturacdo e a ldgica de
desconstrucdo dos direitos duramente conquistados sob o prisma da privatizacdo da politica.
Por fim, na quarta e Ultima parte sera abordada a cultura de crise da seguridade social e o falso
déficit da previdéncia, que se apresenta como o principal argumento para realizacdo da

reestruturacao da previdéncia social em favor dos interesses do capital financeiro.

21 A CONSTRUCAO DA PROTECAO SOCIAL BRASILEIRA ATE SEU
COROAMENTO COM A CONQUISTA DA SEGURIDADE SOCIAL

Os sistemas de protecdo social se estruturaram no capitalismo no contexto
fordista/keynesiano sob condigdes de acesso do trabalho® assalariado. Para Silva (2012), as

politicas sociais sdo produtos de relacdes complexas e contraditorias que se processam no

% As linhas gerais da contrarreforma do Estado brasileiro foram sistematizadas no Plano Diretor da Reforma do
Estado do Ministério da Administracdo e da Reforma do Estado (PDRE-Mare), dirigido por Bresser Pereira
durante o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Tinha como principal funcéo impor a disciplina
fiscal, a privatizacdo e a liberalizagdo comercial. A partir da década de 1980, com a ascensdo do projeto
neoliberal, a palavra “reforma” perdeu seu sentido tradicional dentro do capitalismo, ou seja, de conjunto de
mudancas para ampliar direitos, passando a designar a supressdo ou reducdo de diretos, sendo por isso chamada
de “contrarreforma”. Para a autora, o significado de “reforma”, dentro do capitalismo, € o que se viveu no
Welfare State, no pos-guerra, sob pressdo dos trabalhadores, com uma ampliagdo sem precedentes do papel do
fundo publico, desencadeando medidas keynesianas de sustentacdo da acumulagdo, ao lado da protecdo ao
emprego e do atendimento de algumas demandas dos trabalhadores. Foi uma tentativa de combinar acumulagéo
e diminuig&o dos niveis de desigualdade, com alguma redistribuicéo de renda (BEHRING, 2008).

* O trabalho ¢ a agdo que distingue o homem dos demais animais por meio da transformacéo da natureza de
modo consciente, teleologicamente, ou seja, de maneira previamente pensada, guiada pelo fim de atender as suas
necessidades. E a atividade fundamental do género humano e de sua sociabilidade.
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ambito da luta de classes. Elas sdo estruturadas quando interesses antagdnicos estdo em jogo e
sujeitos envolvidos na producdo capitalista assumem compromissos e papéis determinantes
para evitar perdas ou obter ganhos satisfatorios para as classes.

Na periodizacdo de Mandel, que trabalha os ciclos de aceleracdo/desaceleracéo da
acumulagdo do capital, as politicas sociais surgem em fins de um longo periodo depressivo, 0
qual se estende de 1914 a 1939, e se ampliam, sobretudo no inicio de um periodo de expansao
que vai até o final da década de 1960. A generalizacdo das medidas de protecdo social, como
uma politica social do Estado, entretanto, deu-se sob determinadas condigdes histdricas,
adquirindo perfis diferenciados em cada pais, dependendo da trajetéria econémica e politica
que particulariza o desenvolvimento do capitalismo e as lutas dos trabalhadores em cada
realidade nacional (MOTA, 2008, p. 128).

A expansdo das politicas sociais no pds-Segunda Guerra ocorreu condicionada aos
novos compromissos por parte dos principais atores envolvidos na producdo capitalista. O
Estado assumiu novos papeéis e poderes institucionais e o capital corporativo ajustou-se em
alguns aspectos para seguir com maior seguranga 0 percurso da lucratividade. Os
trabalhadores, por seu turno, por meio de suas entidades representativas, assumiram novas
funcGes nos processos de producdo e no mercado. Foi esse equilibrio de poder entre o
trabalho organizado, o capital corporativo e o Estado ocorrido em alguns paises que permitiu
a expansdo das politicas sociais e a formacdo do Estado social (SILVA, 2012, p. 445).

O Estado social resulta da necessidade de preservacdo e expansdo das relagdes
capitalistas na cena mundial, diante da expansao das economias “socialistas” e da necessidade
de expansdo do capital para amortecer os efeitos da crise que devastou as economias
capitalistas no pés-Guerra, mas também resulta das lutas dos trabalhadores. Assim, o Estado
social expandiu-se apoiado no pacto entre o capital e o trabalho, num contexto de longo
crescimento econémico e na correlacdo de forgas entre capitalistas e socialistas expressa pela
Guerra Fria.

A questdo reside no fato de o capital ser compelido a incorporar algumas
exigéncias dos trabalhadores, mesmo que elas sejam conflitantes com seus interesses
imediatos; contudo, ao fazé-lo, procura integrar tais exigéncias a sua ordem, transformando o
atendimento delas em respostas politicas que, contraditoriamente, também atendem as suas
necessidades (MOTA, 2008, p. 123).

Conforme Silva (2012), a generalizacao do trabalho assalariado com rendimentos
elevados foi determinante para a consolidacdo dos sistemas de protecdo social, que tinha a

seguridade social como eixo e o trabalho como via de acesso. Esses sistemas foram
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desenvolvidos para atender aos interesses dos trabalhadores, mas também as necessidades de
acumulacao do capital e de legitimacao do sistema capitalista naquele contexto do capitalismo
industrial fordista.

Para essa autora, hd uma profunda interligacdo entre os processos de acumulagédo
do capital, a organizacdo do trabalho e a protecédo social — os quais séo sempre determinados
por fatores vinculados a natureza contraditoria do capitalismo — e a correlacdo de forcas

estabelecida pela luta de classes em periodo especificos, conforme afirma Behring:

As politicas sociais sdo concessdes/ conquistas mais ou menos elasticas a depender
da correlagao de forcas na luta politica entre os interesses das classes sociais e seus
segmentos envolvidos na questdo. No periodo de expanséo, a margem de negociagdo
se amplia; na recessdo, ela se restringe. Portanto, os ciclos econdmicos, que ndo se
definem por qualquer movimento natural da economia, mas pela interacdo de um
conjunto de decisbes ético-politicas e econdmicas de homens de carne e 0sso,
balizam as possibilidades e limites da politica social (BEHRING, 2009, p. 315-316).

Na formulacdo das politicas sociais, especialmente em relacdo a previdéncia
social, prevalece a visdo liberal burguesa. Sob a tonica liberal “da justiga com equidade”, a
previdéncia assume a feicdo de um direito proporcional a contribuicdo efetuada: a cada um
deve ser dado, conforme a sua contribuicdo, e ndo conforme a sua necessidade. Assim, esse
direito que parece ser “igual” e “justo” (por ser proporcional a contribui¢do), na realidade
deveria ser um direito “desigual” para um trabalho desigual, que gera rendimentos desiguais,
visto que a base de todo direito é a desigualdade (SILVA, 2012, p. 166).

Para Castel (1999), a alternativa para os homens escaparem dos caminhos do
individualismo e do coletivismo estd na solidariedade. 1sso permitiu aos paises capitalistas
centrais enfrentarem o risco da coletivizacdo da propriedade privada como queriam 0s
socialistas revolucionarios. Segundo o autor, a ideia de direitos garantidos a partir da
solidariedade entre membros de uma nacgdo € a base da protecdo de tipo previdenciario, que
ndo estd fundada no principio da equidade; antes, expressa 0 reconhecimento e a aceitacdo de

gue a sociedade moderna forma um conjunto de condi¢6es desiguais e interdependentes.

A seguridade social é proveniente de uma sorte de “transferéncia de propriedade”
pela mediacdo do trabalho e sob a égide do Estado. Seguranca social e trabalho
tornaram-se substancialmente ligados porque, em uma sociedade que se reorganiza
em torno do trabalho assalariado, é o status dado ao trabalho que produz o homélogo
moderno das protecdes tradicionalmente asseguradas pela propriedade privada
(CASTEL, 1999, p. 387).

Desta forma, a protecdo social permitiu aos trabalhadores ndo proprietarios, ou
seja, aqueles que sé tinham a venda da forca de trabalho como meio de sobrevivéncia,
transitar de uma situacdo de seguranga condicionada a propriedade a uma situacdo de
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seguranca resultante da participagdo no mundo do trabalho. Isso tornou os direitos
condicionados ao trabalho, como a previdéncia social, uma resposta adequada ao capitalismo,
no sentido de que ela ndo colocava em questdo a propriedade privada e, a0 mesmo tempo,
garantia a reproducéo da forca de trabalho.

Dito de outro modo, a mutagdo da ‘“seguranca-propriedade” a “seguranga-
trabalho”, realizada com base na técnica do seguro, consolidou-se a partir do que Castel
(1999, p. 387) denominou “propriedade de transferéncia”. Esta se materializou efetivamente
com as politicas previdenciarias, proporcionando seguranca social sem atingir a coluna de
sustentacdo do capitalismo, ou seja, a propriedade privada.

No Brasil, o direito a previdéncia publica foi se constituindo na l6gica do seguro,
0 que, para Boschetti (2008), esbarrou em duas contradi¢cdes. A primeira delas refere-se ao
acesso aos direitos previdenciarios, que, por estar condicionado a prévia contribuicao, tem um
carater mais de direitos ligados ao trabalho do que a cidadania. A segunda contradi¢cdo aponta
para a exigéncia da contribuicdo em um pais cujo cendrio ainda ndo permitia uma condigdo
salarial generalizada a toda a populagcdo economicamente ativa, consequentemente, deixando
de fora da protecdo social um enorme contingente de desprotegidos. Silva (2012) quantifica
em 50 milhGes de brasileiros a populacdo economicamente ativa fora da cobertura
previdenciéria.

Essa contradicdo expressa pelo acesso aos direitos sociais via trabalho também foi
objeto de analise de Santos (1987), que denominou de “cidadania regulada” a garantia dos
direitos sociais para os profissionais regulamentados pelo Estado. Para o autor (1987, p. 68), 0
conceito-chave para entender a politica social brasileira p6s-1930 é o da cidadania, implicito
na préatica politica do governo de Getulio Vargas, descrita como cidadania regulada, ou seja,
cidadania cujas raizes encontram-se em um sistema de estratificacdo ocupacional definido por
norma legal. Dito de outra forma, sdo cidad&@os todos aqueles membros da comunidade com
ocupacdes reconhecidas e definidas em lei. A extensdo da cidadania se faz, pois, via
regulamentacédo de novas profissdes e/ou ocupagdes, em primeiro lugar, e mediante ampliacéo
do escopo dos direitos associados a estas profissdes. A cidadania esta embutida na profissao e
os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo produtivo.
Assim, tornam-se pré-cidadéos todos aqueles cuja ocupacao a lei desconhece.

Criaram-se barreiras a entrada na arena da politica social por meio da
regulamentacdo das ocupagdes, e, consequentemente, todas as demandas relativas a emprego,

salarios, renda e beneficios sociais ficavam na dependéncia de um reconhecimento prévio, por
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parte do Estado, da legitimidade da categoria. O Estado, via regulamentacdo da profissao,
decidia quem era ou ndo cidaddo (SANTOS, 1987, p. 69).

Além disso, 0 governo brasileiro tardou a intervir na regulamentacao das relacdes
de trabalho. O principio da ndo regulamentacdo das profissdes sé foi abolido com a
Constituicdo de 1934. N&do é surpreendente que, no inicio dos anos 20, as iniciativas
governamentais fossem tdo timidas em matéria de protecdo do trabalhador e do cidadéo.
Recém-saido do regime do Império (1889) e com economia e sociedade fundadas até
recentemente na escravidao (1888), o pais entrou no século XX sob a supremacia, a0 mesmo
tempo, da ideologia econdmica liberal e do clientelismo politico (BOSCHETTI, 2008, p.14).

A classe trabalhadora, formada na sua maioria por estrangeiros, rapidamente
constituiu-se em forca de contestacéo e de reivindicacdo. As manifestacdes e as greves, que
ainda eram especificas de um setor em particular ou ficavam restritas as fabricas, tornaram-se
manifestagdes mais gerais, sobretudo em S&o Paulo e no Rio de Janeiro.

Foi, portanto, em um contexto de emergéncia do movimento operario, mas
também de crise politica das oligarquias rurais predominantes até entdo, que, em 1923, foi
votado e aprovado o Decreto-lei n° 4.682, Lei Eloy Chaves, a qual criou as primeiras Caixas
de Aposentadorias e Pensdes, conhecidas como CAPs.

Ainda que a Lei n® 3.724 de 1919, sobre acidentes de trabalho, seja considerada
por alguns analistas a primeira iniciativa que marca a légica dos seguros sociais no Brasil, ela
ndo atribuia ao empregador a responsabilidade pelos riscos do trabalho nem reconhecia o
direito automatico a indenizacdo por acidente (BOSCHETTI, 2008, p. 15). A lei que
efetivamente instituiu a obrigatoriedade de cobertura desse tipo de risco foi a Lei Eloy
Chaves. Mesmo que de modo bastante timido, esta obrigava as empresas responsaveis pelas
estradas de ferro a instituirem Caixas de Aposentadorias e Pensdes. Era a primeira vez que se
garantia aos trabalhadores assalariados do setor urbano o direito ao atendimento médico, ao
medicamento, a aposentadoria e & pensdo em caso de morte. Essas Caixas eram de natureza
privada e organizadas por empresa’.

Havia diferencas entre as CAPs, sobretudo em relacdo aos tipos, quantidades e
valores dos beneficios assegurados por elas. Todavia, as caracteristicas organizacionais eram
comuns. Em termos de natureza juridica, todas eram reconhecidas como organismos privados.

Tinham financiamento tripartite; as contribui¢cbes baseavam-se na folha de salérios (cada

® As categorias incluidas nas CAPs foram: ferroviarios (1923), portuarios e maritimos (1926), funcionarios
publicos civis da Unido (1926), empregados dos servicos telegréaficos e radiograficos (1928), empregados dos
setores de energia e transportes sobre trilhos (bondes) (1930) e mineiros (1932).
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trabalhador contribuia com 3% do salario), na renda bruta das empresas (1% do total anual) e
em um imposto anual de 1,5% sobre os servicos prestados pelas empresas. Esta Gltima
recolhia 0 montante resultante das trés fontes e depositava-o em uma conta aberta em nome da
Caixa, sem nenhuma interveniéncia do Estado (BOSCHETTI, 2008, p. 16-17).

No final do periodo da chamada Republica Velha (1889 — 1930), em que
predominou 0 modelo econdmico agrario-exportador baseado na monocultura do café e na
producdo de leite, também chamado de “politica do café com leite”, que a protecdo social foi
ampliada, mas como uma conquista de categorias especificas com algum nivel de organizacédo
e peso no capital produtivo. As categorias de trabalhadores mais bem organizadas foram as
primeiras categorias cobertas (SILVA, 2012, p. 233).

Foi a partir dos anos 30 do século XX, no governo de Getulio Vargas (1930 —
1945; e 1950 — 1954), que o Estado passou a intervir mais direta e regularmente na
organizacdo econémica e social, e emergiu uma tendéncia de definicdo de termos do modelo
de protecdo social. Pela primeira vez surgiu uma tentativa de distingdo entre expressoes
“assisténcia” e “previdéncia”. O termo “previdéncia” passou, entdo, a ser utilizado como
sinbnimo de seguro e designava as aposentadorias e pensdes. Inicia-se uma diferenciacao, que
perdurou historicamente, entre as “prestagdes pecuniarias” (tidas como seguro e
condicionadas a uma contribui¢do, como as aposentadorias e pensdes), 0s “servigos” (que
englobavam assisténcia social e servicos médicos) e os “auxilios” (assisténcia social
temporéaria em dinheiro, como auxilio-funeral) (BOSCHETT]I, 2008, p. 18).

Em 1933, o governo Vargas instituiu outra modalidade de instituicdo
previdencidria, os Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs), com financiamento tripartite.
Eles se diferenciavam das CAPs por diversos motivos. A principal diferenca era sua natureza
juridica, que era publica, e ndo privada. Enquanto as CAPs eram de responsabilidades de cada
empresa, 0os IAPs eram criados pelo Estado e organizados por categoria profissional,
aglutinando trabalhadores de varias empresas. Os IAPs eram subordinados diretamente ao
Ministério do Trabalho, da Industria e do Comércio (BOSCHETTI, 2008, p. 21).

Este mesmo governo promulgou a Constituicdo Federal de 1934, que, em relacdo
a Constituicdo de 1891, apontava uma evidente regulacdo do trabalho formal. A Constituicdo
de 1934 vigorou até 1937, quando Vargas implantou um periodo ditatorial conhecido como
Estado Novo e decretou uma nova Constituicdo sem participacdo do Poder Legislativo, uma
vez que o Congresso Nacional encontrava-se fechado por ato do Poder Executivo. A
Constituicdo de 1937 manteve a maioria dos direitos anunciados em 1934, mas criou

mecanismos para suspendé-los, caso necessario, de acordo com o projeto econdmico e social
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do Estado Novo. A ditadura Vargas manteve sua atencdo para o controle da classe
trabalhadora. Com o fim do Estado Novo e inicio do governo democratico de Eurico Gaspar
Dutra (1945 — 1950), foi promulgada a Constituicdo de 1946, com orientacdo liberal. A
novidade refere-se ao fato de ela ter abolido os instrumentos que cerceavam as liberdades dos
cidadédos (COUTO, 2010, p. 105).

As mudancas nas relagdes de producdo foram acompanhadas por profundas
modificacGes na area social, sem, contudo, alterar o principio de base: a protecdo social
deveria, primeiro, resguardar o mundo do trabalho. As Caixas foram sendo progressivamente
transformadas em institutos publicos organizados por categoria profissional, e ndo mais por
empresa. Apds 1938, o governo adotou a politica expressa de, além de ndo mais criar as
CAPs, transformar as existentes em Institutos de Aposentadorias e Pensbes; porém, a escolha
politica definitiva pelos IAPs sO ocorreu em 1953. Até o referido ano coexistiam em plena
tensdo um sistema de previdéncia privado (as CAPs) e um sistema de previdéncia publico (os
IAPs) (BOSCHETTI, 2008, p. 20).

A escolha de um novo tipo de instituicdo de previdéncia social significava que o
Estado brasileiro estava mudando sua forma de regulacdo econémica e social. Ndo obstante, a
opcao governamental foi a de proteger, em primeiro lugar, as condi¢Ges de trabalho, e ndo os
trabalhadores. Os trabalhadores rurais e autdnomos, os trabalhadores sazonais, 0S que se
situavam no mercado informal e os desempregados, por exemplo, ndo tinham direito a
nenhum tipo de protecédo social.

Boschetti (2008) afirma que, em termos econémicos, os IAPs permitiam ao
governo acumular fundos de capitalizacdo fundamentais para a politica de substituicdo de
importagdes e de estimulagdo da indUstria. Em termos politicos, 0 modo de organizagdo
segundo categorias profissionais permitia, a0 mesmo tempo, a centralizacdo da gestdo e a
fragmentacdo dos trabalhadores. A natureza estatal dos IAPs atribuia ao Estado o papel de
sujeito ativo no processo de gestdo e decisdo ndo s6 dos IAPs, mas também das CAPs. E o
governo Vargas desempenhou esse papel de modo a reforcar o poder de decisdo dos
representantes governamentais e a enfraguecer o0s representantes dos trabalhadores e
empregadores.

A evolucgédo do sistema previdenciario em dire¢cdo a um modelo estatal publico,
fundado na solidariedade nacional, ocorreu no financiamento e no modo de organizacao e de
gestdo. O desenvolvimento dos sistemas de protecdo social na Europa ap6s a Segunda Guerra
Mundial influenciou a expansdo do Estado social brasileiro. O Plano Beveridge, apresentado

ao parlamento do Reino Unido em 1942, consagrou um novo conceito, o de seguridade social,
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considerado oposto a légica do seguro. O relatdrio foi elaborado por uma comisséo presidida
pelo lorde William Beveridge, que ficou responsavel pela formulacdo da proposta para um
dos pilares do Welfare State da Inglaterra; uma inovacao, de fato, por ser um plano nacional
unificado e conter um eixo distributivo, ao lado do contributivo.

Entretanto, o termo seguridade social surgiu na sociedade contemporanea a partir
do Social Security Act, lei sancionada pelo presidente norte-americano Franklin Roosevelt, em
1935, como uma das medidas que integraram o chamado New Deal, um “novo acordo” para
superacdo da crise da economia capitalista que se instalou a partir de 1929.

O modelo beveridgiano de protecdo social surgia como uma inovagédo, quando
comparado ao sistema bismarckiano, este j& consolidado em parte da Europa. O sistema
estruturado sob o comando do chanceler Otto Von Bismarck foi instituido na Alemanha entre
1883 e 1889; consistia em um sistema de protecdo social que contemplava o seguro-saude, o
seguro acidente do trabalho e a aposentadoria por invalidez e velhice. O modelo aleméo
incorporou reivindicacGes dos trabalhadores por protecdo social, na perspectiva de
transforma-las em meios de subordina-los e de conter o avanco de suas lutas. Tratava-se de
um sistema centrado no seguro social e de acesso basicamente restrito aos trabalhadores
assalariados e seus dependentes, mediante contribuicdo prévia. No entanto, a primeira
experiéncia de previdéncia ndo foi instituida na Alemanha, mas na Franca, e por um curto
periodo, com a Comuna de Paris, primeiro governo operario da histéria, instituido em 1871,
por ocasido da resisténcia popular ante a invaséo alema.

Sintetizando, 0 modelo alemdo destinava-se a manter a renda dos trabalhadores
em situacgBes especificas de incapacidade para o trabalho, enquanto o modelo inglés tinha
como principal objetivo o combate a pobreza, mediante redistribui¢cdo de rendas pelo seguro
social e pelas necessidades da familia.

O Brasil seguiu essa logica do seguro bismarckiano por um longo periodo, com
uma expansdo assimétrica da previdéncia. O montante, os tipos e a forma de repasse dos
beneficios deflagravam as desigualdades entre os 1APs e entre estes e as CAPs. Somente em
1953 todas as CAPs ainda existentes foram agrupadas na Caixa de Aposentadoria e Pensdes
dos Ferroviarios e Empregados em Servicos Publicos (CAPFESP), por meio do Decreto n°
34.586/53. Ao todo, os trabalhadores assalariados se distribuiram em seis Institutos de
Aposentadorias e Pensdes® e um Instituto de Previdéncia e Assisténcia Social (IPASE)
(BOSCHETTI, 2008, p. 48).

® IAPFESP (dos ferrovidrios e empregados em servicos publicos), IAPC (dos comerciérios), IAPI (dos
industriais), IAPM (dos maritimos), IAPB (dos bancérios) e IAPTEC (dos estivadores e transportes de carga).
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O sistema previdenciario estatal que se instaurou através dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAP) era dividido por categorias profissionais e com beneficios
diferenciados, passando a ser importante pauta de reivindicacdo dos trabalhadores a
uniformizacdo dos beneficios e servicos prestados pelo sistema previdenciario, além de sua
unificacdo em um organismo Unico. Estas conquistas s6 foram alcangadas em 1960, com a Lei
n° 3.807, Lei Orgéanica da Previdéncia (LOPS), que uniformizou os beneficios previdenciarios
e em 1966, com a criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS)’, pelo Decreto-
lei n° 72/66, que unificou os IAPs®. Para Santos (1987), a LOPS comecou a minar o conceito
de cidadania regulada ao desvincular a prestacdo de servigos e pagamento de beneficios
previdenciarios da categoria profissional.

A partir de entdo, o INPS passou a englobar quase todos os trabalhadores
assalariados urbanos inseridos no setor privado. Entretanto, os trabalhadores rurais, 0s
empregados domésticos e os trabalhadores autdnomos continuaram excluidos do sistema.
Inicialmente vinculado ao Ministério do Trabalho, o INPS passou a integrar o Ministério do
Trabalho e Previdéncia Social a partir de 1971. Foi a primeira vez que se criou, no Brasil, um
ministério voltado para a gestdo da previdéncia social. Em 1974, a politica foi remanejada
para 0 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS).

N&o obstante, um periodo relevante na historia dos direitos previdenciarios se deu
em 1963, antes da instituicdo da ditadura militar, no governo de Jodo Goulart (1961 — 1964),
quando foi aprovado o Estatuto do Trabalhador Rural, por meio da Lei n° 4.214/63, que
regula as relacdes de trabalho no campo, que até entdo estavam a margem da legislacédo
trabalhista. A aprovacdo do referido projeto de lei, dentre outros, como a instituicdo do 13°
salario, s6 foi possivel pelo grande apoio das classes populares, pois este presidente ndo
contava com expressiva representacdo politica no Congresso Nacional. Foi o Estatuto do
Trabalhador Rural que instituiu o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL),
0 que teria representado um avango na conquista de direitos pelos trabalhadores rurais, néo
fosse a falta de recursos definidos para a sua operacionalizacdo, pois logo apds a sua
aprovacao ocorreu o golpe militar de 1964.

Com o golpe, apenas em 1969 foi instituido o Plano Basico da Previdéncia Social,

que alcangou os trabalhadores rurais pelo Decreto-lei n® 564. Em 1971, a Lei Complementar

’ Posteriormente, 0 Decreto n° 99.350, de 1990, criara o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), mediante a
fusdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) com o Instituto de Administragdo Financeira da
Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS).

& Anteriormente, Vargas, no declinio de seu periodo ditatorial, tentou unificar os Institutos de Aposentadorias e
PensGes com a criacdo do Instituto de Seguros Sociais, que foi revogado logo no inicio do governo de Dutra.
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n® 11 instituiu o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Pro-Rural), que passou a ser
gerido pelo FUNRURAL. O programa assegurava alguns beneficios previdenciarios aos
trabalhadores rurais, como aposentadoria por idade, auxilio-funeral, mas tinha a assisténcia
médica como centro de suas medidas (SILVA, 2012, p. 259). Sera a Constituicdo de 1988 que
ird dar o tratamento equanime a estes sujeitos, com a figura do segurado especial®, conforme
discusséo realizada na seccdo seguinte deste trabalho.

Posteriormente, também foram incorporados a estrutura da previdéncia social dois
segmentos historicamente excluidos: as empregadas domésticas, em 11 de dezembro de 1972,
por meio da Lei n° 5.859, e os trabalhadores autdnomos, pela Lei n°® 5.890 de 1973, com
direitos até entdo reservados as ocupagdes reguladas pela Consolidacao das Leis do Trabalho.

Esta expansdo da cobertura previdenciaria ocorrida durante o regime ditatorial foi
uma estratégia de extensdo dos direitos sociais em detrimento dos direitos politicos. Nessa
I6gica de expansdo de direitos e de centralizacdo da gestdo, caracteristica dos governos
ditatoriais, é que foi criado em 1977 o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SINPAS), por meio da Lei n°® 6.439, coordenado pelo MPAS. Seu objetivo era formular e
propor as politicas de previdéncia, assisténcia medica e farmacéutica e de assisténcia social,
bem como supervisionar as sete instituicdes'® vinculadas ao ministério, atrelando, dessa
forma, uma organizagdo funcional as institui¢bes. Os direitos sociais foram utilizados como
uma espécie de compensacdo pela perda dos direitos politicos e uma maneira de o governo
obter a legitimidade necessaria @ manutencédo do regime autoritario. Sob esse ponto de vista, a
emergéncia de garantias sociais no Brasil é comparada a acdo do seguro bismarckiano na
Alemanha (BOSCHETTI, 2008, p. 70).

Durante a ditadura militar foram promulgadas duas constitui¢cées, uma em 1967 e
outra em 1969. Em matéria de direitos sociais, elas basicamente mantiveram os direitos ja
garantidos em 1946. No entanto, estes so seriam exercidos por aqueles que se submetessem as
regras instituidas pelo governo militar. A diferenca entre ambas as constituices estava nos
direitos politicos e civis (COUTO, 2010, p. 125).

° Essa categoria de segurado, criada pela Constituicdo de 1988 e regulamentada pela Lei n° 8.212 em 1991, é
formada pelo produtor, o parceiro, o meeiro, o arrendatario rural e o pescador artesanal, bem como os
respectivos conjuges, que exergam suas atividades em regime de economia familiar, sem empregados
permanentes. Tem reduzida participacdo de custeio da seguridade, corresponde a 2,1% sobre a receita bruta da
comercializacdo de sua producdo agricola, incluindo o empregador rural.

10 Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS); Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia
Social (INAMPS); Legido Brasileira de Assisténcia (LBA); Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor
(Funabem); Central de Medicamentos (CEME); Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e
Assisténcia Social (IAPAS); e Empresa de Processamento de Dados Previdéncia Social (DATAPREV).
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Para Boschetti (2008), foi a partir dos anos 1970 que a l6gica dos direitos ligados
ao trabalho assalariado comecou a ser modificada. Iniciou-se uma transi¢cdo dos direitos
fundados na légica do seguro para os direitos fundados na logica da assisténcia. Passou-se da
“cidadania salarial” a “cidadania social”. Essa tendéncia verificou-se com a aprovagéo da Lei
n® 6.179, em 1974, que instituiu a Renda Mensal Vitalicia (RMV) para maiores de 70 anos de
idade e para os invalidos que tivessem contribuido com a previdéncia social por um periodo
minimo de 12 meses e depois perdido a qualidade de segurado; que tivessem exercido
atividades reconhecidas pela previdéncia por pelo menos cinco anos, ainda que ndo tivessem
contribuido por todo o periodo. Esse beneficio foi extinto em 1996, quando comegou a ser
implantado o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), destinado a idosos e pessoas com
deficiéncia, conforme previsdo do art. 40 da Lei n° 8.742/93, Lei Orgéanica de Assisténcia
Social (LOAS), que sera melhor explicada no capitulo dois desse trabalho.

Com o fim da ditadura militar, no periodo de restauracdo da democracia e na
tentativa de atribuir legitimidade as a¢fes da Nova Republica, foi estruturado, por meio do
Decreto n° 92.654 de 1986, o Grupo de Trabalho de Reestruturacdo da Previdéncia Social
(GT/MPAS), com o objetivo de realizar estudos e apresentar propostas de reestruturacdo para
as bases de financiamento da previdéncia social e para reorganizar o0s beneficios
previdenciarios. O grupo era constituido majoritariamente por representantes governamentais
e entidades representativas dos trabalhadores urbanos e rurais (BOSCHETTI, 2008, p. 101).

Tendo por presidente o renomado sociologo Wanderley Guilherme dos Santos e
como secretaria-geral a economista Sulamis Dain, estava claro que as atribuicfes deste GT
seriam muito mais amplas que a mencionada no decreto’’. Ao final, os integrantes do
GT/MPAS chegaram a conclusdo de que todos os cidaddos deveriam ter direito a protecdo
social, buscando uma conciliagdo entre a prote¢do ao mundo do trabalho e a garantia de uma
protecdo minima ao conjunto da populacdo incapaz de contribuir e de se inserir na logica
contratual, rompendo com a Idgica da cidadania regulada e formando o principio do conceito
de seguridade social na sociedade brasileira. Os esfor¢os e contribuigdes desse GT néo se
transformaram em projeto de lei, conforme previsto, mas suas proposi¢cbes foram
encaminhadas a Assembleia Nacional Constituinte para serem debatidas (BOSCHETT], 2008,
p. 100).

A evolucdo da protecdo social até aqui apresentada vai culminar na criagdo da
seguridade social na Constituicdo de 1988. Esse novo sistema nasce a partir de um j4 existente

1 0 Decreto n° 92.654/86 limitava os objetivos do GT a realizar estudos e apresentar propostas de reestruturagio
para as bases de financiamento da previdéncia social e para reorganizar os beneficios previdenciarios.
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(CAPs, 1APs, INAMPS, LBA), que protegia fundamentalmente os empregados estaveis,
fortalecendo sua inclinacdo beveridgiana por forca das pressdes sociais que marcaram 0

processo constituinte, o que resultou na ampliacdo de sua natureza hibrida:

A seguridade social instituida pela Constituigdo de 1988, apesar de apresentar
carater inovador e intencionar compor um sistema ou um padrdo amplo de direitos
sociais, acabou se caracterizando como um sistema hibrido, que conjuga direitos
derivados e dependentes do trabalho (previdéncia) com direitos de carater universal
(salide) e direitos seletivos (assisténcia) (BOSCHETTI, 2004, p. 113-114).

A palavra seguridade é entendida como um conjunto de segurancas sociais que
uma sociedade, de forma solidaria, garante a seus membros. Por este motivo faz-se necessario
compreender o processo histérico de cada sociedade e o transito pelo qual determinadas
condigdes sociais de dignidade e sobrevivéncia sdo asseguradas enquanto um direito social
universal. O significado da seguridade social na Constituicdo de 1988 é expressdo da
correlacdo de forgas que se estabeleceu naquele contexto singular e histérico do Brasil. E isso
pode ser visualizado durante o processo constituinte.

Segundo Boschetti (2008, p. 145), o processo constituinte fragmentou a discussao
sobre os direitos sociais e do trabalho em varias subcomissdes™®. Duas comissdes e seis
subcomissdes*® foram o cenario onde se desenvolveram os debates a respeito da satde, da
previdéncia e da assisténcia social; isto deu origem ao sistema de seguridade social brasileiro.
Mas foi na subcomissdo de Salde, Seguridade e Meio Ambiente que se forjaram de modo
mais preciso 0S seus principios. Foi com base no pré-projeto dessa subcomissdo que a
Comissdo de Ordem Social deu corpo ao conceito de seguridade social, incluindo também
algumas sugestdes de outras subcomissdes, sobretudo a da Familia, do Menor e do Idoso.

O deputado Roberto Jeferson (PTB) foi membro da Comissdo de Ordem Social da

Assembleia Constituinte e se tornou presidente da Comissdo de Seguridade Social e Familia

12 A Assembleia Constituinte era composta de oito comissées tematicas, e cada uma delas se dividia em trés
subcomissfes. Havia ainda uma nona comisséo, a de sistematizacdo. Os trabalhos obedeceram a seguinte ldgica:
as 24 subcomissdes elaboraram os dispositivos constitucionais, que eram divididos por temas. Aprovados nessas
subcomissOes, 0s pré-projetos correspondentes aos temas foram enviados as oito comissGes, que 0s organizaram
por teméticas segundo os capitulos da Constituicdo. Apds sua aprovagdo pelos parlamentares membros, 0s
projetos de cada comissdo foram encaminhados a Comissdo de Sistematizacdo, a quem incumbiu organiza-los
em titulos, a fim de elaborar um primeiro projeto de Constituicdo. Tal projeto foi enviado ao plenério da
Assembleia Constituinte, onde foi debatido, submetido a emendas parlamentares e, finalmente, votado e
aprovado em 1988 (BOSCHETTI, 2008, p. 145).

¥ VIl — Comissdo de Ordem Social: a) Subcomissdo dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Piblicos; b)
Subcomissdo de Salde, Seguridade e Meio Ambiente; c) Subcomissdo dos Negros, Populagdo Indigenas,
Pessoas Deficientes e Minorias; VIII — Comissdo da Familia, da Educacdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e
Tecnologia e Comunicacdo: a) Subcomissdo da Educacgdo, Cultura e Esporte; b) Subcomissdo da Ciéncia e
Tecnologia e da Comunicagdo; c) Subcomissdo da Familia, do Menor e do Idoso.
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apos a aprovacdo da Constituicdo. Ele afirma que a seguridade social foi aprovada em funcéo
de trés motivos: pressdo do movimento sindical e dos aposentados e pensionistas pela
previdéncia; movimento ideologico ligado a uma corrente politica pela satide — movimento da
reforma sanitéaria; e movimento pessoal e humanitério pela assisténcia social (BOSCHETTI,
2008, p. 165).

A Comisséao de Sistematizacdo, encarregada de organizar os projetos recebidos de
todas as comissBes tematicas do processo constituinte, elaborou trés versdes de projetos de
Constituicdo antes de aprovar a versdo final submetida ao voto do plenario. Em relacédo
especificamente ao capitulo da seguridade social, nenhuma mudanca colocava em xeque 0
sistema proposto pela Comissdo de Ordem Social. Todavia, 0 projeto da Comissdo de
Sistematizacdo foi fortemente criticado pelo entdo Presidente José Sarney (1985 — 1990).

Com objetivo de alterar a direcdo e o funcionamento da Assembleia Constituinte,
0 governo, aliado as forcas politicas mais conservadoras, formou um bloco congregando
varios parlamentares de centro-direita. Esse bloco, conhecido como “Centrdo”, assumiu a
expressa postura de votar contra os dispositivos que ndo correspondiam aos interesses do
governo e das forcas de direita (BOSCHETTI, 2008, p. 168).

O “Centrao” apresentou e aprovou a Resolugdo n°® 03/1988, alterando o regimento
da Assembleia Constituinte, que permitia aos parlamentares apresentar novos capitulos
inteiros da Constituicdo, desde que assinados pela maioria absoluta de legisladores. Ou seja,
as portas estavam abertas para voltar atras e anular as inovagdes duramente conquistadas no
ano anterior nas comissdes da Assembleia Constituinte. E isso foi feito, ou seja, o “Centrao”
elaborou literalmente um novo projeto inteiro de Constituicdo, nomeado “projeto Centrdao”
(BOSCHETTI, 2008, p. 170).

A relacdo entre setor publico e setor privado foi o alvo mais visado pelos
legisladores do Centrdo. No tocante a previdéncia, as aposentadorias previstas no projeto da
Comissdo de Sistematizagdo foram mantidas, mas o montante ndo corresponderia ao valor do
ultimo salério recebido em periodo de atividade, conforme previsto. Ele seria calculado sobre
a média das ultimas doze contribui¢des, o que reduziria o seu valor. O projeto também incluiu
um artigo propondo a instituicdo de planos facultativos de previdéncia. Esse artigo abria a
possibilidade de reduzir a previdéncia publica a um sistema basico, complementado por
sistemas privados (BOSCHETT], 2008, p. 172).

Contudo, as propostas de mudancas apresentadas pelo Centrdo ndo foram
aprovadas tdo facilmente pela maioria absoluta dos parlamentares, como esse bloco esperava.

Era exigido um minimo de 280 assinaturas de parlamentares para aprovar as emendas em
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bloco, e o grupo do Centrdo se reduziu a um quantitativo constante e fiel de 200
parlamentares, nimero que, apesar de ndo constituir maioria para aprovar suas propostas em
bloco, era suficiente para impedir que o projeto original da Comissdo de Sistematizacdo fosse
aprovado (BOSCHETT]I, 2008, p. 173).

Visto que nenhum dos dois projetos obtinha a maioria dos votos, foi feito um
grande acordo, segundo o qual o projeto do Centrdo seria aprovado para, em seguida, ser
modificado por meio da incorporacdo de elementos do projeto da Comissdo de
Sistematizagdo. Ao final, o texto constitucional recuperou praticamente todos os preceitos
suprimidos pelo Centrdo no que se refere aos principios gerais da seguridade social:
integracdo das trés &reas, universalidade de cobertura, uniformizacdo e equivaléncia dos
beneficios entre trabalhadores urbanos e rurais, carater democratico da gestdo e equidade e
diversificacdo das fontes de financiamento com inclusdo da contribuicdo patronal sobre o
faturamento e o lucro (BOSCHETT]I, 2008, p. 175).

Os constituintes determinaram ainda que a Constituicdo fosse revisada
integralmente em 1993 pela maioria absoluta dos votos do Congresso Nacional. Esse seria 0
momento aguardado pelos conservadores para, de uma vez por todas, enterrar a Constituicao da
Republica. Entretanto, as turbuléncias decorrentes do impeachment do presidente Fernando
Collor de Melo ao longo de 1992 e as indefini¢cbes e instabilidades presentes em 1993
acabaram inviabilizando essas mudancas na reviséo constitucional (FAGNANI, 2008a, p. 31).

A versdo final promulgada em 05 de outubro de 1988, mesmo tendo que absorver
as proposicbes do grupo conservador, conseguiu guardar parte das reivindicacBes dos
trabalhadores e da populacdo, sobretudo no tocante a seguridade social, além de avancar
muito na garantia de direitos sociais aos cidadaos brasileiros (BOSCHETT], 2008, p. 176).

E no interior de um processo de disputas politicas que o capital incorpora as
exigéncias do trabalho. E no leito das lutas ofensivas dos trabalhadores e da acio
reativa do capital, que os sistemas de seguridade social sdo incorporados na ordem
capitalista como mecanismos potencialmente funcionais ao processo de acumulagéo
da hegemonia (MOTA, 1995, p. 131).

No campo conceitual, a introducéo da seguridade como sistema de prote¢éo social
€ um marco no avanc¢o do campo dos direitos sociais no Brasil. Pela primeira vez um texto
constitucional é afirmativo no sentido de apontar a responsabilidade do Estado na cobertura
das necessidades sociais da populacdo; na sua enunciacao, reafirma que essa populagdo tem

acesso a esses direitos na condicédo de cidadao.
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Este sistema de seguridade social instituido pela Constituicdo de 1988, formado
pelas politicas de previdéncia, assisténcia social, satde, atualmente é regido pelo principio da
equidade de participacdo no custeio e amparado em uma base diversificada de fontes de
financiamento para realizagdo de seus gastos, obedecendo aos fins que lhe eram préprios,
respaldado em um orcamento Unico, elaborado pelos 6rgdos que o compunham. Em outras
palavras, um sistema com perspectiva universalizante e sob gestdo democratica no modelo
quadripartide, com representacao dos trabalhadores, aposentados, empresarios e governo.

Segundo Ibrahim (2009), entre os principios constitucionais gerais, merece
destaque, no &mbito da seguridade social, os da igualdade, legalidade e do direito adquirido.
A igualdade ndo é a mera isonomia formal, mas sim a material, na qual os iguais sdo tratados
de modo igual e os desiguais de modo desigual, dentro dos limites de suas desigualdades. E a
isonomia material que justifica, por exemplo, aliquotas diferenciadas de contribuicdo para
diferentes espécies de segurados e faixas distintas de remuneracao.

A legalidade afirma que qualquer nova obrigagdo, como um aumento de
contribuicdo, somente podera ser feita por meio de lei em sentido formal, isto €, aprovada
pelo Congresso Nacional ou, excepcionalmente, por medida provisoria. No entanto na pratica,
as alteracOes por meio de medida proviséria ndo tém sido excepcionais, e desta forma, varios
direitos sociais tém sido subtraidos sem ao menos discussdo na sociedade e aprovacdo no
Congresso.

O direito adquirido é aquele que ja se integrou ao patriménio juridico do
individuo, sendo defeso ao Estado sua exclusdo por qualquer meio. Logo, este principio é de
extrema importancia, devido as constantes alteracdes da legislacdo e até da prdpria
Constituicdo. Todavia, o direito sé serd adquirido se o segurado se enquadrar na regra legal
concessiva. Por exemplo, o segurado somente tera adquirido o direito a aposentadoria quando
cumprir todos os requisitos legais. Os segurados do sistema anterior as modificacdes e que
ndo estdo em plenas condic¢des de adquiri-lo fazem parte do grupo de regras transitorias.

Ibrahim (2009) destaca os principios da seguridade social, para além dos sete
apresentados no art. 194 da Constituicdo de 1988, conforme especificado abaixo:

a) solidariedade: traduz a ideia central da previdéncia social, que é a protecédo
coletiva. Ela justifica, por exemplo, a aposentadoria por invalidez para um trabalhador
acidentado no seu primeiro dia de trabalho, mesmo que este ndo tenha qualquer contribuigéo
recolhida para o sistema;

b) universalidade de cobertura: este principio estabelece que qualquer pessoa

pode participar da protecdo social patrocinada pelo Estado, entretanto, por ser um regime
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contributivo, é restrito aos que contribuem, dai a criacdo da figura do segurado facultativo,
que mesmo fora de uma relacdo formal de trabalho o cidaddo pode contribuir diretamente
para a previdéncia social. O regulamento da Previdéncia traz como exemplo a dona de casa, 0
estudante, dentre outros;

¢) uniformidade e equivaléncia de prestacdes entre as populacdes urbana e
rural: as prestacOes securitarias devem ser equanimes para trabalhadores rurais ou urbanos;

d) seletividade e distributividade na prestacdo de beneficios e servigos: a
seletividade atua na delimitacdo do rol de prestacdes, ou seja, na escolha dos beneficios e
servigos a serem mantidos pela seguridade social, enquanto a distributividade direciona a
atuacdo do sistema protetivo para as pessoas com maior necessidade, definido o grau de
protecao;

e) irredutibilidade do valor dos beneficios: diz respeito a correcdo do beneficio
que deve ter seu valor atualizado de acordo com a inflacdo do periodo. A falta de correcéo
monetaria provoca a reducdo real do valor devido, fazendo deixar de existir o direito
adquirido;

f) equidade na forma de participacdo no custeio: o fundamento da cobranca das
cotizagOes sociais é a solidariedade entre o grupo, o que impde a participacdo de todos.
Alguns até podem ser dispensados, em razdo da protecdo ao minimo existencial, se
comprovada a condigdo de miserabilidade;

g) diversidade da base de financiamento: a base de financiamento deve ser a
mais variada possivel, de modo que as oscilacBes setoriais ndo venham a comprometer a
arrecadacao de contribuicdes;

h) carater democratico e descentralizado da administragdo: visa a participacao
da sociedade na organizacdo e no gerenciamento da seguridade social, mediante gestdo
quadripartide, com participacao de trabalhadores, empregadores, aposentados e governo (0s
aposentados foram incluidos pela EC n° 20/98). Essa participacdo é realizada por meio do
Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS), érgdo superior de deliberacdo colegiada
(art. 3° da Lei n° 8.213/91), fundado em 1992. No entanto, com a intencdo de medir a
eficiéncia da participacdo social por meio do Conselho Nacional de Previdéncia Social
(CNPS), o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) realizou uma pesquisa
denominada “A participacdo social na gestdo publica: avaliagdo da experiéncia do Conselho
Nacional de Previdéncia Social”, analisando os anos de 1992 a 2000, e revelou em sua
concluséo a existéncia de um consenso quanto a insuficiéncia da praxis do CNPS em atingir o

objetivo de efetivamente permitir a cogestdo na area previdenciaria.
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Com o intuito de superar esses limites, em 2003, por for¢a do Decreto n° 4.874, foram
criados os Conselhos de Previdéncia Social (CPS), unidades descentralizadas do CNPS, para
propiciar o didlogo entre a geréncia-executiva do INSS e a sociedade; porém, ainda sem
efetividade;

i) Preexisténcia do custeio em relacdo ao beneficio ou servigo: (Art. 195, da
CF/88) principio que visa ao equilibrio atuarial e financeiro do sistema securitario. A criagdo
do beneficio, ou mesmo a mera extensdo de prestacao ja existente, somente sera feita com a
previsao da receita necessaria.

Observa-se que o0 objetivo mais restritivo e destoante dos demais é o da
“seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e servigos”, marcado pela
tonalidade neoliberal que orientou parlamentares do bloco conservador de centro-direita a
introduzirem-no. A proposta original foi rejeitada no Grupo de Trabalho de Reestruturacéo da
Previdéncia Social (GT/MPAS); entretanto, foi posteriormente reintroduzida na Comissao da
Ordem Social pelos parlamentares que vieram a compor o “Centrdo” (SILVA, 2012, p. 142).

A aplicacdo dos objetivos da seguridade social como os de “equidade na
participagdo e custeio” e da “diversidade das fontes de financiamento”, ainda que de modo
parcial, foi um importante fator de fortalecimento e ampliacdo da cobertura previdenciaria,
cuja maior expressdo é o percentual dos segurados especiais da previdéncia social. A
ferramenta que possibilitou esse tipo de inclusdo previdenciaria foi a instituicdo do
Orcamento da Seguridade Social, que sustenta o financiamento das politicas que compdem a
seguridade com diversidade de fontes e ndo somente sobre a contribui¢cdo dos empregados e
empregadores.

A experiéncia das lutas contra a ditadura levou a fixagao no texto constitucional de
varios dispositivos voltados para a aplicabilidade imediata dos direitos e para o controle social
sobre o Estado. Importantes mecanismos foram criados para assegurar todos esses direitos, com
destaque para as vinculagdes de recursos publicos a programas e acdes de Governo. Ao
estabelecer essas vinculagdes, reafirmou-se o papel do orgamento publico como importante
instrumento para concretizar direitos e alterar a realidade socioecondmica do pais (ANFIP,
2008, p. 11).

N&o é por outro motivo que uma das mais importantes criagdes da Carta de 1988 é
0 Orgamento da Seguridade Social, um instrumento eficaz para dotar o Estado brasileiro de
recursos em volume suficiente para assegurar os direitos relativos & salde, previdéncia e
assisténcia social. Foram estabelecidas contribuicGes sociais pagas pelas empresas e pelos

trabalhadores para — na contramao do pensamento liberal — financiar acdes do Estado em prol
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desses direitos (ANFIP, 2008, p. 11).

2.2 0 REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL E SEUS BENEFICIOS

Segundo Ibrahim (2009), a previdéncia ndo pode ser definida como mera espécie
de seguro com natureza contratual, ja que € compulsoria, ou seja, de filiacdo obrigatdria para
0s que exercem atividade remunerada. A sistematica, especialmente nos sistemas
bismarckianos, é muito similar ao seguro; contudo, a natureza juridica ndo é contratual, ndo
ha qualquer pacto de vontades, salvo pela figura do segurado facultativo.

O sistema previdencidrio brasileiro comporta 0s regimes béasicos e
complementares. Os regimes basicos, de filiagdo compulsoria, sdo: o Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), para os trabalhadores da iniciativa privada, responsavel pela
protecdo de grande massa dos brasileiros; e os Regimes Proprios de Previdéncia de Social
(RPPS), para servidores ocupantes de cargos efetivos e militares. A natureza dos regimes
basicos previdenciarios € institucional ou estatutaria, ja que o Estado, por meio de lei, utiliza-
se de seu Poder de Império e cria a figura da vinculagcdo automaética, independentemente da
vontade do beneficiario. “N&o ha relacdo de consumo no seguro social, mas sim de protecdo
coercitiva patrocinada pelo Estado, que se utiliza de seu custeio, entre outras fontes, de
contribuicdo do proprio segurado” (IBRAHIM, 2009).

Os regimes complementares sdo de ingresso facultativo; comportam 0s seguros
privados na modalidade aberto, para qualquer trabalhador que deseja complementar sua
aposentadoria, ou fechado, para trabalhadores especificos de uma empresa ou instituicao,
também conhecidos como Fundos de Pensdo. O regime complementar foi criado como causa
e condicdo dos tetos previdenciarios, ou seja, devido a estipulagdo de um valor maximo que
um beneficio pode ser pago no regime béasico de previdéncia, fazendo com que o0s
trabalhadores tenham que contribuir compulséria e voluntariamente para a previdéncia.

Os regimes basicos de previdéncia brasileiros sdo necessariamente mantidos pelo
Poder Publico, sendo o RGPS responsabilidade da Unido, cuja atual entidade gestora € o
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), autarquia federal vinculada ao Ministério da
Previdéncia Social, criado pelo Decreto n° 99.350 em 1990, mediante fuséo do INPS com o
IAPAS.

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) esta previsto no art. 9° da Lei n°
8.213/91 e no art. 6° do Regulamento de Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto n°

3.048/99. As prestagbes previdenciarias subdividem-se em beneficios com conteido
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pecuniario e 0s servicos, hoje restritos a habilitacdo e reabilitacdo profissional e ao Servigo
Social. Sdo beneficiarios do RGPS os segurados da previdéncia social e seus dependentes. Os
segurados podem ser obrigatdrios, ou seja, aqueles filiados ao sistema de modo compulsério a
partir do momento que exercam atividade remunerada. J& os facultativos sdo os que, apesar de
ndo exercerem atividade remunerada, desejam integrar o sistema previdenciario e foram
criados pela Constituicio de 1988 para obedecer ao principio da universalidade de
participacao, cuja filiacdo decorre exclusivamente do ato de vontade do interessado.

Os segurados obrigatérios sdo divididos em cinco espécies: empregado™,
empregado doméstico™, avulso™®, contribuinte individual'’ e segurado especial. Este dltimo
foi especialmente criado pela Constituicdo de 1988, art. 195, § 8, e regulamentado pela Lei n°

8.212 em 1991. Seu texto original o definia como:

[...] o produtor, o parceiro, 0 meeiro, o arrendatario rural e o pescador artesanal, bem
como os respectivos cdnjuges, que exercam suas atividades em regime de economia
familiar, sem empregados permanentes, contribuirdo para a seguridade social
mediante a aplicacdo de uma aliquota sobre o resultado da comercializacdo da
producdo e fardo jus aos beneficios no termo da lei (BRASIL, 1988).

A atual contribuicdo dos segurados especiais, incluindo o empregador rural,
corresponde a 2,1% sobre a receita bruta da comercializacédo de sua producéo agricola. A Lei
n° 11.718, de 23 de junho de 2008, traz algumas recomendacdes sobre as regras gerais
referentes aos trabalhadores rurais que compdem este grupo de segurados, entre as quais se
destacam: até 31 de dezembro de 2010, para obtencdo da aposentadoria por idade, o
trabalhador empregado e contribuinte individual rural teria que comprovar apenas exercicio
da atividade rural; de 2010 a 2015, para fins de caréncia, para aposentadoria por idade, cada
més de contribuicdo seria multiplicado por trés, até o limite de 12 meses no ano; de 2016 a
2020 a contagem serd em dobro, ou seja, o trabalhador rural tera que contribuir pelo menos
seis meses por ano para ter direito a aposentadoria por idade (SILVA, 2012).

Para Silva (2012), essas regras representam o que ha de mais avancado na
previdéncia social brasileira e constituem umas das mais significativas conquistas dos

trabalhadores, por isso tornaram-se referéncia para os trabalhadores urbanos que se encontram

4 Segundo art. 11 da Lei n° 8.213/91, é aquele que presta servico de natureza urbana ou rural & empresa em
carater ndo eventual, sob sua subordinago e mediante remuneraco, inclusive como diretor empregado. E aquele
obreiro que realiza tarefa com habitualidade, onerosidade, pessoalidade e subordinagéo.

15 Regido pela Lei n° 5.859/72, é aquele que presta servico de natureza continua a pessoa ou familia, no ambito
da residéncia desta, em atividade sem fins lucrativos.

'8 Definido no regulamento da previdéncia social, é aquele que, sindicalizado ou ndo, presta servicos de natureza
urbana ou rural a diversas empresas, sem vinculo empregaticio, com intermediacdo obrigatdria do drgdo gestor
de méo de obra ou do sindicato da categoria.

7 E todo trabalhador que realiza atividade remunerada excluido das demais categorias de segurado obrigatério.
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na informalidade e/ou atuam no trabalho cooperado ou associado com limitada capacidade
contributiva.

Outra conquista recente deu-se no campo dos segurados facultativos de baixa
renda, que, por meio da Emenda Constitucional n® 47/05, incluiu de forma diferenciada as
pessoas que se dedicam exclusivamente ao trabalho doméstico no &mbito de sua residéncia,
com aliquotas contributivas e caréncias'® inferiores as vigentes para os demais segurados do
Regime Geral de Previdéncia Social, facilitando o acesso para que donas de casas recebam
beneficios previdenciarios, tais como licenca maternidade, aposentadoria por idade, dentre
outros. Entretanto, a lei que regulamentou essa emenda constitucional s6 foi sancionada seis
anos depois, em 2011, por meio da Lei n® 12.470.

O fato gerador da contribuicdo é a atividade remunerada. E 0 mesmo evento
deflagrador da filiacdo. A base de calculo é prevista em lei com o nome de salario-de-
contribuicdo™. O salario-de-contribuicdo do segurado é a soma de todos os valores recebidos
no més, limitado ao teto determinado pelo do RGPS. O limite maximo de contribuicdo é
delimitado pelo limite financeiro dos beneficios a serem recebidos, ou seja, o teto da
previdéncia. A contribuicdo do segurado (empregados, trabalhador avulso e empregado
domeéstico) é calculada mediante a aplicacdo da correspondente aliquota sobre seu salario-de-

contribuicdo mensal, conforme valores apontados na Tabela 1, atualizada em janeiro de 2014:

TABELA 1: Aliquota de contribuicdo dos
trabalhadores para o INSS*

Salario-de-contribuicdo Aliquota
1 Salario minimo até R$ 1.317, 07 8%
de R$1.317,08 a R$ 2.195, 12 9%
de R$ 2.195,13 a R$ 4.390,24 11%

Elaboracdo propria
Fonte: Site do Ministério da Previdéncia Social
* Portaria n° 19, de 10 de janeiro de 2014

'8 E 0 nimero de contribuicdes mensais minimas que o segurado deve efetivar para ter direito ao beneficio. Ela
funciona como um pré-requisito a concessdo do beneficio. Nem todos os beneficios tém caréncia, somente os
seguintes: | — Auxilio-doencga e aposentadoria por invalidez: 12 contribuicbes mensais; Il — aposentadoria por
idade e especial: 180 contribuicGes mensais; aposentadoria por tempo de contribuicdo: 35 anos, se homem, e 30
anos, se mulher; Il — salario-maternidade para as seguradas contribuinte individual, especial e facultativa: 10
contribuigdes mensais.

19 E a expressdo que quantifica a base de célculo da contribuicdo previdenciéria dos segurados da previdéncia
social, configurando a traducdo numérica do fato gerador. O limite maximo desse salario-de-contribuicdo é o teto
fixado pelo INSS, visto que o contribuinte somente podera contribuir com a base maxima, mesmo que ganhe
rendimento superior ao teto. Todos os beneficios previdenciarios, salvo salario-maternidade, sdo excluidos do
salario-de-contribuicdo (IBRAHIM, 2009).
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No entanto, as poucas faixas contributivas existentes e a imposi¢do de um teto de
contribuicdo no valor de R$ 4.390,24 tornam o sistema previdenciario regressivo, pois a
medida que o salario-de-contribuicédo se distancia, ultrapassando o valor do teto, a aliquota se
mantém, impactando menos na renda auferida por estes em comparacdo com os trabalhadores
que se enquadram nas duas primeiras faixas. Dito de outra forma, os contribuintes que
recebem rendimentos abaixo do teto estdo pagando proporcionalmente mais sobre sua renda
do que os que recebem valor consideravelmente superior ao teto. No caso dos contribuintes
individuais e segurados facultativos?® é ainda mais arbitrario o acesso & previdéncia, pois a
aliquota de contribuigdo é constante — equivalente a 20% — e seré aplicada sobre o salario-
de-contribuicéo declarado. Caso estes segurados optem por contribuir com 11% sobre o valor
correspondente ao limite minimo mensal do salario-de-contribuicdo (salario minimo), néo
terdo direito a aposentadoria por tempo de contribuicéo.

Apesar de existir a contribuicdo patronal sobre a remuneragdo paga ou creditada
ao contribuinte individual, este segurado continua contribuindo com aliquota superior aos
demais, 0 que gera uma situacdo de desigualdade para o trabalhador autdnomo quando presta
Servicos a empresa.

A contribuicdo da empresa é definida na Constituicdo no art. 195, 1, a:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes do orcamento da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios, e das seguintes contribui¢fes
sociais:

| — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidente sobre:

A) A folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a

qualquer titulo, & pessoa fisica que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo
empregaticio (BRASIL, 1988).

Esse artigo constitucional foi regulamentado pelo art. 22 da Lei n° 8.212/91, que
prevé a contribuicdo patronal previdenciaria de 20% sobre a folha de pagamento, atualmente
em “xeque” devido a desoneracdo da folha realizada pelo governo Dilma, que esta
dispensando a contribuicdo patronal de alguns segmentos de empresas e adotando uma nova
contribuicdo previdenciaria sobre o faturamento (descontando as receitas de exportacao). Essa
desoneracdo somente se estende para as empresas que se enquadram nas atividades econémicas
ou que fabricam produtos industriais listados pela Lei n® 12.546 de 2011, com validade até o dia
31 de dezembro de 2014.

2 Desde que n&o seja considerado de baixa renda, pois, conforme ja informado, a Lei n° 12.470/11 possibilitou
ao segurado facultativo de baixa renda que trabalha no &mbito de sua residéncia o acesso a alguns beneficios
previdenciarios com caréncia e aliquota diferenciada.
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A Lei n° 12.546/11 prevé que a aliquota patronal passe de 20% sobre a folha para
1% do faturamento das empresas que produzem determinados produtos industriais
(identificados pelo coédigo da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos
Industrializados — TIPI) e 2,0% do faturamento para as empresas do setor de servi¢os, como
aquelas do ramo hoteleiro, de call center e design houses, além das que prestam os servicos de
tecnologia de informacdo e comunicacao.

Ou seja, sob o argumento de ampliar a competitividade da inddstria nacional,
aumentar as exportacoes e estimular a formalizacdo do mercado de trabalho, o governo Dilma tem
abdicado de recursos destinados a seguridade social, especificamente da previdéncia.
Posteriormente, essa “caridade” em favor do capital sera cobrada na conta dos trabalhadores sob
a forma de “contrarreforma” da previdéncia, a partir do discurso do “déficit previdenciario”, que
serd melhor discutido na Gltima seccgdo deste capitulo.

Assim, recapitulando, o salario-de-contribuicdo € a base para a quantificacdo da
contribuicdo a ser recolhida pelo segurado a cada més, enquanto o salario-de-beneficio € a
base de célculo utilizada para obter o valor do beneficio a ser pago ao segurado. Sobre o
salario-de-beneficio incidira a aliquota do Fator Previdenciario, quando necessario, definindo
entdo o valor da renda mensal do beneficio.

Desta forma, o salario-de-beneficio consiste:

a) para as aposentadorias por idade (uso facultativo) e tempo de contribui¢do (uso
obrigatério), na média aritmética simples dos maiores salarios-de-contribuicéo,
correspondentes a 80% de todo o periodo contributivo, multiplicada pelo fator previdenciério;

b) para a aposentadoria por idade, invalidez, aposentadoria especial, auxilio-
doenca e auxilio-acidente, na média aritmética simples dos maiores sal&rios-de-contribuicéo,
correspondente a 80% de todo periodo contributivo.

Ou seja, no primeiro caso, o salario-de-beneficio é multiplicado pelo fator
previdenciario; no segundo caso, ndo. Além das aposentadorias, a previdéncia contém outros
beneficios e servicos para os segurados, totalizando 12 prestacGes. Sdo elas: aposentadoria por
invalidez; aposentadoria por idade; aposentadoria por tempo de contribuicdo?®'; aposentadoria
especial; auxilio-doenca; salario-familia; salario-maternidade; auxilio-acidente; pensdo por

morte; auxilio-recluséo; servigo social; e habilitacdo e reabilitacdo profissional.

2L Considera-se tempo de contribuicdo o tempo, contado desde o inicio até a data do requerimento ou do
desligamento de atividade abrangida pela previdéncia social, descontado os periodos legalmente estabelecidos,
como suspensdo do contrato de trabalho, de interrupcdo de exercicio e de desligamento de atividade (IBRAHIM,
2009, p. 623).
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Todas as prestacdes previdenciarias estdo explicitadas na Lei n° 8.213, de 1991,
que dispbe sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia Social. Portanto, abaixo serdo
apresentados, a partir da referida lei, o funcionamento dos diferentes tipos de beneficios e
servigos previdenciarios.

Quanto aos beneficios prestados aos segurados:

a) aposentadoria por invalidez: devida ao segurado que, estando ou ndo em
gozo de auxilio-doenca, for considerado incapaz e insusceptivel de reabilitacdo para o
exercicio de atividade que lhe garanta a subsisténcia, e ser-lhe-a paga enquanto permanecer
nesta condi¢do, uma vez cumprida a caréncia exigida de 12 (doze) contribuicfes mensais,
com excegdo para 0s casos de acidente de qualquer natureza, de doenca profissional ou do
trabalho, bem como nos casos de segurado que, apdés filiar-se ao RGPS, for acometido de
alguma das doencas e afecgdes especificadas em lista elaborada pelos Ministérios da Saude,
do Trabalho e da Previdéncia Social, que Ihe confira especificidade e gravidade que meregcam
tratamento particularizado sem o cumprimento da caréncia. Todavia, a doenca ou lesdo de que
0 segurado ja era portador ao filiar-se a0 RGPS ndo Ihe conferira direito ao beneficio, salvo
quando a incapacidade sobrevier por motivo de progressdo ou agravamento dessa doenca ou
lesdo.

O segurado aposentado por invalidez é obrigado a se submeter ao exame médico a
cargo da previdéncia social, por meio de pericias escalonadas a cada dois anos, além de
processo de reabilitacdo profissional, podendo negar-se somente ao tratamento cirdrgico e a
transfusdo de sangue.

A aposentadoria por invalidez sera devida a todos os tipos de segurados e
consistirda numa renda mensal correspondente a 100% do salario-de-beneficio. No entanto,
quando verificada a recuperacdo da capacidade de trabalho, serd observado o seguinte
procedimento:

I. quando a recuperacdo ocorrer dentro de 5 (cinco) anos o beneficio cessara:

a) de imediato, para o segurado empregado que tiver direito a retornar a funcdo que
desempenhava na empresa ao se aposentar; ou

b) apo6s tantos meses quantos forem os anos de duracdo do auxilio-doenca e da
aposentadoria por invalidez, para os demais segurados;

Il. quando a recuperacdo for parcial, ou ocorrer apés o periodo do inciso I, ou ainda

quando o segurado for declarado apto para o exercicio de trabalho diverso do qual

habitualmente exercia, a aposentadoria sera mantida, sem prejuizo da volta a atividade:
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a) no seu valor integral, durante 6 (seis) meses contados da data em que for verificada a
recuperacdo da capacidade;

b) com reducédo de 50% (cinquenta por cento), no periodo seguinte de 6 (seis) meses;

c) com reducdo de 75% (setenta e cinco por cento), também por igual periodo de 6 (seis)

meses, ao término do qual cessara definitivamente.

b) aposentadoria por idade: é o beneficio previdenciario mais conhecido; visa
garantir a manutencao do segurado e de sua familia quando sua idade avancada nao o permita
continuar laborando. A aposentadoria por idade sera devida ao segurado que completar 65
(sessenta e cinco) anos de idade, se homem, e 60 (sessenta), se mulher, desde que tenha sido
cumprida a caréncia de 180 contribui¢cGes mensais. Todavia, esses limites serdo reduzidos em
cinco anos para ambos os sexos no caso de trabalhadores rurais, que deverdo comprovar o
efetivo exercicio de atividade rural, ainda que de forma descontinua, por tempo igual ao
numero de meses de contribui¢do correspondente a caréncia do beneficio pretendido, ou seja,
180 meses.?

A aposentadoria por idade deve ser requerida pelo segurado junto ao INSS apds o
cumprimento das exigéncias; porém, a Lei n° 8.213/91 também prevé a possibilidade de
requerimento pela empresa, desde que o segurado empregado tenha cumprido o periodo de
caréncia e completado 70 (setenta) anos de idade, se homem, ou 65 (sessenta e cinco) anos, se
mulher, caso em que serd garantida ao empregado a indenizacdo prevista na legislacdo
trabalhista, considerada como data da rescisdo do contrato de trabalho a imediatamente
anterior a do inicio da aposentadoria. Todavia, a aposentacdo compulsdria, de fato, ndo existe
no RGPS, somente no servico publico aos 70 anos.

A aposentadoria por idade consistird numa renda mensal de 70% do salario-de-
beneficio, mais 1% a cada grupo de 12 contribui¢bes, ndo podendo ultrapassar 100% do
salario-de-beneficio®®, nem ser inferior ao salario-minimo.

Existe a possibilidade da aposentadoria por invalidez ser transformada em
aposentadoria por idade, desde que requerida pelo segurado, observado o cumprimento da
caréncia de 180 contribuicdes. Assim, se 0 segurado ja tinha a caréncia para se aposentar por

idade, mas ndo tinha a idade, podera solicitar a conversdo ao atingi-la. Isto visa evitar que o

22 Observacdo: a aposentadoria reduzida para os professores é somente a por tempo de contribuicdo. Na
aposentadoria por idade, somente os trabalhadores rurais tém a reduc&o em cinco anos.

% Um exemplo para o melhor entendimento da regra: um segurado empregado, homem, que tenha comegado a
trabalhar aos 50 anos poderd, aos 65 anos, ap6s 15 anos de atividade continua (ou 180 contribuigdes), se
aposentar por idade. Neste caso, seu beneficio serd de 70% + 15% (referente aos 15 anos de contribuigéo) = 85%
do salario-de-beneficio. Contudo, este beneficio ndo poderé ser inferior ao salario-minimo.
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segurado tenha que se submeter a novas pericias médicas, além de tornar possivel sua volta ao
mercado de trabalho sem a perda do beneficio.

) aposentadoria por tempo de contribuicéo: este beneficio substituiu a antiga
aposentadoria por tempo de servico em 1998, por meio da Emenda Constitucional n° 20
(Reforma do governo FHC), tendo seu carater modificado para o regime de capitalizag&o.

Para acessar este beneficio ndo ha limite de idade para o segurado; no entanto, é o
Unico caso de utilizacdo compulséria do fator previdenciario, a fim de evitar a aposentadoria
precoce, conforme sera melhor explicado na sec¢do sobre o processo de privatizacdo da
previdéncia social.

Para 0 usuario acessar esse beneficio devera ter como requisito 35 (trinta e cinco)
anos de contribuicdo, se homem, e 30 (trinta) anos de contribuicdo, se mulher. Ha reducédo de
5 (cinco) anos para professor que comprove, exclusivamente, tempo de exercicio em funcéo
do magistério na educacdo infantil, no ensino fundamental ou ensino médio, excluindo
professores universitarios desta reducdo temporal.

O segurado especial ndo possui direito a este beneficio. Entretanto, caso se utilize
da faculdade de contribuir como individual podera fazer jus a este beneficio ap6s o
cumprimento da caréncia exigida. Também ndo tém direito os segurados facultativos e
contribuintes individuais que optam por contribuir com somente 11% sobre o valor
correspondente ao limite minimo mensal do salario-de-contribuicdo (salario minimo), e ndo
com os 20% padrdo. Caso estes segurados, posteriormente, pretendam contar o tempo
correspondente para fins de obtencdo da aposentadoria por tempo de contribuicdo ou da
contagem reciproca entre regimes previdenciarios, deverdo complementar a contribui¢do
mensal mediante recolhimento de mais 9%, acrescido de juros moratérios (art. 21 Lei n°
8.212/91).

Desta forma, a aposentadoria por tempo de contribuicdo acaba por ser um
beneficio majoritariamente das classes superiores, pois o trabalhador de baixa renda tem
grande dificuldade para comprovar seu tempo de contribuicdo, isto porque grande parte
transita sazonalmente entre o trabalho formal e informal, sendo praticamente obrigado a
aposentar-se por idade, gerando uma “solidariedade as avessas”.

d) aposentadoria especial: sera devida ao segurado que tiver trabalhado em
condicBes especiais que prejudiquem a saude ou a integridade fisica, durante 15, 20 ou 25
anos, sem distingdo de sexo quanto ao tempo, e tiver cumprido a caréncia de 180

contribuicbes mensais. Este € particularmente um beneficio complexo, pois muitas sdo as
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dificuldades de compreensdo e aplicacdo, principalmente no &mbito do servigo publico, sob o
argumento da dificuldade de comprovacao da nocividade da atividade.

A aposentadoria especial consistird numa renda mensal equivalente a 100% do
salario-de-beneficio e sua concessdo dependera de comprovacdo pelo segurado, perante o
INSS, do tempo de trabalho permanente, ndo ocasional nem intermitente, em condigcdes
especiais que prejudiquem a saude ou a integridade fisica durante o periodo acima fixado.

A comprovacdo da efetiva exposicdo do segurado aos agentes nocivos € feita
mediante formulério, denominado Perfil Profissiografico Previdenciario (PPP), emitido pela
empresa com base em laudo técnico de condigBes ambientais do trabalho, expedido por
médico do trabalho ou engenheiro de seguranca do trabalho.

e) auxilio-doenca: € um beneficio ndo programado, decorrente da incapacidade
temporaria do segurado para a sua atividade habitual por mais de 15 (quinze) dias
consecutivos. Serd devido quando cumprido o periodo de caréncia de 12 contribuices
mensais, desde que o segurado ndo seja portador de doenca ou lesdo invocada como causa
para o beneficio antes de filiar-se ao RGPS, salvo quando a incapacidade sobrevier por
motivo de progressdo ou agravamento dessa doenca ou leséo.

O auxilio-doenca consiste em uma renda mensal de 91% do salario-de-beneficio,
a contar do 16° dia do afastamento da atividade para o segurado empregado, incumbindo-se a
empresa paga-lo durante os primeiros quinze dias consecutivos do afastamento. No caso dos
demais segurados, o beneficio sera pago a contar do inicio da incapacidade e enquanto ele
permanecer incapaz.

Se o0 segurado empregado afastar-se do trabalho durante 15 dias por motivo de
doenca e retornar a atividade no 16° dia, e se dela voltar a se afastar dentro de 60 dias desse
retorno, pela mesma doenca, fara jus ao auxilio-doenca a partir da data do novo afastamento,
sendo dispensada a empresa do pagamento dos quinze primeiros dias.

f) salario-familia: o salario-familia é devido, mensalmente, ao segurado
empregado, ao segurado trabalhador avulso e aos aposentados, na proporcdo do respectivo
numero de filhos ou equiparados de até 14 (quatorze) anos de idade ou invalido de qualquer
idade, desde que o salario-de-contribuicdo seja inferior ou igual ao limite maximo permitido.

De acordo com a Portaria Interministerial MPS/MF n° 19, de 10/01/2014, o valor
do salério-familia sera de R$ 35,00 por filho para quem ganhar até R$ 682,50. Ja para o
trabalhador que receber de R$ 682,51 até R$ 1.025,81, o valor do beneficio por filho sera de
R$ 24,66. Essa restricdo do beneficio aos segurados considerados de baixa renda foi inserida pela

Emenda Constitucional n® 20/98 (reforma do governo FHC).
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O pagamento do beneficio serd devido a partir da data de apresentacao de certiddo
de nascimento ou da documentacdo relativa ao equiparado, estando condicionado a
apresentacdo anual de atestado de vacinacdo obrigatoria, até seis anos de idade, e de
comprovacao semestral de frequéncia a escola a partir dos sete anos de idade. Ou seja, até seis
anos, cabe a comprovacao de que a crianca foi vacinada anualmente; e de sete a quatorze anos
€ necessaria a comprovacao de frequéncia escolar semestralmente. Quando o pai e a mée sdo
segurados, ambos tém direito ao salario-familia; todavia, se forem divorciados, o beneficio
sera pago somente aquele que ficar com a guarda da crianga.

g) salario-maternidade: este beneficio foi instituido visando proteger a mulher
situada no mercado de trabalho. E o Gnico beneficio previdenciario a compor o salério-de-
contribuicdo, e seu periodo de gozo é computado para todos os efeitos, inclusive o tempo de
caréncia. Atualmente, o salario-maternidade foi estendido a todas as seguradas, inclusive as
contribuintes individuais e facultativas, incluidas pela Lei n® 9.876/99. Entretanto, para estas
seguradas (contribuinte individual, especial e facultativa) é exigida uma caréncia de 10 (dez)
contribuicbes mensais para obtencdo do beneficio. Se o parto for antecipado, a caréncia sera
proporcionalmente reduzida.

O periodo de gozo do salario-maternidade é equivalente a 120 (cento e vinte) dias,
com inicio no periodo entre 28 (vinte e oito) dias antes do parto e a data de ocorréncia
deste. Contudo, a Lei n® 11.770 de 2008 estabeleceu que as empresas que aderirem ao
Programa Empresa Cidada receberdo incentivo fiscal para prorrogarem a licenca-maternidade
por 60 (sessenta) dias, totalizando 180 (cento e oitenta) dias de licenca. Nao serd o INSS
quem arcard com a prorrogacdo desses 60 dias, mas sim a empresa, que deduzira o valor pago
sobre o Imposto de Renda. A inovagdo corresponde a orientacdo da Organizacdo Mundial da
Salde, que recomenda o aleitamento materno exclusivo durante os seis primeiros meses de
vida. A ampliacdo, no entanto, além de ndo ser garantida, é restrita as seguradas empregadas.

Em 2013, a Lei n° 12.873 garantiu ao segurado ou segurada que adotar ou obtiver
guarda judicial para fins de adogdo, ao recebimento do salario-maternidade pelo periodo de
120 (cento e vinte) dias. E no caso de falecimento da segurada que fizer jus ao recebimento do
beneficio, este serd pago por todo o periodo ou pelo tempo restante a que teria direito, ao
conjuge ou companheiro sobrevivente que tenha a qualidade de segurado, exceto no caso do
falecimento do filho ou de seu abandono.

Para fins de concessdo de saldrio-maternidade, considera-se parto o evento
ocorrido a partir da 23° semana de gestacdo, inclusive em caso de natimorto. Ou seja, a

interrupcdo da gestacdo apos este periodo, desde que ndo seja criminosa, dara direito a licenca
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integral. Antes desse periodo a segurada tera direito ao salario-maternidade correspondente a
duas semanas.
O salario-maternidade é pago diretamente pela previdéncia social e consiste:
I.  em um valor correspondente ao do seu Ultimo salario-de-contribuigdo, para a

segurada empregada doméstica;

Il.  em um doze avos do valor sobre o qual incidiu sua Gltima contribui¢do anual,
para a segurada especial, assegurado o valor de um salario-minimo;

I1l.  em um doze avos da soma dos doze ultimos salarios-de-contribuicéo, apurados

em um periodo ndo superior a quinze meses, para as demais seguradas.

h) auxilio-acidente: é o Unico beneficio com natureza exclusivamente
indenizatdria. Visa ressarcir o segurado em virtude de acidente que lhe provoque, apds
consolidacéao das lesdes, a reducdo da capacidade para o trabalho que habitualmente exercia.

O auxilio-acidente independe de caréncia e sera devido ao segurado empregado,
ao especial, e ao trabalhador avulso, a partir do dia seguinte ao da cessacdo do auxilio-doenca,
independentemente de qualquer remuneracdo ou rendimento auferido pelo acidentado. O
valor mensal correspondera a cinquenta por cento do salario-de-beneficio e sera recebido até a
véspera do inicio de qualquer aposentadoria ou até a data do 6bito do segurado.

Quanto aos beneficios prestados aos dependentes:

a) pensdo por morte: é um beneficio direcionado aos dependentes do segurado,
visando a manutencao da familia no caso de morte do responsavel pelo seu sustento. A pensao
pode ser acumulada com aposentadoria e ndo possui caréncia.

A pensdo por morte consiste em uma renda de 100% do valor da aposentadoria
que o segurado recebia ou daquela a que teria direito se estivesse aposentado por invalidez na
data de seu falecimento. Havendo mais de um pensionista, 0 beneficio sera rateado entre
todos em parte iguais. Se o segurado ao falecer tiver ex-conjuge com pensdo alimenticia e
companheira, ambas terdo direito ao beneficio, com metade para cada.

Séo dependentes do segurado do RGPS:

I. 0 cbnjuge, a companheira, o0 companheiro e o filho ndo emancipado, de
qualquer condicdo, menor de 21 (vinte e um) anos ou invalido ou que tenha deficiéncia
intelectual ou mental que o torne absoluta ou relativamente incapaz, assim declarado
judicialmente;

Il. os pais;

I1l. o irm&o ndo emancipado de qualquer condicdo, menor de 21 (vinte e um) anos
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ou invéalido ou que tenha deficiéncia intelectual ou mental que o torne absoluta ou
relativamente incapaz, assim declarado judicialmente.

A existéncia de dependente das primeiras classes exclui do direito as prestagfes 0s
das classes seguintes. A dependéncia econdmica das pessoas indicadas no inciso | é

presumida e a das demais deve ser comprovada.

b) auxilio-reclusdo: é um beneficio destinado exclusivamente aos dependentes do
segurado recluso. Para fazer jus ao recebimento é necessario que o cidaddo, na data do
recolhimento a prisdo, possua qualidade de segurado. Assim como o salario-familia, o auxilio-
reclusdo é destinado aos segurados de baixa renda, logo, o ultimo salério-de-contribuicdo do
segurado, tomado em seu valor mensal, devera ser igual ou inferior ao valor de R$ 1.025,81,
independentemente da quantidade de contratos e de atividades exercidas (atualizado de acordo
com a Portaria Interministerial MPS/MF n°® 19, de 10/01/2014). Existindo mais de um
dependente, o auxilio-reclusdo sera rateado entre todos em partes iguais, revertendo em favor
dos demais a parte daquele cujo direito cessar.

O auxilio reclusdo deixara de ser pago, dentre outros motivos: em caso de fuga,
liberdade condicional, transferéncia para priséo albergue ou cumprimento da pena em regime
aberto; com a morte do segurado e, nesse caso, 0 auxilio-reclusdo serd convertido em penséo
por morte; se 0 segurado passar a receber aposentadoria; ou se o dependente perder a
qualidade (ex.: filho ou irmdo que se emancipar ou completar 21 anos de idade, salvo se
invalido; cessacdo da invalidez, no caso de dependente invalido, etc.).

Quanto aos servigos do RGPS:

a) servigo social: segundo a Lei n° 8.213/91, art. 88, compete ao Servigo Social
esclarecer junto aos beneficiarios seus direitos sociais e 0s meios de exercé-los e estabelecer
conjuntamente com eles o processo de solucdo dos problemas que emergirem da sua relacéo
com a previdéncia social, tanto no ambito interno da instituicio como na dindmica da
sociedade. O Servico Social tera como diretriz a participagdo do beneficiario na
implementacdo e no fortalecimento da politica previdenciaria, em articulacdo com as
associacOes e entidades de classe.

b) habilitacédo e reabilitacdo profissional: o art. 89 da Lei n°® 8.213/91 prevé que
este servico deverd proporcionar ao beneficiario incapacitado parcial ou totalmente para o
trabalho, e as pessoas com deficiéncia, 0os meios para a reeducacdo e de readaptacao
profissional e social indicados para participar do mercado de trabalho e do contexto em que

vive.


http://www8.dataprev.gov.br/e-aps/servico/244
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A reabilitagdo profissional destina-se ao fornecimento de aparelho de protese,
Ortese e instrumentos de auxilio para locomoc¢do quando a perda ou reducdo da capacidade
funcional puder ser atenuada por seu uso e dos equipamentos necessarios a habilitacdo e
reabilitacdo social e profissional. Essa prestacdo é devida aos segurados e aos seus
dependentes.

Concluido o processo de habilitacdo ou reabilitacdo social e profissional, a
previdéncia emitira certificado individual indicando as atividades que poderdo ser exercidas
pelo beneficiario, nada impedindo que este exerca outra atividade para a qual se capacitar. O
art. 93 da Lei n° 8.213/91 garante que a empresa com 100 (cem) ou mais empregados esta
obrigada a preencher de 2% a 5% dos seus cargos com beneficiarios reabilitados ou pessoas
com deficiéncia, desde que habilitadas.

Estes sdo os atuais servicos e beneficios assegurados pela previdéncia social no
RGPS. Nao obstante, é preciso ter clareza de que esta € uma politica contraditéria, construida
a partir do tensionamento por parte da classe trabalhadora, portanto, suas prestacdes ndo sdo
estanques e podem ser ampliadas, como foi 0 caso da recente vitéria do movimento em defesa
das pessoas com deficiéncia, que conquistaram a concessdo da aposentadoria por idade e da
aposentadoria por tempo de contribuicdo com acesso diferenciado para a pessoa com
deficiéncia. Ela foi possibilitada pela Lei Complementar n® 142, de 2013, que garante ao
segurado com deficiéncia o direito a aposentadoria por idade com cinco anos de reducdo da
idade prevista aos demais segurados e a aposentadoria por tempo de contribuicdo com tempo
variavel, de acordo com o grau de deficiéncia (leve, moderada ou grave) avaliado pelo INSS.

Os beneficidrios sdo os segurados da previdéncia social com deficiéncia
intelectual, mental, fisica, auditiva ou visual. Para classificar a deficiéncia do segurado com
grau leve, moderado ou grave, sera realizada a avaliacdo pericial médica e social, a qual
esclarece que o fator limitador € 0 meio em que a pessoa esta inserida e ndo a deficiéncia em
si, remetendo a Classificacdo Internacional de Funcionalidades — CIF.

O instrumento de avaliagdo do grau de deficiéncia, em forma de questionario,
levara em consideracdo o tipo de deficiéncia e como ela se aplica nas funcionalidades do
trabalho desenvolvido pela pessoa, considerando também o aspecto social e pessoal.

Até aqui buscou-se apresentar a historia da institucionalizacdo da previdéncia

social enquanto politica social, seu funcionamento, suas conquistas, e seus entraves. Trata-se

2 A proporcdo de empregados para o nimero de profissionais habilitados e reabilitados é de: 2% - para as
empresas com até 200 empregados; 3% - de 201 a 500 empregados; 4% - de 501 a 1.000 empregados; 5% - de
1.001 em diante.
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de uma politica marcada pelas forgas que tensionam a sociedade capitalista, e, a depender da
correlacdo de forcas das classes em disputa, ora é registrado avanco, ora retrocesso, conforme
assevera Mota (2008, p. 122):

A complexidade das relagBes sociais, presentes na constituicdo e intervencdo do
Estado, indica que o encaminhamento da acdo estatal tanto depende das lutas dos
trabalhadores, quanto dos modos de absorgo de suas reivindicagbes pelo capital. E
no interior desse movimento, dialético e contraditério, que se da a estruturacdo dos
sistemas de seguridade social nas sociedades capitalistas ocidentais.

Desta forma, serd apontado nas linhas abaixo o direcionamento dado a
previdéncia social no Brasil a partir do tensionamento do seu funcionamento e financiamento.
Politica esta que vem sendo reestruturada por meio de emendas constitucionais, na contramé&o

do estabelecido em 1988.

2.3 PREVIDENCIA COMO DIREITO OU COMO MERCADORIA?: OS CAMINHOS DA
SUA REESTRUTURACAO NO BRASIL

Foi no periodo p6s-Segunda Guerra Mundial e de expansdo dos grandes capitais
norte-americanos pelo planeta que, em uma das indudstrias simbolos do capitalismo americano,
a General Motors, foi implementada a modalidade de previdéncia privada por empresa. A
partir de entdo, a forma de previdéncia privada ja conhecida da nacdo norte-americana desde
os principios do New Deal®® ganhou impulso e foi seguida na implementacéo por diversas
empresas simbolos do capitalismo dos Estados Unidos (GRANEMANN, 2006, p. 29).

Embora a previdéncia privada nos Estados Unidos tenha alcancado significativo
desenvolvimento na década de 1960, foi na reacdo a grande crise dos anos setenta que seu
crescimento tornou-se central a politica do capital com medidas orientadas pelo Estado
daquele pais.

A previdéncia privada organiza-se, na maioria dos paises do mundo, por meio de
Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPC) e de Entidades Abertas de
Previdéncia Complementar (EAPC). As Entidades Fechadas — os fundos de pensdo —
recebem tal designacdo por serem organizadas no ambito de um grupo empresarial ou de
varias empresas de um mesmo conglomerado ou setor produtivo e de atividades, e congregam

exclusivamente os trabalhadores empregados naquele negdcio. Sdo também entidades

% Na tradugdio para o portugués significa “novo acordo”. O New Deal foi 0 nome dado & série de programas
implementados nos Estados Unidos entre 1933 e 1937, sob o governo de Franklin Roosevelt, com objetivo de
recuperar a economia norte-americana apés a grande depressao com a queda da bolsa de valores em 1929.
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fechadas de previdéncia complementar as instituidas pelo Estado em qualquer uma de suas
instancias para a forca de trabalho ali empregada e as criadas por entidades classistas,
profissionais ou setoriais.

As Entidades Abertas de Previdéncia Complementar constituem-se sob a forma
exclusiva de sociedades an6nimas e tém por objetivo instituir e operar planos de beneficios de
carater previdenciario concedidos em forma de renda continuada ou pagamento Unico,
acessiveis a quaisquer pessoas fisicas. Os planos de previdéncia privada aberta sdo 0s
oferecidos por bancos, entidades de previdéncia e seguradoras, e deles podem tomar parte
toda pessoa que se submeta ao contrato estabelecido e, naturalmente, quite as cotas mensais
necessarias a aquisi¢do do produto.

Segundo Granemann (2006), os planos de aposentadoria oferecidos pelas
diferentes formas de previdéncia privada tém um espectro de alternativas bastante limitadas
no mundo todo. Basicamente, eles podem operar por Beneficios Definidos, por Contribuicdo
Definida, ou um Misto dos Dois, e este é um critério importante para diferenciar os diversos
planos de previdéncia complementar.

O Beneficio Definido promete a garantia de uma aposentadoria mensal com base
em um montante pré-definido no momento do trabalho e relaciona-se, fundamentalmente,
com o lugar do trabalhador no espaco produtivo, isto é, vincula-se aos salarios do trabalhador

ao longo de sua vida laborativa.

Os planos de aposentadoria por Contribui¢éo Definida foram criados pelo artigo 401
(K) do Codigo Americano de Impostos de 1978. Com a instituicdo de tais planos a
contribuicdo dos trabalhadores é feita em uma conta individual e o resultado das
aplicacoes realizadas ao longo de sua vida produtiva sera conhecido no momento da
aposentadoria. Se 0s investimentos lograram sucesso haver4d uma substantiva
aposentadoria; mas, na ocorréncia do contrario, isto é, se a gestdo de seus ‘ativos’
ndo tiver obtido sucesso o trabalhador podera ndo ter aposentadoria. Nestes planos
0s trabalhadores sdo ‘incitados’ a aplicar o maximo de valores em operagdes as mais
arriscadas para esperar uma aposentadoria a mais elevada possivel, dai que as
carteiras de aplicacBes destes planos sdo quase que majoritariamente em acdes e
fundos de renda varidvel (GRANEMANN, 2006, p. 32).

Segundo a autora, nos planos de Beneficio Definido os riscos sdo em geral
divididos pelo capital e pelo trabalho se a referéncia for a contribuicdo de ambos. Se o plano é
por Contribuigdo Definida os riscos de ndo se ter aposentadoria ao final de uma vida de
trabalho seréo inteiramente assumidos pelo trabalhador.

Granemann (2006) afirma que, para o trabalhador, os planos de Contribuicéo
Definida sdo os que oferecem a maior instabilidade possivel. Estes sdo planos individuais e

capitalizados, com contas apartadas dos demais trabalhadores e dependem exclusivamente da
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capacidade de o trabalhador acumular montantes maiores ou menores até 0 momento da sua
aposentadoria. Por oposicdo ao Beneficio Definido, em cujo plano o trabalhador sabe quanto
deve contribuir em razdo de um beneficio que ao final de seu tempo de contribuicdo ele
almeja receber e, se ao acaso as aplicacdes e rendimentos tiverem sido menores do que 0
estabelecido no contrato, a responsabilidade devera ser assumida pela empresa patrocinadora
da previdéncia privada; no plano de Contribuicdo Definida ndo ha a responsabilidade do
patrocinador e o trabalhador € o Unico responsavel pelo risco de ndo haver ou haver
substantivamente menos recursos no momento da aposentadoria: o risco é individual e, como
dizem os mercadores deste negdcio, a imprevisibilidade do investimento é de
responsabilidade do segurado, ou seja, da forca de trabalho.

Conforme apontado por Granemann (2006), ndo ha que se fazer enorme esforco
para compreender que, antes cedo do que tarde, o capital viu-se emaranhado no seu préprio
argumento ja que o Beneficio Definido fora uma espécie de atrativo aos trabalhadores quando
de sua criagdo. Mais uma vez a criatura volta-se contra o criador que deve extingui-la
rapidamente. A solucdo para o crescimento e consolidacdo dos mercados de capitais inverteu-
se em responsabilidades para o capital, que exigiu reformas mais alongadas do que as
efetuadas nos limites da previdéncia social.

A solidariedade da previdéncia social publica é um entrave para o éxito da
previdéncia privada, pois ela, em si mesma, ndo tem como produzir aposentadorias em médias
muito mais elevadas do que o faz a previdéncia social. Sua importancia reside, entdo, no papel
que a previdéncia privada desempenha nos mercados de capitais e, especialmente, nas
especulages financeiras que tem propiciado e financiado ao redor do mundo, beneficiando de
forma majoritéria os interesses do capital.

Segundo Granemann (2006), a instituicdo da previdéncia privada fechada no
Brasil realizou-se na década de 1960, década seguinte a implementacdo nos EUA (1950);
primeiramente foram implementadas, na forma das fundagdes de seguridade®® e, somente na
década de 1970, como fundos de pensdo®’, que irdo desenvolver-se de modo importante a

partir da década de 1990. Embora os trés maiores fundos de pensdo sejam de estatais, como o

% As fundactes de seguridade foram as precursoras dos fundos de penso e ao seu tempo j4 realizavam algumas
operacOes préprias a previdéncia privada fechada que seria instituida. S&o criticadas pela sua “liberalidade nos
gastos com o mundo do trabalho, por estimularem o consumo destas camadas sociais a0 mesmo tempo em que
nao contribuem para a formacao da tdo necessaria “poupanca” para o capital.

2" Neste caso, o trabalhador sé pode fazer uso da aposentadoria ap6s algumas décadas de contribuicdo, conforme
estabelecido nos critérios de cada fundo, e esta forma de previdéncia privada configura-se como entidade
fechada entre os trabalhadores de uma empresa, ou grupo empresarial.
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Banco do Brasil (PREVI), a Petrobras (PETROS) e a Caixa Econdmica Federal (FUNCEF),
muitos foram transferidos com as estatais privatizadas ao controle do capital.

A Tabela 2, apresenta o ranking das dez maiores Entidades Fechadas de
Previdéncia Complementar (EFPC), ou Fundos de Pensdo em operacdo no Brasil, com dados
divulgados pela Associacdo Brasileira das Entidades de Previdéncia Complementar
(ABRAPP) em 2013. Dentre os dez maiores, quatro séo de estatais que foram privatizadas,
como a Companhia Energética de Sdo Paulo (CESP) e a Vale do Rio Doce, por exemplo;
cinco sao vinculados a empresas publicas, e apenas um foi originalmente criado vinculado a

uma empresa privada, o Banco Ital — Unibanco.

TABELA 2: Dez maiores fundos de pensdo em operacdo no Brasil 2013

Posicdo Pal\tlfcfgi;ez:gor Fundo de Penséo Empresa / Instituicéo Inzléglrr:ﬁ)n to
01 Empresa Publica PREVI Banco do Brasil 168.431.566
02  Empresa Publica PETROS Petrobras 64.169.626
03  Empresa Publica FUNCEF Caixa Econdmica Federal 52.710.051
04  Empresa privatizada FUNDACAO CESP Cesp — Energética de SP 21.504.384
05  Empresa Privada FUNDACAO ITAU Itai — Unibanco 18.083.506
06  Empresa privatizada VALIA Vale do Rio Doce 16.947.636
07  Empresa privatizada SISTEL Telebras 13.996.165
08  Empresa Publica FORLUZ Cemig — Energética de MG 11.507.062
09  Empresa Publica REAL GRANDEZA Eletrobras Furnas 11.172.256
10  Empresa privatizada BANESPREV Banco Santander 11.024.774

Fonte: Elaboracéo propria com base em dados divulgados pela Abrapp - Consolidado Estatistico de setembro de 2013.

Apesar do alto valor financeiro que os fundos de pensdo movimentam, conforme
demonstrado na Tabela 2, acima, os rendimentos dos fundos de pensdo ndo operam em favor
da classe trabalhadora; ao contrario, eles oportunizam a concentragdo e centralizagdo dos
capitais ao reforcarem os grupos econdémicos de maior envergadura e fortalecerem, assim, o
proprio modo de producdo capitalista e a exploracdo dos trabalhadores com os recursos do
mundo do trabalho. Ou seja, os proprios trabalhadores financiam e contribuem para o
aumento de sua exploragéo.

N&o se trata de aposentadoria, mas de uma apropriacdo que o capital faz do
trabalho. Dito de outro modo, o trabalhador sé pode fazer uso da aposentadoria ap6s algumas
décadas de contribuicdo e ao capital o uso é imediato e ndo se lhe imputam caréncias de
tempo e formas de uso (GRANEMANN, 2006).
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Segundo Granemann (2006), a construcdo da previdéncia privada no Brasil foi
obra de interesse da burguesia estrangeira e local e das altas patentes militares dirigentes das
empresas estatais brasileiras. Expressam uma clara confluéncia entre os objetivos de
diferentes fracdes do capital: os capitais imperialistas, estatal e privado nacional na construcao
de um novo estagio do desenvolvimento do capitalismo monopolista, o financeiro.

As fundagdes de seguridade, especialmente as ligadas as estatais brasileiras, como
a Petrobras, Banco do Brasil, Companhia Vale do Rio Doce, Embratel, BNDES, Banco
Central, foram criadas e comecaram a funcionar antes mesmo que a Lei n® 6.435/77 tivesse
sido aprovada e remontam quase sempre ao inicio da década de setenta do século XX, periodo
da ditadura militar.

Para Granemann (2006), a previdéncia privada ndo se pée como solucdo para a
previdéncia pablica, mas como a razdo mesma de sua fragilizacdo. No Brasil, baliza o
crescimento da previdéncia privada a aprovagdo da Lei n° 6.435 de 1977, bem como das
alteragBes por meio da Lei n® 6.462/77 e dos decretos n°® 81.240 e n° 81.402 de 1978,
conformando o marco legal inicial necessario a expansdo da previdéncia privada no pais.
Respectivamente, o primeiro decreto regulamenta as entidades fechadas e o segundo as

entidades abertas de previdéncia privada.

Os artigos desta lei referentes aos direitos e a garantia dos participantes em caso de
quebra ou faléncia das entidades previdenciarias privadas expressam uma prioridade
em canalizar 0s recursos e bens para 0 pagamento dos beneficios dos participantes.
Contudo, tanto na liquidacéo da entidade previdenciaria como na tentativa de salva-
la da quebra, o art. 58 da Lei n° 6.435/77 e seu paragrafo Unico deixam claro que
nestes esforcos a reducéo e, conforme também o art. 66, 0 ndo reajustamento dos
beneficios previdenciarios sdo possibilidades previstas e asseguradas na legislacdo
em vigéncia (GRANEMANN, 2006, p. 215).

Fiel ao papel de organismo empenhado na defesa do modo de producao
capitalista, na sua expansdo e em saidas para as crises do capital é que o Banco Mundial?®
passa a elaborar uma politica de intervencédo internacionalmente articulada para a previdéncia
social, mais especificamente para o seu desmonte enquanto politica publica e para a

constru¢cdo de um aparato privado de previdéncia. A tais intervencdes esta agéncia

® 0 Banco Mundial é um grupo formado pelas cinco organizaces seguintes: a) Banco Internacional de
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD); b) Associacdo Internacional de Desenvolvimento (AID); c)
Corporacdo Financeira Internacional (IFC); d) Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos (AMGI); €)
Centro Internacional para Acerto de Disputas de Investimento (CIADI). Criado em 1944, em Bretton Woods,
Estado de Novo Hampshire (EUA), tinha por objetivo ajudar a “reconstruir a Europa apds a Segunda Guerra
Mundial”. O surgimento do Banco Mundial em Bretton Woods efetivou-se pela acdo de dois artifices principais:
os Estados Unidos e a Inglaterra, no mesmo periodo em que se fundou o Fundo Monetério Internacional (FMI),
o0 que lhes valeu a denominacéo de 0s “gémeos de Bretton Woods”.



59

internacional do capital denominou de “reformas da previdéncia”, que Behring (2008) ira

denominar de “contrarreforma”, pois retiram diretos da classe trabalhadora.

Dos cerca de 194 paises autdbnomos existentes, 0 Banco Mundial ja orientou
reformas de previdéncia publica em mais de 80 paises, dentre 0s quais 64 deles as
reformas foram efetuadas com recursos tomados de empréstimo do banco, quase
todos na periferia do mundo, precisamente na Asia, na Africa, na América Latina e
nas ex-republicas socialistas. Ademais, os paises da OCDE e os Estados Unidos, o
Canada e a totalidade do bloco denominado G-8, também efetivaram alteracoes
significativas em seus sistemas previdenciarios. Assim, ndo seria exagero afirmar
que a quase totalidade dos paises do mundo realizaram reformas nos seus sistemas
publicos de aposentadoria na direcdo de: 1. reduzir aos minimos basicos para a
sobrevivéncia a aposentadoria publica; 2. criar previdéncia privada nos paises onde
ela ainda ndo existia; 3. reforcar e diversificar os modelos de previdéncia privadas
onde ela ja havia sido implantada (GRANEMANN, 2006, p. 105).

A mais significativa referéncia para a difusdo da politica de privatizacdo da
previdéncia social e orientadora das “contrarreformas” necessarias ao estdgio atual da
acumulacao esta centrada em duas publicagcdes do Banco Mundial, o0 documento de 1994 e de
2005, tratando da “teoria dos pilares”, que sera apresentado mais detalhadamente no capitulo
trés deste trabalho.

Os argumentos centrais dos documentos do Banco Mundial articulam-se a partir
de dois eixos-diagnosticos: o envelhecimento demografico e a faléncia de numerosos sistemas
publicos de aposentadoria, com um suposto déficit da previdéncia. E a partir destes dois
argumentos que se encontra o solo propicio para a realizagdo da primeira “reforma da
previdéncia” no Brasil em 1998, sob a logica da reforma do Estado implementada no governo
Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2002), sob a qual serdo apresentados os dois topicos
abaixo, o primeiro sobre o processo de privatizacdo da previdéncia no Brasil por meio das
“contrarreformas” e o segundo sobre a “cultura de crise” (MOTA, 1995) e o suposto déficit da

previdéncia brasileira.

2.3.1 A “contrarreforma” do Estado e da previdéncia social no Brasil

Segundo Behring (2008), as linhas gerais da “contrarreforma” do Estado
brasileiro foram sistematizadas no Plano Diretor da Reforma do Estado® do Ministério da
Administracdo e da Reforma do Estado (PDRE-Mare), dirigido por Bresser Pereira no
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso. Tinha como principal funcdo impor a

disciplina fiscal, a privatizacao e a liberalizacdo comercial.

2 Aprovado em setembro de 1995 na Camara da Reforma do Estado, um 6rgdo interministerial criado para esse
fim, e que orientou, dentre outros processos e legislagdes, a Emenda Constitucional n® 19, de 19/06/98, que trata
da “reforma” da administrag@o publica.



60

Para estes, se a crise dos anos 1920-30 esteve fundada no mau funcionamento do
mercado, a dos anos 1970-80 estaria fundada no Estado e esta assumindo a forma de crise
fiscal, de esgotamento do modelo estatizante de intervencdo da economia e da administracéo
publica burocratica.

Behring (2008) afirma que, para Bresser, a crise iniciada em 1980 era localizada
na insolvéncia fiscal do Estado, no excesso de regulamentacdo e na rigidez e ineficiéncia do
servico publico, portanto, era necessario “reformar” o Estado, para recuperar governabilidade
(legitimidade) e a governance (capacidade financeira e administrativa de governar). O
referido autor caracterizava a situacdo da crise fiscal a partir de cinco ingredientes presentes
nos anos de 1980: déficit publico; poupancas publicas negativas; divida interna e externa
excessiva; falta de crédito do Estado, expresso na auséncia de confianca na moeda nacional e
no curto prazo de maturidade da divida domestica, e pouca credibilidade no governo.

Behring aponta os argumentos de Bresser em defesa do Plano Diretor:

O plano diretor apresenta a resposta “consistente” a crise do Estado. A reforma
deverd seguir por alguns caminhos: ajustes duradouros; reforma econdmica
orientada para 0 mercado — abertura comercial e privatizacbes —, acompanhadas de
uma politica industrial e tecnoldgica que fortalega a competitividade da inddstria
nacional; reforma da Previdéncia Social; inovagdo dos instrumentos de politica
social; e reforma do aparelho do Estado, aumentando sua eficiéncia. O ajuste fiscal
cabe a equipe econdmica (Planejamento e Fazenda). Ao Plano Diretor e ao Mare
cabe elaborar propostas visando aumentar a governance do Estado brasileiro
(BEHRING, 2008, p. 178).

Behring (2008) chama atengédo para a explicagdo da crise contemporanea como
crise do/ou localizada no Estado, expressando uma visdo unilateral e monocausal da crise,
metodologicamente incorreta e que empobrece o debate. Tem-se que as mudancas em curso
passam por uma reacdao do capital ao ciclo depressivo aberto no inicio dos anos 1970, que
pressionou por uma refuncionalizacdo do Estado, a qual corresponde a transformacdes no
mundo do trabalho e da producdo, da circulagdo e da regulacdo. Tal reagdo se expressa na
particularidade histérica de cada pais: seu lugar no mercado mundial, a correlacdo de forcas
entre as classes sociais, a cultura politica, as escolhas dos segmentos que detém hegemonia,
dentre outras mediacgdes. As tentativas da retomada das taxas de lucro nos niveis dos anos de

ouro do capital (pds-guerra) ocorrem hoje por trés eixos que se articulam visceralmente: a
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reestruturacdo produtiva, a mundializacdo do capital e o neoliberalismo — conforme sera
melhor detalhado no capitulo quatro deste trabalho —, 0 que culmina em uma forte ofensiva
intelectual e moral, com o objetivo de criar 0 ambiente propicio a implementacdo dessas
proposicdes, diluindo as possiveis resisténcias.

Foi criada uma campanha de midia para legitimar e facilitar as privatizacoes,
criando uma subjetividade antipdblica. Para Behring (2008), a privatizacdo brasileira ocorreu
como uma verdadeira entrega do patriménio publico ao capital estrangeiro. Nao foi criada
nenhuma obrigatoriedade para as empresas privatizadas comprarem insumos no pais, 0 que
levou ao desmonte de parcela do parque industrial nacional e uma enorme remessa de
dinheiro para o exterior, a0 desemprego e ao desequilibrio da balanca comercial. Aconteceu,
antes, o inverso de tudo o que foi anunciado: o combate a crise fiscal e o equilibrio das contas

publicas nacionais.

A tendéncia geral ¢ a redugdo de direitos, sob o argumento da crise fiscal,
transformando-se as politicas sociais — a depender da correlagdo de forgas entre as
classes sociais e segmentos de classe e do grau de consolidagdo da democracia e da
seguridade social nos paises — em ac¢Ges pontuais e compensatdrias daqueles efeitos
mais perversos da crise — a politica econdmica produz mortos e feridos, e a politica
social € uma fragil ambulancia que vai recolhendo os mortos e feridos que a politica
econdmica vai continuamente produzindo (BEHRING, 2008, p. 248).

Especificamente, a politica de previdéncia social passou pelo primeiro processo de
reestruturacao restritiva de direitos no primeiro mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998), por meio da Emenda Constitucional n°® 20, em 1998. Essa
reestruturacdo significou a perda de grandes conquistas no campo da protecdo social
previdenciaria. O governo a justificou com a avaliagdo critica centrada no desequilibrio
financeiro do sistema, agravado pelas mudancas introduzidas na Constituicdo Federal de
1988.

A “reforma” da previdéncia entrou na agenda publica no primeiro més do governo
FHC e permaneceu durante todo o seu primeiro mandato, com a aprovagédo ocorrendo apenas
em dezembro de 1998. Foram quatro anos de intensos conflitos entre Legislativo e Executivo.
Os conflitos se acirraram inclusive na formulacdo de dois projetos de reformas
diametralmente opostos e conduzidos por grupos diferentes do governo. Na visdo do Ministro
da Previdéncia, Waldeck Ornélas, essa “reforma” so foi efetivamente encerrada em dezembro
de 1999, com a Lei n° 9.876, que definiu a introducdo do fator previdenciario como redutor do
valor da aposentadoria daqueles que se aposentam com idade inferior aos 65 anos de idade, se

homem, e 60 anos, se mulher, conforme explicacdo detalhada mais a frente.
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O argumento era de que as mudancas estruturais do sistema eliminariam as
fraudes da sonegacdo e de evasdo de divisas. Isso implicaria numa revisdo da estrutura
organizacional e institucional, com a modernizacdo gerencial, representando a insuperavel
subordinacdo da Previdéncia Social as exigéncias do capital, pois agora ele demandava nao
uma politica social, mas uma empresa voltada para a gestdo do seguro social.

Dentre as alteracgOes realizadas pela Emenda Constitucional n® 20/98, a que mais
retrata a logica da “reforma” da previdéncia ¢ a do principio da manutencdo do equilibrio
econdmico e financeiro, que restou explicitado no caput do art. 201 da Constituicdo Federal
de 1988, conforme comparacéo da redacao original e da modificada pela emenda:

Art. 201. Os planos de previdéncia social, mediante contribuicdo, atenderdo, nos
termos da lei, a: (...) (Redagdo original da Constituicdo de 1988);

Art. 201. A previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral, de
carater contributivo e de filiagdo obrigatéria, observados critérios que preservem
o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera, nos termos da lei, a: (...) (Redacao
modificada pela Emenda Constitucional n® 20 de 1998) (BRASIL, 1988, grifo
Nosso).

A inclusdo do principio do equilibrio financeiro e atuarial no referido artigo
constitucional foi a medida necessaria aos interesses do capital para alterar a prioridade do
sistema previdenciario para a manutencao do superavit em detrimento da protecdo social e da
solidariedade da politica. Equilibrio financeiro é aquele que garante que, em um exercicio
financeiro, o saldo entre receita e despesa seja positivo. No caso do equilibrio atuarial o
conceito € mais abrangente, pois as receitas devem ser suficientes para pagar as despesas em
um prazo maior, devendo haver equilibrio nas projecfes para os exercicios futuros, fazendo
com que a inclusdo ou ampliacdo de acesso aos beneficiarios sé possa ocorrer em caso de
manutencado do equilibrio atuarial.

Foi com vistas @ manutencdo deste equilibrio financeiro e atuarial que se tentou
aprovar, na votagdo da EC n° 20/98, o limite de idade para aposentadoria por tempo de
contribuicdo, dentro do RGPS, ndo aprovado por apenas um voto. No ano seguinte criou-se
um limite de idade disfarcado com o fator previdenciario, por meio da Lei n® 9.876/99, com
aplicacdo obrigatdria justamente para este beneficio.

A referida Lei n° 9.876, de 26 de novembro de 1999, conforme afirmou o entéo
ministro da Previdéncia, deu seguimento a “contrarreforma” e modificou completamente a
sistematica de célculo dos beneficios previdenciarios, alterando o conceito do salario-de-
beneficio contido no art. 29 da Lei n® 8.213/91, substituindo o calculo do beneficio sobre a

média dos trinta e seis ultimos salérios de contribuicdo, corrigidos monetariamente més a més
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pela média aritmetica simples dos maiores salarios-de-contribui¢do correspondentes a oitenta
por cento de todo o periodo contributivo e com correcdo anual. Essa modificacdo foi muito
prejudicial para a classe trabalhadora, porque, em geral, a média dos trinta e seis ultimos
salarios é financeiramente maior do que a correspondente a oitenta por cento de todo o
periodo contributivo.

Segundo Fortes (2003, p. 188), sobre a discussdo da constitucionalidade de
praticamente todo o conteudo da Lei n® 9.876/99, e, em especial, do fator previdenciario,
foram ajuizadas duas Acdes Diretas de Inconstitucionalidades (2.110-9 e 2.111-7), ambas
indeferidas pelo Supremo Tribunal Federal por maioria dos votos.

Para o governo, o fator previdenciario € uma proposta que visa corrigir o
desequilibrio entre o tempo de contribuicdo e o tempo de usufruto dos beneficios. E uma
resposta a pressao demografica sobre o sistema e permite considerar o envelhecimento da
populacdo no célculo do beneficio a partir da apuracdo do tempo de “sobrevida”. O fator
previdenciario inclui critérios combinados entre idade no momento da aposentadoria, tempo
de contribuicédo, esforco contributivo e expectativa de sobrevida, na definicdo do valor do
beneficio. Além da introducdo de um critério atuarial, o fator previdenciario premiard aqueles
que postergarem sua aposentadoria com um beneficio maior. E uma forma de individualizar o
célculo do valor do beneficio.

Para entender o célculo que gera a aliquota do fator previdenciario, lbrahim
(2009) explica que deve ser considerado a idade, a expectativa de sobrevida e o tempo de
contribuicdo previdenciaria de segurado ao se aposentar mediante a férmula abaixo. A
expectativa de sobrevida € atualizada anualmente, conforme a tdbua de mortalidade calculada
pelo IBGE, o que ajusta o calculo do beneficio a dindmica demografica.

_Tcxax [1 + (1d+Te xa}]

Es 100 ! onde:

F

F= fator previdenciario; Es= expectativa de sobrevida no momento da aposentadoria;
Tc= tempo de contribuicdo até o momento da aposentadoria; Id= idade no momento da
aposentadoria; a= aliquota de contribuico, correspondente a 0,31°.

Para Ibrahim (2009), o uso do fator previdenciario afetou significativamente as
aposentadorias, principalmente por tempo de contribuicdo dos trabalhadores do setor privado.
O fator previdenciario tornou desvantajosa a aposentadoria por tempo de contribuicdo com
baixa idade, incentivando o adiamento da aposentadoria, pois € progressivamente maior a

cada ano de postergacdo. Sua consequéncia imediata foi o aumento da idade média de

% Constante, que corresponde a 20% das contribuicdes patronais, mais até 11% das contribuicdes do empregado.
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concessdo desse beneficio e, posteriormente, a reducdo do valor médio deste tipo de
aposentadoria.

Segundo Fortes (2003, p. 191), para o segurado que pretender aposentar-se com o
tempo minimo de contribuigdo, a renda mensal inicial somente corresponderd a média de seus
80% maiores salarios-de-contribuicdo caso a ida para a inatividade dé-se a partir dos 60 anos,
devido & aplicacdo da aliquota do fator previdenciario. Deste modo, seria mais vantajosa a
filiacdo ao regime previdenciario para 0s homens somente a partir dos 25 anos, que, somados
o0s 35 anos de contribuigdo, atingiriam a “idade ideal”, e ndo aos 16 (idade minima permitida
pela Constituicdo para o trabalho). Ou seja, aqueles que ingressam mais cedo no mercado de
trabalho sdo prejudicados com a mudanga, pois quando atingirem o tempo minimo para
aposentadoria terdo idade reduzida, o que diminuira o fator previdenciario e, em decorréncia,
a renda mensal inicial do beneficio.

O que ja é ruim para os trabalhadores consegue tornar-se pior para as
trabalhadoras. O fator previdenciario deveria ser neutro em relacdo ao género do segurado;
entretanto, para Fortes (2003, p. 192), no caso das mulheres, a situacdo € ainda mais grave:
como o tempo minimo que se exige para a concessdo das aposentadorias por tempo de
contribuicdo é menor (30 anos), e na formula do fator previdenciario sdo somados 5 anos
somente em seu tempo de contribuicdo, e ndo também em sua idade. Se a mulher ingressar no
mercado de trabalho aos 16 anos, quando adquirir o direito a aposentadoria, com 46 anos, tera
um fator previdenciario ainda menor que o do homem em idénticas circunstancias, pois sua
idade sera menor, consequentemente, o valor a receber também. Desta feita, seria mais
vantajosa a filiacdo ao regime previdenciario somente a partir dos 30 anos, que somados aos
30 anos de contribuicdo obrigatdrios atingiria a “idade ideal”. O mesmo raciocinio se aplica
aos professores e professoras da educacdo infantil, ensino fundamental e médio, para os quais

diminuido cinco anos ao tempo de contribuicdo minimo exigido.

O fator previdenciario fez com que os segurados, independentemente de entrar
precocemente no mercado de trabalho, passassem a ser obrigados a trabalhar mais
tempo para aposentar-se com 0 mesmo Vvalor; ou seja, os trabalhadores de baixa
renda — (e entre eles, sobretudo as mulheres), que sdo 0s que comecam a trabalhar
mais cedo — foram os principais afetados (SOARES, 2003, p. 123).

Mota (2008, p. 138) e Salvador & Boschetti (2002, p. 128-129) elencam as
principais retiradas de direitos promovida pela “contrarreforma” de 1998, por meio da EC n°

20:
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a) a conversdao da aposentadoria por tempo de servico em aposentadoria por
tempo de contribuicao;

b) instituicdo da idade minima de 48 anos para as mulheres e de 53 anos para 0s
homens para aposentadoria proporcional,

c) o estabelecimento do teto méximo dos beneficios (hoje em R$ 4.390,24) e a
desvinculacdo desse teto do valor do salario minimo;

d) a supressdo do célculo da aposentadoria com base nos ultimos 36 salarios de
contribuicéo, abrindo espaco para a posterior instituicdo da Lei n® 9.876/99;

e) criacdo de novas exigéncias para as aposentadorias especiais;

f) ainstituicdo do regime contributivo para os servidores publicos;

g) acriacao do fator previdenciario;

h) paridade nas contribui¢cbes para fundos de pensdo, isto é, a contribuicdo da

patrocinadora ndao podera ser maior que a do empregado.

A principal mudanca estava no carater da seguridade social brasileira. O principio da
equidade na participacdo do custeio, que faz com que a seguridade seja financiada
por toda a sociedade, é alterado substancialmente, & medida que o critério principal
para a aquisicdo do direito & aposentadoria passa a ser o tempo de contribuicdo para
a previdéncia social (COELHO, 2006, p. 104).

Se em 1998 o governo FHC implementou uma “reforma” modificando
substancialmente o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e parte do Regime Proprio de
Previdéncia Social (RPPS), em 2003 o governo Lula deu continuidade ao processo de
reestruturacdo restritiva de direitos da previdéncia, alterando principalmente o RPPS, que
afeta os servidores publicos, por meio da Emenda Constitucional n° 41, e, posteriormente,
com a EC n® 47 de 2005. Também foi o presidente Lula que vetou o fim do fator
previdenciario em 2010, que havia sido aprovado pela Camara e pelo Senado por meio da
Medida Provisoria n® 475/09, ap6s diversas mobilizacfes dos trabalhadores e aposentados.

As mudangas mais substanciais da Emenda Constitucional n°® 41, em 2003,
atingiram os servidores publicos nos RPPS, com a introducéo de contribuicdo para os inativos
sobre aposentadorias e pensdes com aliquota idéntica a dos servidores ativos (incidente sobre
0 que exceder ao teto do RGPS); fixacdo de teto para remuneragdo (incluindo penséo e
aposentadorias); introducdo de critérios cruzados para aposentadoria (idade, tempo de
contribuicdo, tempo no servigo publico e tempo no cargo); perda de direitos na aposentadoria
proporcional (para os incluidos na regra de transi¢do); introducdo de fator redutor de

proventos de 5% por ano de idade inferior aqueles estabelecidos.



66

A chegada de um representante da classe trabalhadora ao poder ndo trouxe tantos
beneficios quanto se esperava. Dentre as alteragdes acima mencionadas, a mais expressiva foi
o fim da aposentadoria integral por tempo de servico no @mbito do RPPS, uma das principais
clausulas do contrato de trabalho entre servidores publicos e seu empregador. Esse direito foi
substituido pela opg¢do de associar-se a um fundo de previdéncia complementar, previsto no
Projeto de Lei n° 1.992/07, com a criagdo da Fundagdo de Previdéncia Complementar do
Servidor Publico Federal (FUNPRESP)* e fixacdo do limite maximo para a concessdo de
aposentadorias e pensdes igual ao RGPS. Enviado ao Congresso durante o governo Lula, foi
aprovado por maioria simples e transformado na Lei n° 12.618, em 2012, no governo de sua
sucessora, a presidente Dilma Rousseff (2011 — atual).

Uma das saidas para a rapida aprovacdo da referida Lei n° 12.618/12, que
regulamentou os fundos de pensdo para os servidores publicos, foi a alteracdo da redacdo da
Emenda Constitucional n® 20/98, através da EC n° 41/03, substituindo a exigéncia de Lei
Complementar (maioria absoluta) para definir as normas gerais dos fundos de pensdo por Lei
Ordinaria (maioria simples) e para determinar que os planos de beneficios dos fundos de pensdo

sejam somente na modalidade de Contribuicéo Definida, tal como expresso no art. 12 desta Lei.

No plano de beneficios de carater previdenciario na modalidade de contribuicao
definida, os beneficios programados tém seu valor permanentemente ajustado ao
saldo de conta mantido em favor do participante, inclusive na fase de percepcao de
beneficios, considerando o resultado liquido de suas aplicagGes, os valores aportados
e 0s beneficios pagos. Portanto, nesta modalidade, o plano previdenciario é uma
conta individual de cada participante no fundo de penséo, ficando indefinido o valor
do beneficio, que no futuro estara sujeito as oscila¢des dos mercados financeiros nos
seus diferentes segmentos (renda fixa, variavel, investimentos imobiliarios e outros)
(SALVADOR, 2011, p. 120).

Para Salvador (2011, p. 121), a consequéncia deste tipo de plano de beneficios na
modalidade Contribuicdo Definida € a incerteza quanto ao periodo de recebimento dos
beneficios programados, pois o beneficio de aposentadoria ndo sera mais vitalicio. Explica-se:
como se trata de uma conta individual, que o participante acumulou durante um determinado
periodo do tempo, no momento de sua aposentadoria, ele fard a opcdo da quantidade de
parcelas em que deseja receber seu beneficio. Assim, por exemplo, um determinado servidor,

ao atingir 65 anos de idade, toma a decisdo de se aposentar e faz a opgédo, na Funpresp, de

3! Foram criadas trés entidades fechadas de previdéncia complementar: Funpresp, do Poder Executivo (Funpresp -
Exe); Funpresp, do Poder Judiciario (Funpresp-Jud); e Funpresp, do Poder Legislativo (Funpresp-Leg). Estas séo
vinculadas ao Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), e sua finalidade de administrar e
executar planos de beneficios de carater previdenciario. O inicio de vigéncia da lei para os servidores do Executivo
ocorreu a partir de 1° de margo de 2013, com a criacdo do Funpresp-Exe, por meio do Decreto n® 7.808/12 e do
Funpresp-Jud com da Resolucdo STF n° 496/12.
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receber seu beneficio de aposentadoria em 130 parcelas (10 anos), dado a sua expectativa de
sobrevida até 75 anos. Caso o servidor do exemplo permaneca vivo apos esta idade, ndo mais
tera direito ao recebimento de beneficio, pois terd zerado sua conta no Fundo. A consequéncia
sera uma enorme incerteza para o futuro de milhares de servidores, num momento em que a
expectativa de vida se amplia continuamente.

Um dos motivos utilizados como justificativa para a criacdo desses planos de
previdéncia privada para servidores € a existéncia de “privilégios” aos beneficiarios dos
regimes proprios, e que seria necessario tratar com “isonomia” os trabalhadores do setor ptiblico
e privado. N&o obstante, Salvador (2011) chama a atencdo para a diferenca a que ambos 0s

trabalhadores estdo submetidos:

Em comparagdo com os segurados do RGPS, os servidores publicos submetem-se a
mais regras de contribuicdo, requisitos e exigéncias para a aposentadoria. Além da
idade minima exigida para os servidores que ingressaram no setor publico,
posteriormente a 1998 ha determinacdo de tempos minimos de efetivo exercicio no
servigo publico (25 anos), na carreira (15 anos) e no cargo (5 anos). Como resultado
desse conjunto de mudancas, em 2009, a idade média dos servidores, ao se
aposentarem, foi de 61,5 anos e a das servidoras, de 58 anos, superiores as idades
minimas exigidas pelo texto constitucional. E qualquer servidor contratado
posteriormente a 2004 ndo terd direito a integralidade nem a paridade. O seu
beneficio seréd calculado pela média contributiva e corrigido pelos indices aplicaveis
ao RGPS (SALVADOR, 2011, p. 118).

Entre as especificidades do servidor publico destacam-se: ele ndo encontra
amparo na legislacdo trabalhista; ndo tem direito ao FGTS; estd sujeito as exigéncias de
dedicacdo exclusiva ao servigco publico e a cédigos de conduta que transcendem a prépria
atividade; a aposentadoria € acessivel mediante regras definidas também de forma unilateral,
com caracteristicas diferenciadas das do Regime Previdenciario Geral, que, inclusive, pode
ser cassada pela pratica de atos passiveis de demissdo. O servidor responde pelos seus atos e
omissdes perante as esferas administrativa, civel e penal. Nesse sentido, o regime proprio dos
servidores deve ser compreendido na légica da manutencdo da estrutura do Estado Nacional,
que transcende os interesses momentaneos ou especificos dos grupos que detém o poder
politico. O servidor tem de agir com independéncia e responsabilidade funcionais perante seus
superiores hierarquicos e com isen¢do e imparcialidade nas suas rela¢gdes com os contribuintes
e os cidadaos em geral (SALVADOR, 2011, p. 119).

Se 0 empecilho para criar a “poupanga capitalizada” dos servidores publicos
brasileiros era o direito a aposentadoria integral, este Gltimo foi subtraido dos servidores para
atender aos interesses do capital. O espaco para crescimento da previdéncia complementar se
fez pela criacdo e rebaixamento do teto dos beneficios da previdéncia pablica. Quanto

menores 0 teto e os beneficios para a populagcdo, maior sera 0 numero de trabalhadores que
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terdo de recorrer aos planos de previdéncia privada na tentativa de complementacdo das suas
aposentadorias.

Contudo, a classe trabalhadora ndo assistiu a essa reestruturacdo restritiva de
direitos previdenciarios de maneira passiva, e também tensionou por mudancas a seu favor.
Alguns beneficios dos aposentados do servi¢o publico retirados pela “reforma” de 2003 foram
restituidos por um acordo partidario firmado em maio de 2005, que permitiu que o Plenario do
Senado aprovasse, em dois turnos, a PEC paralela® da previdéncia, destinada a gerar mais
uma regra de transicdo para os antigos servidores e restituir alguns beneficios, entre 0s quais
destacam-se: reajustes salariais idénticos aos concedidos aos funcionarios da ativa (paridade
salarial); garantia de aposentadoria integral para quem ingressou no servico publico até 31 de
dezembro de 2003; estabelecimento de regra de transi¢cdo que garante aposentadoria integral e
paridade para quem ingressou no servico publico até a promulgacdo da EC de 1998;
instituicdo de teto para proventos nos trés niveis da federacdo; isencdo de contribuicdo
previdenciaria para inativo portador de doenga incapacitante; e aposentadoria especial para
pessoas com deficiéncia, policiais e para quem exercer atividade em condi¢Ges de risco a
saude.

A PEC paralela foi promulgada em sesséo conjunta do Congresso Nacional e deu
origem a Emenda Constitucional n® 47 em julho de 2005, medida utilizada para recompor o
apoio da base aliada no Congresso. N&o houve grandes alteragdes pelo Senado em relagéo ao
texto original, mas a fixacdo de nova regra de transicdo era mais suave, voltada para 0s
servidores que ingressaram muito cedo no servico publico, os quais poderao se aposentar com
proventos integrais em idade minima resultante da reducdo de um ano para cada ano que
exceder os 35 anos de contribuicdo exigidos para homens e 30 para mulheres. Para ser
incluido na nova regra de transicdo o funcionario deve ter ingressado no servico publico antes
de dezembro de 1998, ter 25 anos de exercicio no servi¢co publico, 15 anos na carreira e 5 no
cargo em que se der a aposentadoria.

A referida emenda estabeleceu ainda a previsdo de uma regulamentacéo especial
de inclusdo previdenciaria, destinada a atender aos trabalhadores de baixa renda e aos que,
sem renda propria, se dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico, com beneficios de
valor igual a um salario minimo, sendo seis anos depois sancionada a Lei n° 12.470,
realizando a inclusdo previdenciéria destes usuérios em agosto de 2011, conforme ja relatado
neste trabalho.

%2 A PEC paralela da Previdéncia tramitou na Camara com o n° 227/2004, e no Senado sob o nmero o n® 77/2003.
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Ao longo desse processo contraditorio, os fundos de pensdo tornaram-se oS
principais atores dos mercados financeiros. Porém, suas reservas acumuladas devem servir
para pagar as aposentadorias dos assalariados, o que leva a gestdo destes fundos a ser
pressionada a obter elevada rentabilidade no retorno dos ativos aplicados no mercado
financeiro, pressionando no Brasil por elevacdo das taxas de juros (SALVADOR, 2011),

consoante explicacdo mais detalhada no capitulo quatro deste trabalho.

Com a financeirizacdo da riqueza, os mercados financeiros passam a disputar cada
vez mais recursos dos fundos publicos, pressionados por destinacdo cada vez mais
elevada de recursos para a esfera financeira, que passa pela remuneracdo dos titulos
publicos emitidos pelas autoridades monetarias e negociados no mercado financeiro,
0s quais se constituem importante fonte de rendimentos para os investidores
institucionais. E a transferéncia de recursos do orcamento publico para o pagamento
de juros da divida publica, combustivel alimentador da remuneragdo dos rentistas.
Nesse bojo, também se encontram generosos incentivos fiscais e isencdo de tributos
para o mercado financeiro a custa do fundo publico (SALVADOR, 2011, p. 114).

Conforme esclarece o ANDES (2013), a previdéncia privada ndo é uma caderneta
de poupanca dos trabalhadores, € investimento no mercado, dirigida por um conselho gestor que
aplica recursos no sistema econdémico, sob diferentes ciclos de negocios e riscos inerentes. O
rendimento de longo prazo, sem garantias de Beneficio Definido, pode ser zero ou negativo.

A reestruturacao restritiva de direitos realizada na previdéncia social é reforcada por

Granemann:

A Constituicdo Federal de 1988, nos artigos relativos ao direito previdenciario
sequer mencionava a possibilidade de ‘previdéncia privada’ aberta ou fechada de
carater privado como os Fundos de Pensdo e as aposentadorias oferecidas pelas
demais instituicbes financeiras. A comparacdo das reda¢des da Constituicdo Federal
de 1988 e da em vigéncia no ano de 2006, impactara pela diferenca: a Secéo IlI,
relativa a Previdéncia Social, composta pelos artigos 201 e 202 ndo apresenta sequer
um caput, inciso e pardgrafo com a formulacéo original; todo o contetdo, sem
excecdo, foi alterado por modificagGes supressivas, substitutivas e de acréscimo
(GRANEMANN, 2006, p. 221).

Grande parte dessa reestruturacdo previdencidria ocorreu sem socializacdo de
informacbes de forma clara para a populacdo. O desconhecimento foi parte da estratégia
utilizada pela burocracia estatal para despolitizar a discusséo da seguridade e, especialmente,
a da previdéncia social. Segundo Mota (2008), as armas secretas utilizadas por FHC e Lula
para conquistar a opinido publica e obter apoio foram a utilizacdo de uma linguagem

técnica®; do prognostico da inviabilidade financeira, suprimiram informacdes sobre o uso

¥ Exemplo da complexidade da previdéncia est4 na quantidade de célculos que foram criados, dificultando o
entendimento e, consequentemente, 0 acesso aos beneficios, como: célculo da média de salarios de contribuicdo
do segurado; calculo do fator previdenciario; calculo do fator de transicdo; calculo do salario de beneficio; e,
finalmente, calculo da renda mensal de beneficio.



70

indevido dos recursos da previdéncia no saneamento das contas publicas; a sonegacdo das
contribuicdes a previdéncia por parte do Estado; e a ditadura do superavit primario®*.

Sobre o argumento da inviabilidade financeira como justificativa para realizar
“contrarreformas” na previdéncia social, o item abaixo ird desmistificar o suposto déficit

propagado pelos governos brasileiros e reforcado pela midia.

2.4 A CULTURA DE CRISE E O FALSO DEFICIT DA PREVIDENCIA SOCIAL

A cultura de crise da seguridade social é, nada mais nada menos que, fruto da ndo
efetivacdo do seu orcamento, pois como afirma Salvador (2010) nenhuma politica social pode
obter éxito sem a realizacdo da sua execugdo orcamentaria.

Essa tendéncia de ndo efetivagdo orcamentaria das politicas de seguridade social
pode ser visualizada no documento “Politica Econdomica ¢ Reformas Estruturais”, do
Ministério da Fazenda, que contém a matriz da politica econdmica do primeiro mandato do

governo Lula, onde pode-se ler:

O ajuste saudavel das contas do setor publico — necessario a reducdo da relagdo
divida/PIB e consequente recuperacdo da capacidade de investimento dos setores
publico e privado — tornam imprescindiveis as reformas estruturais. Algumas delas,
como a reforma da Previdéncia, tendem a produzir impactos diretos sobre as contas
do setor puablico. Outras reformas e projetos — reforma tributéria, autonomia
operacional do Banco Central e reforma do mercado de crédito — trardo reflexos
positivos para o funcionamento da economia, acelerando o ritmo do crescimento do
produto [...] Dessa forma, a reforma da Previdéncia tem como objetivos principais:
1) recompor o equilibrio da previdéncia publica, garantindo-se sua solvéncia no
longo prazo, isto é, a existéncia dos recursos necessarios ao pagamento dos
beneficios pactuados; I1) reduzir as distor¢des nas transferéncias de renda realizadas
pelo Estado que agravam nossa elevada desigualdade de renda; e Ill) reduzir a
pressdo sobre os recursos publicos crescentemente alocados a Previdéncia,
permitindo recompor a capacidade de gasto publico em areas essenciais a retomada
do crescimento econdmico e em programas sociais (MINISTERIO DA FAZENDA,
2003, p. 10).

Conforme ja discutido no item anterior deste trabalho e apresentado na citacéo
acima, o Ministério da Fazenda trabalha amplamente a ideia de que “[...] 0 ajuste saudavel das

** O resultado primério é a diferenca, podendo ser positiva ou negativa, entre as receitas ndo financeiras
arrecadadas no exercicio fiscal e as despesas ndo-financeiras, arrecadadas no exercicio do mesmo periodo,
previstas no Orgcamento da Unido. As receitas ndo financeiras incluem, principalmente, os tributos, as
contribuigdes sociais e econbmicas, as receitas diretamente arrecadadas por 6rgdos da administracdo indireta, as
receitas patrimoniais, etc. As despesas ndo financeiras referem-se ao conjunto de gastos com pessoal,
previdéncia, manutencdo da maquina administrativa e investimentos. Se a diferenca for positiva, ocorre um
superavit primario; e se negativa, haverd um déficit primario. Portanto, no lado das receitas estdo excluidas as
receitas de juros e de capital; no lado das despesas, ndo sdo computados os encargos da divida publica
(SALVADOR, 2010, p. 122).



71

contas do setor publico tornam imprescindiveis as reformas estruturais” (2003, p. 10) e, dentre
elas, principalmente a da previdéncia social.

Contudo, a revelia do quadro econémico desfavoravel apresentado, Denise Gentil
(2006), ap6s uma ampla investigacdo em sua tese de doutorado, intitulada “Politica Fiscal e a
Falsa Crise da Seguridade Social Brasileira — Andlise Financeira do Periodo 1990 — 2005”,
afirma que, quanto ao conjunto de agdes associadas a seguridade social, verifica-se que 0
sistema como um todo é superavitario nesse periodo, o que indica que o governo pdde dispor
de recursos excedentes. Ao decidir sobre sua utilizagdo, no entanto, deixou de gasta-los com
servicos de saude, previdéncia e assisténcia social, para aplicd-los no orcamento fiscal,
contribuindo para os superavits primarios elevados dos Gltimos tempos.

Para melhor compreensdo da ldgica orcamentaria brasileira, Salvador (2010)
explica que o ciclo orcamentario brasileiro € formado por trés pecas legislativas: o Plano
Plurianual (PPA)*, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)* e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA), cada uma com fungbes bem distintas. A sisteméatica envolve uma relagdo entre
planejamento, orcamento e controles internos e externos>.

A Lei Orcamentaria Anual compreende os or¢camentos fiscal, de investimentos e
da seguridade social. Apesar da existéncia de trés orcamentos, o fiscal e o da seguridade
social sdo apresentados conjuntamente, o que propositalmente vem gerando deturpacdes
quanto a algumas alocagdes orcamentérias. Nesse sentido, segundo Salvador (2010, p. 49),
“[...] o orcamento € o instrumento que dispde o Poder Publico para expressar, em determinado
periodo, seu programa de atuacao, discriminando a origem e o montante de recursos a serem
obtidos, bem como a natureza e o montante de dispéndios a serem efetivados”. Ou seja, ¢ por
meio da execucdo orgcamentaria que se pode medir as prioridades e interesses governamentais,
bem como o sucesso ou fracasso de uma politica social.

Gentil (2006), conforme dados obtidos a partir de informacdes do governo federal
por meio de relatérios da execucdo orcamentédria emitidos pelo SIAFI e de dados
disponibilizados nos sites do Ministério da Previdéncia, Ministério da Fazenda, Banco Central
e do Ministério do Planejamento, afirma que os nimeros utilizados para avaliar a situacdo
financeira da previdéncia sdo normalmente enganosos e alarmistas. Divulga-se, por exemplo,

com base em fontes oficiais, que o déficit previdenciario, em 2004, foi de R$ 32 bilhdes e, em

% PPA — E um planejamento de metas e dos programas de governo para quatro anos.
% Deve ser compativel com o PPA; estabelece diretrizes para o orcamento anual.
370 controle externo é realizado pelo Congresso Nacional por meio do Tribunal de Contas da Unido (TCU).
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2005, de R$ 37,6 bilhdes®. Todavia, o que vem sendo chamado de déficit da previdéncia é o
saldo previdenciario negativo, ou seja, a soma (parcial) de receitas provenientes das
contribuicdes ao INSS sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho e de outras
receitas proprias menos expressivas, deduzidas das transferéncias a terceiros®® e dos
beneficios previdenciarios do RGPS, conforme se demonstra nas duas equacdes abaixo:
[(receita de contribuicdo INSS + outros recebimentos proprios) — (ressarcimentos +
restituicdes de arrecadacdo)] — transferéncias a terceiros = arrecadacdo liquida = arrecadacéo
liquida — beneficios do RGPS = saldo previdenciério.

Este céalculo ndo leva em consideracdo todas as receitas que devem ser alocadas
para a previdéncia social, conforme estabelece a Constituicdo Federal no artigo 195 e seus
incisos, deixando de computar recursos significativos provenientes da Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS), e Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL). O resultado é, segundo a autora, um déficit que ndo é real.

Segundo Gentil (2006), se for computada a totalidade das fontes de recursos da
previdéncia e deduzida a despesa total, inclusive os gastos administrativos com pessoal,
custeio e divida do setor, bem como outros gastos ndo previdenciarios, o resultado apurado
serd um superavit de R$ 8,26 bilhdes em 2004 e de R$ 921 milhdes em 2005. Esse superavit,
denominado superavit operacional (que pode ser apurado pelas mesmas estatisticas oficiais),
n&o é divulgado para a popula¢do como sendo o resultado da previdéncia social.

O uso de uma metodologia inadequada para avaliar o desempenho financeiro da
previdéncia baseia-se em argumentos que dissociam da analise um fator importante que foi
introduzido a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988. Um dos maiores avancos
inscritos na atual Constituicdo em termos de direitos sociais foi a criagdo um sistema
integrado de Seguridade Social abrangendo a salde, a assisténcia social e a previdéncia (art.
194, CF/88), conforme ja demonstrado nesse capitulo. O sistema de seguridade social €
financiado com receitas préprias previstas na Constituicdo e a ele especificamente vinculadas
(art. 195 e incisos). Esta passagem da Carta Magna j& é bastante conhecida, mas ndo sera

demais revisita-la:

* Dados disponiveis no Fluxo de Caixa do INSS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social, Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, vol. 11, n°® 1. Estdo acessiveis também nos Indicadores Econdmicos
Consolidados do Banco Central.

¥ Transferéncias a Terceiros sdo aquelas que se destinam ao Sistema S (SESI, SENAC, SENAI, SENAR,
SEBRAE, SESC, SEST, SENAT).
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Art. 194. A Seguridade Social compreende um conjunto integrado de acbes de
iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinada a assegurar os direitos
relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Art. 195. A Seguridade Social sera 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¢des sociais:

I. Do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidente sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, a pessoa fisica que preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;
b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

II. Do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201,

I11. Sobre a receita de concursos de progndsticos;

1V. Do importador de bens e servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar
(BRASIL, 1988).

Para Gentil (2006), a diversificacdo das fontes de arrecadacdo foi uma conquista
de grande importancia, porque a previdéncia, financiada unicamente pela folha de salarios,
entrou em crise nos anos 1980, quando a economia brasileira entrou em recessdo e 0 emprego
desabou. O crescimento do desemprego, a queda do rendimento médio real dos assalariados e
0 aumento do ndmero de trabalhadores sem vinculo formal de trabalho mostraram a
vulnerabilidade de um sistema de protecdo social financiado exclusivamente por
contribuicbes sobre a folha de salarios. Em 1988, para alguns dos que participaram da
elaboracdo da nova Constituicdo Federal e defensores da previdéncia publica, aquele era o
momento ndo de aumentar a arrecadacdo, mas de reduzir a dependéncia de receita as
oscilagdes do ciclo, uma vez que a massa salarial é a variavel que mais se contrai nos periodos

de reducdo dos niveis de atividade econémica.

Em momentos de crise (como foram os anos 1980), apenas a contribuicdo ao INSS
sobre a folha de salarios, paga por assalariados e empregadores e por trabalhadores
autdbnomos, ndo seria suficiente para cobrir os gastos com os beneficios
previdenciarios dos filiados ao sistema (GENTIL, 20086, p. 35).

Diversificou-se, entdo, a captacdo de receitas, com a inclusdo de contribuicGes
sociais que incidem sobre o faturamento, o lucro, a apuracao das loterias e, posteriormente, a
movimentacao financeira, para que ndo apenas a previdéncia, mas o sistema de seguridade
social como um todo se tornasse menos vulneravel ao ciclo econdmico, fazendo com que toda
a sociedade contribuisse para a manutencédo das trés areas, consideradas direitos da cidadania
e obrigacdo do Estado. Ndo faz sentido, portanto, excluir aquelas fontes de recursos do

calculo do resultado financeiro da previdéncia, sob o risco de perda do entendimento do
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conceito de seguridade social e do discernimento sobre o processo de construcdo histérica
deste sistema.

Gentil (2006) afirma que, da forma como foi criado, o Fundo do Regime Geral de
Previdéncia Social traz um duplo equivoco ou um duplo desarranjo nos preceitos
constitucionais. Primeiro porque, ao criar um fundo exclusivo para a previdéncia, a Lei de
Responsabilidade Fiscal desconstitui o conceito de seguridade, tal como formulado na
Constituicdo. Esse foi 0 passo necessario para o segundo equivoco: considerar os recursos da
COFINS, CSLL e CPMF*® como externos ao orcamento da previdéncia e, portanto, passiveis
de serem rotulados como transferéncias da Unido. Pelo artigo 195 da Constituicdo Federal
essas receitas pertencem, expressamente, ao financiamento da seguridade social, logo, ndo sdo
recursos transferidos, mas recursos proprios. Mais do que isso, abriu-se espaco para a
afirmacdo de que tais recursos, transferidos da Unido, sdo valores destinados a cobrir um
suposto déficit no orcamento da previdéncia com verbas subtraidas do orcamento fiscal. Essa
interpretacdo distorce a verdadeira natureza da questdo e d& margem a uma anéalise defeituosa
que coloca a previdéncia social como alvo de “contrarreformas” urgentes por ameagar o
equilibrio fiscal do governo geral.

E relevante mencionar que a existéncia de mais de um sistema previdenciario no
Brasil é a chave para o entendimento de graves distor¢cGes que aparecem nas estatisticas do
setor. Além do RGPS, destinado aos trabalhadores da iniciativa privada, ha os Regimes
Proprios de Previdéncia Social dos Servidores Publicos (RPPS) da Unido, dos Estados, do
Distrito, e dos militares. Segundo Gentil (2006), a contribuicdo patronal da Unido deveria ser
patrocinada pelo orcamento fiscal como parte dos gastos correntes com pessoal, mas o
Tesouro Nacional retira recursos do orgamento da seguridade social para patrocinar o Regime
Proprio de Previdéncia do Servidor da Unido.

Gentil (2006) afirma que houve desvio de recursos do orcamento da seguridade
social para além dos 20% legalmente autorizados pelo mecanismo da Desvinculacdo de
Receita da Unido (DRU)*. Se houvesse a elaboracéo, de forma isolada, do orcamento da

*0 Extinta em dezembro de 2007 quando o Senado rejeitou a proposta de prorrogagdo da mesma até 2011.

1 Em 1993, ocorreu no Brasil a criacdo do chamado “Fundo Social de Emergéncia” (FSE), permitindo a
desvinculagdo de 20% das receitas arrecadadas pela Unido, seguindo as orientacdes do Banco Mundial e do
Banco Internacional de Desenvolvimento (BID). Este fundo assumiu uma funcdo de desviar recursos da area
social para o interior do orcamento fiscal a disposicdo do Ministério da Fazenda com vistas ao equilibrio das
contas publicas, contribuindo para a “estabilidade econémica”. O FSE foi substituido por um nome mais
apropriado, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995: Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF); depois por
Desvinculacdo de Receita da Unido (DRU) prevista para acabar em 2011, porém ja prorrogada sua vigéncia até
2015 (SALVADOR, 2010).
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seguridade social, ficaria revelado com clareza: 1) que o desequilibrio orcamentario esta no
orcamento fiscal, e ndo no orgcamento da seguridade social ou no orcamento da previdéncia
social; 11) que a seguridade social ndo recebe recursos do orgcamento fiscal; ao contrario: parte
substancialmente elevada de seus recursos financia o orcamento fiscal; e Ill) que ndo é a
previdéncia que causa problemas de instabilidade econdmica e crise de confianga nos
investidores, mas é a politica econdmica que atinge a previdéncia, a salude publica e a
assisténcia social, precarizando servigos essenciais a sobrevivéncia da classe trabalhadora.

Gentil (2006) relata que foi com a intencdo de produzir superavit primario
crescente que a politica tributaria dos anos 1990 buscou a ampliacdo da carga tributaria,
principalmente, por meio do aumento de contribui¢fes que sdo destinadas ao orgamento da
seguridade social. O sistema tributario consolidado pela Constituicdo de 1988 prevé uma
partilha mais ampla de impostos arrecadados pela Unido com estados e municipios, 0 que
reduziu a disponibilidade de recursos proprios para o governo federal. Diante da necessidade
de mobilizar mais recursos, o Tesouro Nacional buscou solugdo nas contribuicBes a
seguridade social, por dois motivos: I) 0 aumento de aliquotas das contribuicdes ndo segue o
principio da anterioridade, o que significa que podem vigorar noventa dias depois de
instituida, diferente dos aumentos de impostos que precisam de lei a ser aprovada em um ano,
para vigorar apenas no ano seguinte, o que, em situacfes emergenciais, pode ser
problematico; e 1) as contribui¢Ges sociais tém a caracteristica de ndo serem partilhadas com
estados e municipios.

Desta forma, Gentil (2006), em linhas gerais, conclui sua pesquisa afirmando que
nem a previdéncia social brasileira nem o sistema de seguridade social instituido pela
Constituicdo Federal de 1988 séo deficitarios; sdo, ao contrério, superavitarios, e esse
superavit, cuja magnitude é expressiva, vem sendo sistematicamente desviado para outros
fins. Essa constatacdo, no entanto, coloca uma questdo relevante: como e por que foi criada
essa aura de crise e urgéncia em torno de um problema que ndo é nem critico nem urgente?
Respondemos aqui afirmando que a “cultura de crise”* é o argumento central que propicia a
realizacdo de “contrarreformas” dentro da seguridade social e, principalmente, na previdéncia
social, que vem se reestruturando ao longo da década de 1990 até os dias atuais.

Desta forma, verifica-se que o processo de reestruturacao restritiva de direitos da
previdéncia social em curso vem ocorrendo sob o falso argumento do déficit para propiciar o

crescimento da previdéncia privada, espaco de valorizagdo do capital que transforma a

*2 Expressdo utilizada por Mota (1995).
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identidade de classe construida pelo trabalho em seu contrério: a protecdo social e a
solidariedade de classe transmutam-se em direito do consumidor. E a previdéncia privada a
causa da reestruturacdo da previdéncia social; todo o resto sdo argumentos burgueses para

justificar a realizac¢do das “contrarreformas” sem grandes oposigoes.
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3 A ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL CONTEMPORANEO: UMA POLITICA
EM ESTRUTURACAO

Este capitulo ira apresentar o contexto histérico, o processo de estruturacdo e a
institucionalizacdo da politica de assisténcia social, com especial enfoque para o0 governo
Lula. Partindo da concepgdo de que o espaco das politicas sociais é contraditorio, 0 que
implica compreendé-lo como ambito que ao mesmo tempo atende aos interesses do capital e
da classe trabalhadora. Os servigos e beneficios do Estado ndo sdo simplesmente pecas de
dominagdo ou de manutencao do controle sobre os trabalhadores, que se tornam dependentes.
Pensar dessa forma ¢ reduzir as possibilidades, inscritas nessa “concessdo”, de que a classe
trabalhadora possa exigir a ampliacdo dos seus direitos em relagdo ao Estado, transformando
0 espago “compensatorio” e de “dominagdo” de politicas sociais assistencialistas em lugar de
participacao popular (SPOSATI, 2006).

Nesse sentido, Boschetti (2003b) encara ndo somente a politica social, mas também
a assisténcia social como um espago contraditorio, ou seja, que Seus aspectos negativos e
positivos fazem parte, a0 mesmo tempo, de uma unidade contraditéria. Em outras palavras,
ela quer dizer que a assisténcia social so tera consisténcia se for relacional-dialética, pois s
dessa forma o fenémeno analisado perdera a aparéncia de contingéncia e de fatalidade que
encobre sua verdadeira natureza.

Do ponto de vista de Potyara Pereira (1996), a assisténcia social ndo deve ser
analisada somente pelas fun¢des que desempenhou historicamente, o que induz a pensa-la a
partir de seus efeitos, e ndo pelas suas determinagdes fundamentais. Isso porque, a despeito
das inimeras funcdes que a assisténcia social pode ter nas sociedades capitalistas, inclusive a
de apontar as iniquidades sociais, ndo sdo elas que definem seu conteldo substantivo
(PEREIRA, 1996, p. 36).

Na visdo de Pereira (1996, p. 52), a assisténcia social ndo se contrapde as demais
politicas sociais. Na verdade, ela é uma condi¢cdo para que essas politicas se efetivem como
direitos de todos. Ao desenvolver acdes de assisténcia social que englobam as necessidades
dos segmentos mais pobres, os estados de bem-estar tornaram-se de fato “sociais”, uma vez que
a contradicdo entre o principio da rentabilidade econdmica e do atendimento as necessidades

sociais passou a atravessar todas as suas politicas.
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Na verdade, a assisténcia social resulta de resisténcias estruturais ao modo de
producéo capitalista as quais problematizam por dentro a compulsdo deste modo de
producéo para a desigualdade e injustica. Consequentemente, nada mais natural que
ela assuma a condicdo de direito de cidadania e componente da seguridade social
(PEREIRA, 1996, p. 39).

Para Pereira (1996), no modo de producdo capitalista, a assisténcia social assumiu
duas formas distintas, “[...] embora uma seja o reverso da outra” (p. 40): a stricto sensu e a
lato sensu. Na primeira, suas praticas sdo “capturadas” pela rentabilidade economica, sendo 0
que muitos chamam de assistencialismo, por sua estreita associagdo com a nocao de pobreza
absoluta e com formas emergenciais de atendé-la. A segunda, lato sensu, respalda-se tanto no
movimento da sociedade quanto em garantias legais, integra efetivamente o projeto politico
das demais politicas de protecdo social (PEREIRA, 1996, p. 40).

A assisténcia social stricto sensu é aquela acdo que se limita ao problema do
individuo despossuido e, assim sendo, é topica, circunstancial, assistematica, sem
garantia legal, procurando somente o alivio das caréncias mais graves. Esta voltada
para as situacOes de pobreza absoluta, j& que procura satisfazer as necessidades vitais
de pessoas cuja sobrevivéncia esta seriamente ameacada. Néo é redistributiva, mas
somente distributiva, pois ndo transfere rendimentos do topo da pirdmide social para
sua base. E aquela agio que envergonha os partidos de esquerda, dada a sua
funcionalidade ao sistema e a sua incapacidade de redistribuir riquezas, e é
vilipendiada pelos partidos de direita que a transformam em clientelismo. E, enfim,
terra de ninguém ou espago ocupado por improvisagdes de toda ordem, bem ou
mal-intencionadas (PEREIRA, 1996, p. 50).

Ao contrario, a assisténcia social lato sensu caracteriza-se pela atencdo as
necessidades sociais, que séo histdricas e de classes. Ndo é um fim em si mesma,
mas um meio para estender os direitos sociais para 0os mais pobres. Além disso, é
redistributiva, pois retira dos que tem mais recursos para 0s que tem menos. N&o atua
de forma isolada, mas com o conjunto das demais politicas de bem-estar,
procurando deselitiza-las ao integrar em suas preocupacfes as necessidades sociais da
populacdo. Diferentemente das demais politicas que sdo especializadas na atencéo (a
salde, a educacdo) e genéricas nos destinatarios (universais), a assisténcia social lato
sensu € genérica na atengdo e especifica nos destinatarios. Nesse sentido, ela € politica
particularista, pois é a Unica politica social que tem como destinatarios exclusivos os
segmentos pior situados na escala de distribuicdo de riqueza, bens, servicos e
direitos sociais em uma dada sociedade de classe. Neste caso, ela ndo é e nem deve
ser, em si mesma, universal, mas propiciadora da concretiza¢do do principio da
universalizacdo inerente as demais politicas sociais, mediante a sua participacgao
nos processos de extensdo da cidadania e da inclusdo dos segmentos excluidos no
universo em aberto destas demais politicas (Idem, ibidem, p. 53-54).

Para Pereira (1996), a politica de assisténcia social possui uma particularidade dentre
as demais politicas sociais, por ser genérica na atencdo e especifica nos destinatarios, o que é
considerado um avanco, pois inclui os historicamente excluidos das outras politicas sociais.

O fato de ser “genérica na aten¢ao”, portanto, esta ligado ao seu papel de garantir
que o principio de atencdo as necessidades sociais seja incorporado pelas demais politicas

publicas. Na assisténcia social lato sensu, ser genérica na aten¢do ndo é garantir de “tudo um
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pouco”, como ocorre na assisténcia social stricto sensu, que assume para si a tarefa de
fornecer o medicamento ndo garantido pela saude, o material escolar ndo garantido pela
educacéo e assim por diante. Ao contrario, ser genérica na atencdo é ter a funcao de estender a
cidadania aos segmentos excluidos pelas demais politicas sociais (PEREIRA, 1996).

Essa concepc¢do de assisténcia social é fruto de uma evolugdo histérica. Sposati
(2006) afirma que a assisténcia antes de sua inclusdo na Constituicdo de 1988 como um
direito social era constituida como espaco paralelo de atencdes agueles que ndo estavam
formalmente inseridos na relacéo capital-trabalho, a assisténcia até entdo era campo do “ndo
direito”, voltada para a ajuda dos necessitados. Desta forma, como lugar discriminado de
repostas as necessidades sociais da populacdo pobre (os desiguais), a assisténcia estruturou-se
como o espaco de producdo de respostas desiguais.

Sposati (2007, p. 445) faz uma analise critica de que a inclusdo, em 1988, da
assisténcia social como campo préprio na seguridade ocorreu mais pela decisdo politica do
grupo de transicao democratica da denominada “Nova Republica”, periodo que marcou o final
da ditadura militar ao processo constituinte e reconstrucéo institucional do Estado de direito.
Esse grupo técnico-politico analisou e prop6s a gestdo da previdéncia social expurgada do que
ndo era, stricto sensu, seguro social. Ou seja, a constituicdo politico-institucional da
assisténcia social na seguridade social se deu pela negativa, isto é, passou a ser campo da
assisténcia social, 0 que ndo era da previdéncia social por ndo ser beneficio de contribui¢es
prévias.

Segundo a autora, esse fato traz em si parte do motivo das compreensoes
distorcidas a respeito desta politica, a sua introducao na seguridade social ndo resultou de um
processo politico pela ampliagdo do pacto social brasileiro. Nao ficou claro, a partida, que
essa decisdo geraria novas responsabilidades publicas e sociais para a populacdo além das
“herangas” do que ndo era seguro social. Ou ainda, que se tratava de uma decisdo politica de
alargamento da protecédo social para além da relacdo formal de trabalho, pois desde a década
de 30 do século XX, o acesso do cidaddo a direitos sociais foi subordinado a sua incluséo
formal na legislacdo social do trabalho e ndo a condicdo genérica em ser cidaddo brasileiro.

Sposati (2007, p. 441) demarca outro fator que gera a transmutacdo conservadora
da assisténcia social, que € a sua atribuicdo indevida ao campo dos pobres e da pobreza. A
condicdo de ser pobre ndo gera direitos; é a condicdo de ser cidaddo que os gera. Por
consequéncia, enquanto for atribuida responsabilidade da assisténcia social ao trato do pobre,

ela ndo serd uma politica de direito, de cidadania. Para a autora, a identidade atribuida de
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forma conservadora e moralista a assisténcia social no interior do Estado nega ao cidad&o seus
direitos.

Sposati (2007) afirma que a efetivacdo dos direitos sociais no Brasil se deu de
forma particular, por ser um pais marcado por uma regulacdo social tardia e fragil,
principalmente pela vivéncia de processos politicos ditatoriais, agravados pela sua duragéo e
travamento da maturagdo democratica da sociedade. Enquanto na Europa a constru¢do do
modelo de Estado Social, Welfare State, ocorreu a partir do fim da Il Guerra Mundial, no
Brasil, o alargamento da responsabilidade publica pela provisdo social — ndo propriamente um
welfare — s6 foi ocorrer nas duas Ultimas décadas do século XX, pela presenca e luta de
movimentos sociais.

E nesse contexto que o contetido dessa nova politica foi traduzido em dois artigos
constitucionais (artigo 203 e 204), garantido que “[...] a assisténcia social serd prestada a
quem dela necessitar, independente de contribuigdo social” (BRASIL, 1988), e que as acdes
governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orgamento da
seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, organizadas com base nas
diretrizes da descentralizacdo politico-administrativa e da participacao da populacéo.

Entretanto, apds a regulamentacdo deste direito e sua inclusdo na seguridade
social, alguns autores passaram a enxergar um movimento de centralizacdo nas suas agoes,
Como Mota (2010), que afirma que a partir dos anos de 1990 a 2000 alterou-se o significado
politico da expansdo da assisténcia social e esta passou a adquirir uma centralidade muito
oportuna para a classe hegemonica. Isso se deu pelo perverso e contraditério movimento de
privatizacdo das politicas de salde e previdéncia, restringindo o acesso e os beneficios que
Ihes sdo préprios, enquanto a assisténcia social se ampliou na condicdo de politica ndo
contributiva, transformando-se num novo fetiche de enfrentamento a desigualdade social, na
medida em que se transformou no principal mecanismo de protecao social no Brasil.

Para Mota (2010), a expansdo da assisténcia social, isoladamente, ou em outro
contexto, poderia ser considerada um avango, mas quando vem acompanhada do retrocesso
no campo dos direitos ja consolidados na esfera da salude e da previdéncia social, a relagcdo
entre trabalho e assisténcia social em tempos de desemprego e precarizacdo do trabalho
demonstra que o capital vem utilizando o social como pretexto para ampliar seu espaco de

acumulacdo e como forma de compensacéo das mazelas por ele causada.
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O aumento dos investimentos em uma politica social para os pobres esconde a
abertura de novos e lucrativos mercados de investimentos para o capital privado, em
detrimento do servigo publico. Assim é que, atualmente, a “inclusdo dos excluidos”
serve de discurso de legitimagdo para o avango do capital sobre os ativos publicos e
para o andamento das reformas neoliberais (MOTA, 2010, p. 137).

Para a autora, se antes a centralidade da seguridade girava em torno da
previdéncia, ela agora gira em torno da assisténcia, que assume a condicdo de uma politica
estruturadora, e ndo mediadora de acesso a outras politicas e a outros direitos, como é o caso
do trabalho. A autora chama a atencdo para a capacidade que tiveram as classes dominantes
em capitalizar politicamente a assisténcia social, transformando-a no principal instrumento de
enfrentamento da crescente pauperizacdo, ampliando o exército de reserva no seio da classe
trabalhadora: “Parte da pedagogia da hegemonia consistiu em definir este segmento de classe
como excluidos e programas de assisténcia social como estratégia de inclusdo” (MOTA,
2010).

A assisténcia social, mais que uma politica de protecdo social, se constitui num mito
social. Particularmente através dos programas de transferéncias de renda que tém
impactos no aumento do consumo e no acesso aos minimos sociais de subsisténcia
para a populacdo pobre, e mais pela sua condicdo de ideologia e préatica politica,
robustecidas no plano superestrutural pelo apagamento do lugar que a precarizacdo
do trabalho e 0 aumento da superpopulacéo relativa tem no processo de reproducao
social (MOTA, 2010, p. 141).

Como se pode verificar, esta € uma politica social contraditéria, marcada por
aspectos positivos e negativos; atende aos interesses do capital e da classe trabalhadora ao
mesmo tempo, com autores que a defendem e os que a criticam. Desta forma, sera
apresentado nas linhas abaixo o processo histérico de construcdo dessa politica, com todos 0s
seus embates e conquistas, desde as suas protoformas até a estrutura atual.

3.1 O PROCESSO DE CONSTRUCAO E A HISTORIA DA ASSISTENCIA SOCIAL

Apesar do caréater recente de consolidacdo da assisténcia social enquanto politica
publica, a chamada acdo assistencial do Estado brasileiro em direcéo as camadas mais carentes
da populacdo remonta pelo menos a 1942, ano da criacdo da Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA). Criada para organizar a ajuda as familias dos soldados brasileiros que
combatiam na Segunda Guerra Mundial (1939 — 1945), a LBA continuou sua agdo de
benemeréncia ao fim do conflito, prestando auxilio materno-infantil as familias pobres
(MENDOSA, 2012, p. 6).

Ao longo do seculo XX, suas agdes estiveram cada vez mais imbricadas a

previdéncia social, seja enquanto fundagdo de direito privado vinculada ao Ministério do
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Trabalho e da Previdéncia Social, em 1969, seja na criacdo do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS), em 1974, ou com a criacdo do Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (SINPAS), em 1977, em que ndo s6 a LBA, mas a Fundacdo Nacional do
Bem-Estar do Menor (Funabem) passaram a incorporar o sistema previdenciario. Essa
unificacdo representou uma tentativa de centralizacéo, pois a LBA passou a ser encarregada
de implementar e executar a Politica Nacional de Assisténcia Social, bem como orientar,
coordenar e supervisionar outras entidades executoras dessa politica, a medida que mantinha
sempre a execucdo da politica nas organizacgdes da sociedade civil, filantropicas ou nao.

Todavia, a perspectiva adotada neste trabalho para compreensdo histérica da
assisténcia social como politica publica é de que esta passou a existir efetivamente posterior a
Constituicdo de 1988, quando foi incorporada a seguridade social. Anterior a ela existiram
protoformas, ou assistencialismo, cuja face humanista nunca escondeu as suas reais intengdes:
a recusa em promover cidadania para a maioria dos brasileiros e a transformacéo das imensas
caréncias das pessoas em moeda eleitoral de troca.

Quanto ao processo de estruturacdo da politica de assisténcia social, Mendosa
(2012) identifica trés fases distintas no periodo compreendido entre a promulgacdo da
Constituicdo, em 1988, até o ano de 2010, fim do governo Lula. A primeira fase foi
fortemente marcada pela luta em torno da construgéo da Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAYS), finalmente aprovada em 1993. Em seguida, durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso (1995 — 2002), destacou-se o inicio da implantacdo dessa politica segundo 0s
parametros da LOAS, embora sem o peso politico reclamado pelos principais agentes que
lutaram por sua aprovacao. Finalmente, na terceira fase, que corresponde ao governo de Luiz
Inacio Lula da Silva (2003 — 2010), houve um intenso e notério fortalecimento institucional da
politica de assisténcia social.

Assim, se o primeiro momento foi marcado pelos confrontos e disputas em torno
da criacdo da LOAS, o segundo e terceiro momentos sdo definidos em funcdo do estatuto
alcangado pela politica de assisténcia social no interior dos governos que se sucederam apos
1994. Embora o governo FHC tenha implantado alguns dispositivos previstos na LOAS, ha
uma grande diferenca entre o que foi sua politica de assisténcia social e aquela implantada no
governo Lula, conforme sera apontado.

A primeira fase (1988 — 1993), que distingue-se nesse processo de configuracao
da politica de assisténcia social, foi marcada pelo retorno ao regime democratico e pelas
conquistas expressas na Constituicdo. Contudo, nela também estdo presentes os impasses da

sociedade brasileira naguela conjuntura que, a despeito das conquistas sociais alcancadas em
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1988, logo enfrentou a ascensdo das ideias e valores do neoliberalismo econémico e politico
defendidos pelo governo Collor (1990 — 1992). Assim, a certeza de que o Estado deveria
reduzir seu raio de acdo nos campos sociais e econdmicos traduziu-se em diminuicao e ndo
efetivacdo dos direitos sociais conquistados na Constitui¢do. Collor ndo sé vetou a primeira
proposta de Lei Orgéanica da Assisténcia Social como ja havia vetado varios artigos da
primeira Lei Organica da Saude — Lei n° 8.080 de 1990. Portanto, a luta pela aprovacdo da
LOAS apareceu como uma conquista tdo importante quanto as conquistas dos direitos sociais
em 1988 (MENDOSA, 2012, p. 15).

Para Boschetti (2008), a discussdo e aprovacdo da LOAS foi a que consumiu
mais tempo, configurando um dos pontos de maior importancia na histéria de sua cria¢do e
implantacdo dado que os lances e agentes politicos implicados nesse processo foram
determinantes para a configuracdo do campo de forcas construido em torno da melhor
definicdo de uma politica de assisténcia social para o pais.

A assisténcia social foi a ultima &rea da seguridade social a ser regulamentada. A
salide teve sua lei organica aprovada em 1990 (Lei n° 8.080), a previdéncia teve a lei que
instituiu os planos de beneficios aprovada em 1991 (Leis n° 8.212 e 8.213), e a assisténcia
social so foi regulada em 1993, por meio da Lei n° 8.742, Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS).

Diferentemente dessas duas politicas [saude e previdéncia], a assisténcia social,
gue durante a Constituinte ndo contou com a organizacao e defesa de movimentos
sociais ou de grupos mais estruturados, ficou “orfa”. Imediatamente apds a
promulgacdo da Constituicdo, ndo se identificava nenhum grupo mobilizado em
favor de sua regulamentacdo (BOSCHETT], 2008, p. 185).

Conforme disposto na Constituicdo de 1988, o governo federal deveria enviar ao
Congresso proposta de regulamentacdo da seguridade social. Para, tanto, foi delegada aos
Ministérios da Previdéncia e do Planejamento, especificamente ao Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA)*, a elaboracéo de pré-projetos de lei.

O pré-projeto de lei para a assisténcia acabou por ndo ser enviado ao Congresso
durante o governo de José Sarney (1985-1989), sendo enviado somente no governo de

Fernando Collor de Mello (1990- 992) que vetou-a integralmente. Em suas justificativas

*3 0 IPEA, por sua vez, assinou convénio com a Universidade de Brasilia (UnB) para a criacdo de grupos de
trabalho com o objetivo de realizar estudos, debates e esbocos dos projetos. No caso especifico da assisténcia,
mobilizou-se para tal empreitada o Nicleo de Estudos e Pesquisas sobre Politicas Sociais (Neppos), que faz parte
do Centro de Estudos Avancados Multidisciplinares (Ceam) daquela universidade. Foi a partir de sua insercéo
no Neppos que Potyara Pereira e Vicente de Paula Faleiros, ambos assistentes sociais, inscreveram suas
contribuicdes na definicdo de como materializar o direito a assisténcia (BOSCHETTI, 2008, p. 182).



84

afirmava que a assisténcia “absorvia recursos de outras agdes e engessava 0 or¢camento da
assisténcia e da seguridade” (BOSCHETTI, 2008, p. 217).

Segundo Boschetti (2008), o veto de Collor passou a ser identificado como o
estopim de um intenso processo de mobilizagcdo que provocou a articulagdo de forcas em torno
da construcdo de uma nova proposta de lei orgénica. Esse processo foi encabecado pelo
Conselho Federal do Servico Social (CFESS)* e pelos Conselhos Regionais de Servico
Social (CRESS)*, contando com o apoio da Associagdo Brasileira de Ensino e Pesquisa em
Servico Social (ABEPSS)*, das Associacées Nacional e Regionais dos Empregados da LBA
(Anasselba e Asselbas) e da Associacdo Nacional de Assistentes Sociais (ANAS).
Mobilizando a categoria dos assistentes sociais para discutir as razées do veto presidencial a
lei orgénica apresentada, essas entidades também deram inicio a elabora¢do de uma nova
proposta que, apos ser discutida em encontros regionais e nacionais, foi enviada ao Congresso

em agosto de 1992.

Nessa altura, projetos de lei de outros deputados também ja haviam dado entrada na
Céamara e aguardavam pela continuidade do processo legislativo, fortemente
prejudicado pelas investigacGes que ocuparam o Congresso haquele ano e que
levaram ao afastamento do presidente Collor*’. Vale destacar que entre as
denuncias de corrupcdo que minaram a base daquele governo, figuravam desvios de
recursos da LBA em favor de parentes da primeira dama, entdo dirigente da
instituicdo. Esse fato, somado ao descontentamento dos funcionérios da institui¢do em
relacdo a gestdo de Roseane Collor, que envolvia transferéncias arbitréarias de
funciondrios e 0 aumento do viés clientelista de suas a¢des, provocou uma mudanca
de postura dos servidores da LBA. Até entdo, era incerta sua posicdo em relacéo a
criacdo da lei orgénica, uma vez que a descentralizagdo politico-administrativa
contida no artigo constitucional que definiu a assisténcia como direito punha em
divida a continuidade daquela instituicdo. Com a descentralizacéo, a LBA deixaria de
ser a executora das acdes assistenciais do governo federal, que deveriam ser
assumidas pelos municipios, distrito federal e estados. Logo, nada mais certo que sua
eminente extingdo. Nas discussdes que aconteceram apOs 0 veto presidencial no
seio daquele amplo movimento pré-lei organica, capitaneado pelos(as) assistentes
sociais e suas organizagdes, 0s servidores da LBA aderiram a descentralizagdo das
acles assistenciais a0 mesmo tempo em que defenderam uma transformagdo da
instituicdo e ndo sua extin¢do. Para eles, a LBA deveria ser mantida com um papel de
normatizacéo e coordenacdo da politica nacional de assisténcia social, cujas acoes
passariam a ser executadas pelos governos municipais e estaduais (BOSCHETTI,
2008, p. 226).

O processo de conformagdo da LOAS em conjunto com esses varios agentes

politicos ndo foi pacifico. Contudo, a conjuntura pela “moraliza¢do” da relagdo com as

* A época Conselho Federal de Assistentes Sociais — CFAS.

> A época Conselhos Regionais de Assistentes Sociais — CRAS.

*® A época Associago Brasileira de Escolas de Servigo Social — ABESS.

*" Impeachment ocorreu em 1992, devido aos escandalos com esquemas de corrupgdo envolvendo o empresario
Paulo César Farias, que foi tesoureiro da campanha de Fernando Collor de Melo na elei¢Bes presidenciais de
1989.
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entidades filantropicas, a pressdo organizada dos(as) assistentes sociais em favor da
efetivacdo do direito social a assisténcia, a pressdo de congressistas pela regulamentacdo do
terceiro direito da seguridade social, além do empenho da equipe do Ministério de Bem-Estar
Social (MBES), conduziram finalmente a sua sancdo, em 07 de dezembro de 1993, pelo entdo
presidente Itamar Franco (1992-1994). Este procurou criar um governo de transicdo, apos o
impeachment de Collor, baseado em aliangas amplas com os mais diferentes partidos, tendo
em vista a manutencdo da governabilidade até as eleicfes em 1994. Interessado em aprovar
uma legislacdo capaz de regulamentar um dos focos de escandalos de corrupcdo do governo
anterior — os convénios da LBA com municipios e entidades filantropicas — e por fim a
delonga, sancionou a LOAS (MENDOSA, 2012, p. 16).

A segunda fase, que compreende o governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), foi a de implantacdo de alguns dispositivos previstos na LOAS, como o
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), que comecou de fato a funcionar,
convocando, em 1995, a primeira Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Outras duas
seriam convocadas nessa fase: a segunda conferéncia em 1997 e a terceira em 2001. Essas
conferéncias, bem como as municipais e estaduais que foram realizadas em preparacdo a
nacional, embora pouco efetivas no sentido de terem suas deliberagbes acolhidas pelo
governo federal, constituiram momentos significativos de debate e de oposi¢do a politica
social do governo de FHC.

Foi um governo que priorizou o controle da inflagdo, a manutencdo da
estabilidade da moeda e encaminhou, como plataforma politica, a necessidade de reformar o
Estado, prioridades vinculadas ao paradigma tedrico neoliberal, que parecia ser uma definicao
ja construida ha mais tempo por FHC, pois desde 1991 ele optou por um projeto de
modernizacao neoliberal e por um bloco de sustentacdo de centro-direita (COUTO, 2010, p.
149).

Em 1995, por meio da Medida Provisoria n° 813 expedida no primeiro dia de seu
governo, Fernando Henrique Cardoso empreendeu duas agdes que afetaram profundamente o
modo de implantacdo da assisténcia social. Uma delas foi a extin¢do da Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), o que deveria garantir a descentralizacdo e o comando Unico das agdes
assistenciais para estados e municipios. No entanto, a descentralizagdo nédo se consolidou de
imediato, dado que pressupunha o estabelecimento de processos coordenados e partilhados
entre os diferentes niveis de governo da federacdo (MENDOSA, 2012, p. 9).

Esta mesma MP extinguiu histdricas e controvertidas instituicdes sociais aléem da

LBA, como o Centro Brasileiro para Infancia e Adolescente (CBIA) e o Ministério do Bem-
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Estar Social, visando “[...] modernizar a administracdo publica, e enxugar a estrutura do
Estado e o quadro de funcionarios e abolir as praticas clientelistas, corporativas, fisiologicas e
corruptas dos orgdos do governo” (COUTO, 2010, p. 178). Instituiu ainda o Programa

Comunidade Solidaria.

Principal acdo de enfrentamento da pobreza do governo de Cardoso, o
Comunidade Solidaria tinha por objetivo ‘coordenar as acles governamentais
visando o atendimento da parcela da populacéo que ndo dispGe de meios para prover
suas necessidades béasicas, em especial o combate a fome e a pobreza’(MEDIDA
PROVISORIA, n° 813, 1/1/1995). De modo sintético, a referida coordenagéo
baseava-se na articulacdo de parcerias com e entre elementos da sociedade civil
para o desenvolvimento de acgGes especificas nos municipios e estados com maior
concentracdo de pobreza. O programa recebeu inimeras criticas, em especial daqueles
agentes politicos que lutavam pela implantacdo politica de assisténcia social desde
que a Constituicdo fora promulgada. Para eles, as parcerias estimuladas pelo
Comunidade Solidaria representavam agdes conjunturais, distintas em cada lugar onde
eram implantadas, focalizadas nos segmentos mais pobres e coordenadas pelas
primeiras damas locais. Por ser um programa de “articulagdo de parcerias entre
governos ¢ sociedade civil” gerido por um conselho nomeado pelo Presidente da
Republica, tendo como Secretaria Executiva a primeira dama e sendo executado fora
do comando direto da Secretaria de Assisténcia Social — SAS, o Comunidade
Solidaria tornava-se mais uma pe¢a da chamada ‘fragmentacdo’ da assisténcia
social, colaborando para a ndo institucionalizacdo da &rea, dando continuidade as
politicas de cunho assistencialista, posto que largamente fundado no estimulo ao
voluntariado e ndo na institucionalizagdo dos agentes e da politica de assisténcia
social. Além disso, criticou-se sobremaneira o fato de que o programa era
excessivamente focalizado, direcionado exclusivamente para comunidades / locais
extremamente pobres (MENDOSA, 2012, p. 16-17).

Segundo Couto (2010, p. 150), uma das caracteristicas desse periodo é a retomada
da matriz da solidariedade, como sinénimo de voluntariado e de passagem da
responsabilidade dos programas sociais para a érbita da iniciativa privada, buscando afastar o
Estado de sua responsabilidade central, conforme a Constituicdo de 1988, na garantia desses
direitos. Os esforcos governamentais nesse periodo para a area social foram infimos, a ponto
de, em 1995, o Relatdrio do Tribunal de Contas da Unido (TCU) ter denunciado o descaso do

governo Fernando Henrique Cardoso com as politicas sociais.

No balanco social do periodo do governo Fernando Henrique Cardoso, é possivel
apontar que, do ponto de vista do quadro social, os resultados sdo desastrosos. Ao
final do governo, contabilizaram-se: um aumento de concentracdo de renda, um
altissimo indice de desemprego, uma tentativa constante de desmontar os direitos
trabalhistas construidos por longas décadas, um processo de privatiza¢do intenso, e
varias reformas na Constituicdo, principalmente no que se refere ao campo dos
direitos sociais. A raiz desse resultado foi a politica econdmica adotada, que
submeteu a economia brasileira aos ditames dos mercados internacionais, tornando o
Brasil inteiramente dependente dos capitais especulativos, que, até 1996, estiveram
presentes na economia brasileira, mas que, em virtude da crise asiatica de 1997 e da
russa de 1998, se retiraram drasticamente (COUTO, 2010, p. 150).
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Apesar do supracitado descaso, no governo de FHC também foram registrados
pequenos progressos em relacdo a assisténcia social, como a cria¢cdo do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), o inicio do pagamento do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC) a idosos e deficientes sem condicdes de garantir a propria sobrevivéncia, a aprovacao
da Politica Nacional de Assisténcia Social em 1998 e a Norma Operacional Bésica (NOB 2),
documento complementar a referida politica nacional que define estratégias e movimentos
mais operacionais para possibilitar a criacdo do sistema de assisténcia social.

Ou seja, o governo FHC ndo avancou muito além de diretivas gerais que ja
estavam contidas na LOAS, que definia que, para fazer jus aos recursos do FNAS, os
municipios e estados deveriam criar seus respectivos conselhos, planos e fundos de assisténcia
social. A Unido caberia a coordenacdo e normatizacdo do processo, além da definicdo do
orcamento e de sua execucdo por meio do FNAS. Aos estados caberia coordenar e executar a
politica em nivel estadual, fornecendo apoio técnico e financeiro aos municipios. Estes
deveriam planejar e executar a politica em nivel municipal, além de garantir o aporte de
recursos préprios para o financiamento das aces assistenciais.

Dentre as caracteristicas importantes do periodo (1995-2002), deve-se mencionar
a manutencdo da chamada rede de Servicos e Acdes Continuadas (SAC), cujos repasses aos
estados e municipios visavam ao financiamento: dos servigos de abrigo e educacéo infantil de
criancgas de zero a seis anos; dos servicos de acolhida e convivio para idosos; e dos servicos de
reabilitacdo para deficientes. Além disso, foram criados Vvarios programas cuja execucao era
realizada por estados e municipios, como o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
(PETN*, o Agente Jovem®, o Combate ao Abuso e a Exploracdo Sexual de Criangas e
Adolescentes (Sentinela)™ e o Ncleo de Apoio Familiar (NAF)** (MENDOSA, 2012, p. 10).

*8 O PETI, criado em 1996, tinha por objetivo alcancar familias em que fosse constatado trabalho infantil ou
aquelas mais expostas a esse risco. O Programa transferia um beneficio mensal no valor de R$ 25,00 (areas
rurais) a R$ 40,00 (&reas urbanas) as familias com renda de até meio salario minimo, como incentivo para que as
criancas e adolescentes entre 7 e 15 anos permanecessem na escola.

%9 Para atender aos jovens de 15 a 17 anos, em 1999, o governo criou o Agente Jovem de Desenvolvimento
Social e Humano. Seu objetivo era alcangar aqueles que tivessem deixado a escola; pertencentes a familias com
renda per capita de até meio saldrio minimo; em situagdo de risco social. Para receber a bolsa no valor de R$
65,00, os jovens deviam frequentar a escola e atividades do programa, com 75% de presenga.

® O Combate ao Abuso e & Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes (Sentinela) compunha-se
principalmente de acdes intersetoriais, visando a prevencdo e a repressdo aos crimes de abuso e violéncia sexual
contra criangas e adolescentes. O papel da politica de assisténcia social era o de prover atendimento e apoio
sicossocial as vitimas em sua rede de servigos.

1 O Programa Nicleo de Apoio & Familia (NAF), cujas normas e diretrizes foram estabelecidas pela portaria
n° 881, de 3 dezembro de 2001. Seu publico alvo eram as familias com renda per capita de até meio salario
minimo nas seguintes “areas de abrangéncia”: aquelas que tivessem sido vitimas da violéncia urbana; inseridas
nos outros programas da Seas; pessoas em privacdo ou com restricdo de liberdade; residentes em assentamentos
do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria (INCRA); em situagdo de rua ou migrantes. Previa em
sua metodologia dois médulos: um de relacionamento com instituicdes e servigos (visitas, reunides, articulagéo)
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Os dados referentes a execucdo e ao numero de beneficidrios das agdes da
assisténcia social (programas, servicos, beneficios), ou seja, os dados da cobertura das acoes
financiadas com recursos do FNAS, cuja coordenacdo e/ou execucdo estavam sob a
responsabilidade do 6rgdo gestor da assisténcia, foram amplamente analisados por Boschetti
(2003b). A conclusdo mais importante de sua analise aponta para o carater insuficiente dessas
acles, ou seja, para a baixa cobertura do nimero de individuos que, segundo os critérios de
elegibilidade poderiam e deveriam ser alcancados por elas. E isso em um cenario de
crescimento continuo do nimero de beneficiarios na maioria dessas agdes. “O PETI, por
exemplo, teve 0 nimero de criangas participantes elevado de 1.500, em 1996, para 809.228,
em 2002. Contudo, estimativas feitas a partir da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
— PNAD apontavam que cerca de 2,6 milhdes de criancas e adolescentes (07 aos 14 anos)
estavam trabalhando em 2001” (BOSCHETTI, 2003b, p. 111).

Assim, o governo FHC chegou ao seu fim com algumas situaces bastante
definidas em relacdo a assisténcia social, a saber: I) uma politica de combate a pobreza baseada
na transferéncia de renda as familias pobres; II) programas extremamente focalizados e
seletivos e que, portanto, ndo cobriam todos os cidaddos que tinham o direito a assisténcia
social, embora procurassem combinar transferéncia de renda com politicas basicas de direcéo
universalista; 111) uma énfase muito grande nas parcerias com e da sociedade civil, com a
consequente pratica e convicgao de que o Estado ndo possuia papel exclusivo e preponderante
nas acdes de assisténcia social (MENDOSA, 2012, p. 91).

A terceira fase, chamada por Mendosa (2012) de consolidagdo institucional,
corresponde ao governo de Luiz Inécio Lula da Silva (2003 — 2010), periodo de anélise desse
trabalho, e tem caracteristicas impares se comparadas as outras duas fases. A primeira delas é a
de negacdo da politica anterior e a aprovacdo de uma politica prépria, com o
estabelecimento de divisdes, critérios e termos que a diferenciam profundamente. No
governo Lula, a politica de assisténcia social ganhou nova densidade institucional, alterando-
se profundamente seu escopo, sua dimensdo e sua configuracdo politico-administrativa,
conforme serd apontado na seccdo a seguir, que discute a estruturacdo da politica de

assisténcia no governo Lula.

e outro de atendimento (servico de apoio e orientagdo, encaminhamentos, visitas domiciliares, atividades
socioeducativas e complementares com a area social).
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3.2 A ESTRUTURACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO GOVERNO
LULA

Ja em seus primeiros pronunciamentos, o presidente Lula fez questdo de frisar que
0 combate a fome e a miséria seria uma das prioridades de seu governo. E, tdo logo assumiu a
presidéncia, deflagrou um conjunto de diferentes acGes na area social. As duas mais
importantes vinculam-se a criagdo de dois programas: 0 Fome Zero e o Bolsa Familia — PBF.

O Fome Zero foi gestado antes da chegada de Lula ao poder, no ambito do Instituto
de Cidadania, organizacdo criada por ele logo apds a queda de Fernando Collor. Especialmente
no periodo que corresponde ao segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (1999-
2002), o Instituto reuniu diversos especialistas para a elaboracdo de diagndsticos e propostas de
politicas pblicas. O Fome Zero foi uma dessas propostas, anunciada em 20012,

José Graziano da Silva, responsavel pela implementacdo do Programa Fome Zero
no periodo de (2003-2004), contou com a ajuda do assessor especial do presidente, Carlos
Alberto Lib&nio Christo — Frei Beto™. Este se tornou responsavel pela articulagdo e
mobilizacdo da populacdo no nivel local, com o objetivo de garantir o controle publico sobre
as agdes do programa, tentando evitar sua transformacdo em pratica clientelista pelos
governos municipais.

No mesmo periodo em que o Fome Zero estava sendo implantado, um grupo de

especialistas em politicas sociais®, também constituido por Lula, foi encarregado de refletir

%2 Informagcdes disponiveis em <http://www.institutolula.org/projeto-fome-zero-2000-2001/>. Consultado em: 12
mar. 14.

>3 Frade da Ordem dos Dominicanos, Frei Beto, como é conhecido, tem estreita ligagdo com 0s movimentos
sociais e com as Comunidades Eclesiais de Base — CEBS, reconhecidas como uma das forgas iniciais de
constituicdo do Partido dos Trabalhadores. Na juventude, Frei Betto militou na A¢do Catdlica e na Acgéo Popular.
No governo Lula, ficou encarregado da “mobilizagdo social”, isto é, de ser a “ponte” entre 0 governo e 0s
movimentos sociais, porém ficou nesta fungdo somente no periodo de 2003-2004. Ao sair da funcdo, Frei Beto,
escreveu dois livros relatando sua relagdo com Lula e com o Partido dos Trabalhadores. Particularmente no livro
“Calendario do Poder”, afirma que ndo gostaria de ter presenciado a morte do Fome Zero, como aconteceu
quando o governo decidiu substitui-lo pelo Programa Bolsa Familia. O Fome Zero tinha carater emancipatorio; o
Bolsa Familia tem carater compensatorio. Segundo o autor o PT trocou um projeto de Brasil por um projeto de
poder, sendo hoje um partido em crise de identidade e eivado de contradicGes.

> “Destacam-se, entre outros participantes, a historiadora Ana Maria Medeiros da Fonseca, especialista em
programas de transferéncia de renda, Claudio Roquete e a sociéloga e especialista em politicas sociais, Amélia
Cohn. Fonseca, que havia coordenado a implantacdo do programa de transferéncia de renda da prefeitura de
S&o Paulo, tornou-se a primeira secretaria executiva do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, deixando o cargo ainda em 2004. Retornou ao governo federal em 2011, no governo Dilma Rousseff,
para comandar o programa de combate & miséria da presidenta eleita, o Brasil sem Miséria. Roquete também
retornou ao governo Dilma Rousseff como secretério adjunto do Brasil sem Miséria. H4 tempos, mantém um
blog chamado TiVi Brasil (http://tivibrasil.wordpress.com). Neste, em varias ‘entradas’ publicadas entre 24 de
fevereiro e 23 de maio de 2010, Roquete deu informagdes sobre o que chamou de ‘bastidores’ da politica social
do primeiro ano do governo Lula. Cohn, responsavel pela negociacdo dos primeiros empréstimos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID para a implantagdo do Bolsa Familia, também deixou o governo
federal em 2004. Segundo Cohn, foi no interior desse grupo que nasceu a sugestdo de reestruturagdo da area


http://www.institutolula.org/projeto-fome-zero-2000-2001/
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sobre as possibilidades e propor uma forma de integracdo dos programas federais de
transferéncia de renda herdados da gestdo anterior: o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacédo e o
Auxilio Gas. A necessidade da integracdo partia do seguinte diagnostico: pulverizacdo dos
recursos; elevado custo administrativo; superposicdo de publico alvo; competicdo entre
ministérios; auséncia de coordenacgdo e de perspectiva intersetorial no combate a pobreza e a
desigualdade; descaso pela existéncia de programas similares nos estados e municipios;
auséncia de reflexdo sobre as portas de saida; fragilidades e incompreensfes acerca do
cadastro; desconsideracdo com estados e municipios na gestdo das politicas publicas
(MENDOSA, 2012, p. 132).

As discussBes no interior desse grupo deram origem ao Programa Bolsa Familia,
langado em 20 de outubro de 2003 sob o selo do Fome Zero, cuja principal proposta
era a unificacdo dos programas de transferéncia, incluindo a incorporacéo do recém
criado Cartdo Alimentacdo do Mesa. Quando do seu langamento, o Bolsa Familia
tinha por critério a inclusdo das familias cuja renda per capita fosse de até R$ 50,00
(Grupo 1) e aquelas com filhos de 0 a 15 anos cuja renda per capita estivesse entre
R$ 50,00 e R$ 100,00 (Grupo 2). O Grupo 1 receberia o valor fixo de R$ 50,00 mais o
beneficio variavel de R$ 15,00 para cada filho menor de 15 anos ou gestante, com o
limite de até 03 beneficios por familia (teto de R$ 95,00). No Grupo 2, as familias
receberiam somente o beneficio variavel, com a Bolsa podendo chegar até R$ 45,00.
Nos dois grupos, as familias deveriam: comprovar a frequéncia escolar dos filhos;
manter atualizados os cartfes de vacinacdo das criancas; realizar o pré e o pos-natal,
no caso das gestantes e nutrizes (MENDOSA, 2012, p. 133).

O Cadastro Unico dos programas federais, criado em 2001, passou a ser gerido
pelo Bolsa Familia, ap6s uma serie de acdes que tinham por objetivo qualifica-lo enquanto

instrumento eficiente e eficaz para o planejamento e gestdo da politica social.

Uma das concepgdes que nortearam a equipe proponente do PBF opunham-se ao
modo como as chamadas “portas de saida” eram compreendidas e defendidas pelo
discurso conservador e economicista, que atribuia a familia a responsabilidade de
superacdo de sua situacdo de pobreza. Esta ocorreria pelo acesso a programas de
educacdo e saude, responsaveis pela formacdo de ‘ativos’ necessarios para a
interrupgdo da transmisséo ‘inter-geracional’ da pobreza. Na visdo da equipe do PBF,
ao contrério disso, as “portas de saida” implicariam a articulagdo do PBF, como uma
politica transversal as demais, a outras politicas setoriais, econémicas, de trabalho,
habitacionais, de apoio a microproducdo agréria, entre tantas outras de cunho ndo
tdo imediato, dadas suas caracteristicas, associadas ainda a outras de cardter mais
estrutural e, portanto, de médio e longo prazos (COHN, 2010, p. 223).

Ja no primeiro més de sua gestdo, Lula também criou o Ministério da Assisténcia

e Promocdo Social, que, ainda em 2003, foi renomeado para Ministério da Assisténcia Social

social do governo Lula a partir da criacdo de uma instancia que reunisse as acGes de transferéncia de renda,
seguranga alimentar e assisténcia social” (MENDOSA, 2012, p. 132).
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(MAS). Foi convidada para o cargo de ministra a ex-governadora do Rio de Janeiro, Benedita
da Silva (PT). De acordo com o Decreto 4.655 de 27 de marco de 2003, 0 MAS teria sob sua
responsabilidade a Politica Nacional de Assisténcia Social e as funcfes correlatas ao 6rgéo
gestor federal dessa politica, tais como coordenar, normatizar, acompanhar e avaliar sua
execucao, bem como seus projetos e programas. Responsabilizava-se também pela gestdo do
Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS), pelos programas, beneficios e servigos
financiados com esses recursos.

Segundo o Decreto 4.655, de 27 de marco de 2003, o MAS seria composto por
trés secretarias, que seriam encarregadas: ) das Politicas de Assisténcia Social; 1l) da
Avaliacdo; e Ill) da Articulagdo dos Programas Sociais. Com programas, beneficios e
servicos herdados da gestdo anterior, Benedita da Silva assumiu o0 MAS. De imediato, havia
a necessidade de dar continuidade ao repasse de recursos para 0 atendimento as criangas e
idosos e para o pagamento do BPC. Contudo, também era preciso delinear o que seria a
politica de assisténcia social para 0s anos seguintes.

Segundo Mendosa (2012), o profundo reordenamento da politica de assisténcia
social ocorrido a partir de 2004 foi resultado direto da pressdo exercida por um grupo de

assistentes sociais.

A categoria mobilizada em féruns, colegiados e conselhos voltados para a
implantacdo, discusséao e gestdo da politica de assisténcia nos municipios, nos estados
e no pais; em associagdes representativas como sindicatos, conselhos e associa¢fes
de ensino e pesquisa; ocupando secretarias municipais e estaduais encarregadas da
politica de assisténcia social; unidas a parlamentares e, simultaneamente, militando
em seus partidos politicos; ou ainda dando aulas, pesquisando e publicando sobre o
tema do direito social a assisténcia, essa categoria profissional foi a principal
responsavel pela pressdo exercida sob o governo recém-eleito para que este
convocasse a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social em dezembro de 2003,
na qual foi deliberada a implantacio do Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS (MENDOSA, 2012, p. 138).

Além das conferéncias e seminarios nacionais, outro espaco da discussao e defesa
da assisténcia foi instaurado com o Forum Nacional de Assisténcia Social, criado em 1999
por organizagcdes da sociedade civil. Para Mendosa (2012), tem-se aqui um importante
elemento para a delimitagdo mais precisa do “movimento” que impulsionou o reordenamento

institucional dessa politica no governo Lula.

De fato, boa parte dos agentes politicos responsaveis pelo reordenamento da politica
de assisténcia social no governo Lula era formada por membros presentes no
Forum Nacional da Assisténcia Social de 1999. Esse grupo acumulou o capital
simbdlico especifico e suficiente, como especialistas da assisténcia social, para
ocupar posicOes estratégicas no governo federal, por meio do qual construiram e
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impuseram as classificages, nomenclaturas e visdo de mundo acerca dessa politica a
partir de 2004 (MENDOSA, 2012, p. 140).

Mendosa (2012) afirma que os movimentos iniciais do governo Lula nesse
terreno revestem-se de ambiguidades. A despeito da “conquista” de um ministério préprio, a
iniciativa do Fome Zero parecia desenhar-se, como o Comunidade Solidaria, em mais uma
estrutura paralela a politica de assisténcia social, com a qual deveria manter uma interface
organica.

Além disso, Benedita da Silva era tida como ‘onguista’, sendo a responsavel,
segundo Beatriz Paiva (assistente social), pela manutencdo dos Nucleos de Apoio a
Familia — NAF do governo anterior. Ao eleger como prioridade de sua gestdo a
estruturacdo do Programa de Atencdo Integral a Familia — PAIF, o antigo NAF,
Benedita sedimentou na recém projetada politica de assisténcia social aquilo que se
tornou um dos seus principios estruturadores, a ‘centralidade na familia’. Embora a
LOAS tenha como um dos seus objetivos a “protegdo a familia” e, dentre os seus
principios, o respeito ‘a convivéncia familiar’, em nenhum momento do processo de
sua gestacdo isso implicava a ‘centralidade da familia’ como principio estruturante
das acdes, servigcos e programas sécio-assistenciais. Contudo, sua permanéncia no
coragdo da politica de assisténcia social recentemente aprovada, ndo foi sentida
como presenca agradavel e de facil convivéncia, especialmente para seu nicleo
mais duro, constituido pelos agentes politicos que participaram do processo de
reordenacdo dessa politica. Deles partiriam constantes ‘alertas’, precaugdes e investidas
contra o viés profundamente conservador implicito na decisdo pela ‘centralidade da
familia’ (MENDOSA, 2012, p. 144).

A solucdo que acabou sendo escolhida por Lula para resolver os visiveis
problemas de coordenagdo na area social foi a ado¢do de um “super ministério” em 2004, com
Patrus Ananias™ para o cargo de ministro do Desenvolvimento Social e do Combate & Fome —
MDS. Resultado da reunido do Ministério da Assisténcia Social (MAS), do Gabinete
Extraordinario do Ministério de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA) e da
Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia (Medida Proviséria n® 163, de 2004), o MDS
foi criado com o objetivo de organizar e unificar as principais iniciativas da politica social do
governo. A partir de entdo, o Bolsa Familia, 0 Fome Zero e a Politica de Assisténcia Social
passaram a ser articulados e executados por uma grande estrutura administrativa dividida em
secretarias® (MENDOSA, 2012, p. 144).

De fato, se com a reforma ministerial de 2004 a assisténcia perdeu o “estatuto” de
Ministério, por outro lado essa mudanca foi uma verdadeira janela de oportunidade para a
constituicdo de novas concepcBes para a politica de assisténcia social. Desde entéo,

transferéncia de renda, seguranca alimentar e assisténcia social passaram a ser implantadas

% Ex-prefeito de Belo Horizonte e & época deputado federal por Minas Gerais.

*® O MDS foi composto pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), pela Secretaria Nacional
de Assisténcia Social (SNAS), pela Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN), pela
Secretaria de Articulacdo Institucional e Parcerias (SAIP) e pela Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informacéo (SAGI) (MENDOSA, 2012, p. 144).
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sob os novos referenciais (MENDOSA, 2012, p. 148).

As caracteristicas atuais da politica de assisténcia social, em especial o seu
reordenamento institucional ocorrido a partir de 2004, tém como principal fator
explicativo as posicdes e conquistas alcangadas por agentes politicos especificos, 0s
assistentes sociais. Dentre esse conjunto de profissionais destacou-se a lideranga de
um grupo de professores e pesquisadores de cursos de Servico Social de
universidades publicas e confessionais, em sua maioria militantes do Partido dos
Trabalhadores, que soube aproveitar uma janela de oportunidade aberta no primeiro
ano do governo Lula para gerar as alternativas politico-administrativas necessarias
para que a politica de assisténcia social fosse implantada segundo os principios e
visBes historicamente defendidos por esse grupo (MENDQOSA, 2012, p. 24-25).

O autor parte do pressuposto de que nao houve um “movimento social” sem rosto,
nome ou lugar que lutou pela politica de assisténcia social. Férmulas abstratas, como “a
sociedade brasileira desejou um novo patamar de protecdo social para os cidadaos”, ou “0
movimento social liderado pelos assistentes sociais”, também vdo no sentido de
desidentificacdo dos agentes responsaveis pelos lances decisivos que levaram a configuracdo
dessa politica. Destacou-se, nesse processo, a importancia de um grupo de pesquisadores e
professores do programa de pds graduacdo em Servi¢o Social da Pontificia Universidade
Catdlica de Sdo Paulo (PUC-SP). Mesmo ndo ocupando postos oficiais na estrutura da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) no periodo de 2003 a 2010, os professores
da PUC, em especial Aldaiza Sposati, sempre estiveram presentes nos debates e nas principais
formulacdes da politica de assisténcia social, além de serem responsaveis pela titulacédo
académica dos principais agentes dessa politica no governo Lula (MENDQOSA, 2012, p. 30).

3.2.1 A IV Conferéncia Nacional DE Assisténcia Social: a origem da Politica Nacional e
do Sistema Unico de Assisténcia Social

A convocacdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, feita por
Benedita da Silva para dezembro de 2003, atendeu a pressdao do movimento em defesa da
politica de assisténcia social que havia se fortalecido durante o governo de FHC, por meio da
participacdo nos conselhos e foruns de discussdo dessa politica. Segundo as regras
estabelecidas naquele governo, a IV Conferéncia deveria ocorrer somente em 2005,
respeitando-se um intervalo de quatro anos entre um evento e outro. Contudo, no governo
Lula, foi restabelecido o intervalo de dois anos. Simbolicamente, a Conferéncia foi aberta no
mesmo dia em que se completavam 10 anos de assinatura da LOAS, em 07 de dezembro, com
o tema geral: “Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: Uma Nova Agenda para a
Cidadania — LOAS 10 anos” (MENDOSA, 2012, p. 149).

A conferéncia proferida por Aldaiza Sposati na abertura da IV Conferéncia foi
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publicada em 2010, sob o titulo “A menina LOAS — um processo de construcdo da
Assisténcia Social”, tracando um breve historico do nascimento da LOAS, com um balanco
de sua “primeira infancia” e recomendagdes para uma “adolescéncia feliz”.

Logo no inicio, ao comparar a LOAS a uma menina que est4 fazendo dez anos de
idade, Sposati afirmava que esta também possuia sonhos, quicad de ser uma top model, mas
vivia em uma periferia, relegada pelas irmas, a salde e a previdéncia, que relutavam em
reconhecer seu vinculo consanguineo: a seguridade social (SPOSATI, 2010, p. 05).

Passava entdo a delinear os “tragos genéticos” da paternidade da LOAS, dizendo
que a assisténcia social “[...] ndo nasce como politica no mesmo dia do nascimento da
LOAS. Ela ¢é bem mais velha” (SPOSATI, 2010, p. 08). Indicava que o descompasso entre o
nascimento e o registro podia ser situacdo de mée solteira, que fica esperando a coragem do
pai, em por seu nome no registro da crianca ja nascida e crescida. E bom lembrar que o pai da
LOAS é o Estado brasileiro. “Apontava ainda para a parentela distante identificada nas
experiéncias inglesa e francesa de bem estar e prote¢éo social” (SPOSATI, 2010, p. 08).

No governo Lula, a menina LOAS recebe casa propria: o Ministério da
Assisténcia Social. Seguramente 0 mais importante avanco desde seu nascimento. Mas era
preciso que essa casa, diferente daquela da cancdo de Vinicius®, tivesse robustez para
garantir direitos e caminhar na trilha da inclusdo (SPOSATI, 2010, p. 76).

Assim, a mais importante das deliberagdes da IV Conferéncia requisitava a
imediata implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), de forma
descentralizada, regionalizada e hierarquizada, com base no territorio, com a defini¢do clara
das competéncias, atribuicdes, fontes e formas de financiamento nas trés esferas de governo.

A implantacdo do SUAS, contudo, deveria ser precedida pelo estabelecimento da
Politica Nacional, em que fossem dadas as direcdes, os conteldos e os objetivos do sistema
unico. Foi essa a primeira e principal tarefa da Secretaria Nacional de Assisténcia Social
(SNAS) quando de sua criacdo, no inicio de 2004, da qual se desincumbiu ainda no primeiro
semestre. A aprovacdo foi bastante célere: a versdo preliminar do texto foi apresentada ao
CNAS em 23 de junho de 2004, sendo aprovada em 22 de setembro e publicada no Diario
Oficial da Unido em 28 de outubro.

Os principios e diretrizes da PNAS sdo os mesmos da LOAS, porém com uma
diferenca. Entre as diretrizes que passam a orientar a politica, ¢ adicionada a “[...]

centralidade na familia para a concepcdo e implementacdo dos beneficios, servicos, programas e

7 . o o
> “Era uma casa muito engracada ndo tinha teto, ndo tinha nada...”
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projetos” (BRASIL, 2004). Embora essa diretriz apresente riscos de fundamentar préaticas
conservadoras ou de reatualizar um modelo de familia tradicional, portanto, idealizado do
ponto de vista dos arranjos reais e concretos, tanto o texto da PNAS/2004 quanto o da Norma
Operacional Bésica (NOB-SUAS/2005) procuraram apontar para o papel de protecdo do
nacleo familiar em relagdo aos seus membros, indicando que 0s seus lagos constitutivos
podem ser tanto de consanguinidade, como de afetividade ou solidariedade.

Segundo a PNAS (2004), pelo direito social a assisténcia, todos esses “usuarios”
devem ter garantidas as segurancas de acolhida, de rendimento, de convivéncia e de
autonomia (fora a seguranca de sobrevivéncia a riscos circunstanciais, que forma seu publico
alvo no momento de calamidade publica). Séo elas que expressam o carater de prote¢do social
da politica. Todavia, as necessidades de prote¢cdo ou de acesso a essas segurancas Sao
distintas em raz&o dos diferentes riscos e vulnerabilidades das familias e individuos. Por isso,
as acOes da assisténcia social foram hierarquizadas em Protecdo Social Basica (PSB) e
Protecdo Social Especial (PSE).

A Protecdo Social Basica envolve acdes de carater preventivo, com o objetivo
de fortalecer as familias e os individuos, seus vinculos familiares, comunitarios e sociais.
Traduz-se em servigos, programas e beneficios voltados para a diminui¢do das chances de que
familias em situacdo de vulnerabilidade sejam desestruturadas pela exposicdo aos riscos
sociais. Para tanto, as agOes da PSB assumem a direcdo de fortalecimento da capacidade de
protecdo da familia e de conquista da autonomia, por meio de aquisi¢cbes materiais,
relacionais, educacionais, de renda e culturais, entre outras. Seu principal equipamento € o
Centro de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), através do qual é obrigatoriamente
ofertado o Servigo de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF).

A implantacdo do CRAS nos territérios com maior incidéncia de familias em
situacdo de vulnerabilidade insere-se na diretriz da descentralizacdo politico-administrativa
da politica de assisténcia social e tem pressuposta a importancia do comprometimento da
esfera municipal na organizacdo e garantia da protecdo social em seu territério. Portanto,
descentralizacdo ndo se reduz a transferéncia de recursos, mas envolve o desenvolvimento de
uma acdo planejada e executada a partir das necessidades da populacdo que vive no
municipio, nas diferentes e desiguais por¢des de seu territorio.

A Protegdo Social Especial (PSE) atua com individuos ou familias com vinculos

familiares, comunitarios ou sociais fragilizados, com os direitos basicos ameagados ou
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gravemente violados. Diferencia suas acdes em dois niveis: média®® e alta®® complexidade.
No primeiro, trabalha com individuos ou familias com os direitos violados, sem que isso tenha
implicado o rompimento de seus vinculos familiares. JA no seu nivel de alta complexidade,
destina-se aqueles em que esses vinculos foram rompidos.

E na PSE que existe maior interface com as entidades de assisténcia social,
impulsionadas cada vez mais a superar a caracterizacdo de agentes beneficentes captadores de
recursos publicos para o desenvolvimento de obras “privadas”. Em vez disso, passam a ser cada
vez mais entendidos como agentes do setor privado que atuam como “parceiros” do poder
publico na execucdo de determinados servicos sociais. Para tanto, devem preencher os
requisitos exigidos para a sua oferta, segundo padrdes preestabelecidos de fornecimento,
execucdo e remuneracdo. E ainda na PSE que esta a maior interface da assisténcia social com
a Justica e seus aparatos — varas, tribunais, conselhos de defesa dos direitos etc. (MENDOSA,
2012, p. 177).

Segundo a PNAS, além da Protecdo Social Bésica e Especial, sdo referéncias
centrais do SUAS a Defesa Social e Institucional e a Vigilancia Social. Pela Defesa Social e
Institucional, deve ser garantido aos usuarios da assisténcia social 0 acesso ao conhecimento
de seus direitos socioassistenciais e sua defesa.

O conhecimento do territério, a produgdo e a sistematizacdo de informacoes
territorializadas a respeito das situac@es de vulnerabilidade e risco que atingem as familias e 0s
individuos nas mais distintas situacdes, bem como a producao de informaces a respeito dos
padrdes dos servicos socioassistenciais presentes no territdrio, ddo forma a terceira referéncia
do SUAS: a Vigilancia Social.

A partir de 2005, com a publicacdo da Norma Operacional Béasica do SUAS, um
novo modelo de gestdo descentralizado da politica de assisténcia comecgou a ser implantado.
A NOB procurou dar materialidade ao contetdo especifico da PNAS/2004 por meio da
implantacdo do SUAS. Seguindo o texto da politica, foi determinado que o sistema
organizasse suas a¢cdes em protecdo social basica e especial; atuasse de modo territorializado;
articulasse as redes socioassistenciais; promovesse a defesa social e institucional; além de

garantir a vigilancia socioassistencial e a gestdo compartilhada dos servicos.

%8 Sd0 “servicos de média complexidade™: 1- Servico de orientacéo e apoio sociofamiliar; 2- Plantdo Social; 3-
Abordagem de Rua; 4- Cuidado no Domicilio; 5- Servico de Habilitagdo e Reabilitagdo na comunidade das
pessoas com deficiéncia; 6- Medidas socioeducativas em meio-aberto (Prestacdo de Servicos a Comunidade -
PSC e Liberdade Assistida - LA) (BRASIL, 2004, p. 38).

% S0 “servigos de alta complexidade™: 1- Atendimento Integral Institucional; 2- Casa Lar; 3- Repdblica; 4-
Casa de Passagem; 5- Albergue; 6- Familia Substituta; 7- Familia Acolhedora; 8- Medidas socioeducativas
restritivas e privativas de liberdade (semiliberdade, internacdo proviséria e sentenciada); 9- Trabalho protegido
(BRASIL, 2004, p. 38).
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A NOB também estabeleceu quatro tipos de gestdo do SUAS: a municipal, a
estadual, do Distrito Federal e da Unido. Para a gestdo municipal, foram criados trés niveis de
participacdo no sistema: inicial, basica e plena. A cada nivel de gestdo foi associado um
conjunto de incentivos e obrigacfes para a organizacdo e implantacdo da politica, sendo
igualmente criados mecanismos de habilitacdo e desabilitacdo no sistema. A NOB/2005
também estabeleceu sete pisos de financiamento, trés referentes & protecdo social bésica e
quatro a protecdo social especial. Determinou ainda que na distribuicdo dos recursos entre 0s
fundos de assisténcia social fossem utilizados, como critérios de partilha, combinacfes de
indicadores de vulnerabilidade social.

Em 2006, também foi aprovada a Norma Operacional Basica dos Recursos
Humanos do SUAS, a NOB/RH — SUAS. Nela sdo previstos 0s recursos humanos necessarios
para a implantacdo dos servicos, especialmente dos CRAS. Duas condic¢des da gestdo desses
recursos humanos devem ser destacadas: a necessidade da criagdo em lei dos cargos referentes
a politica de assisténcia social e a selecdo dos funcionérios por meio de concurso publico. A
NOB RH determina também a criacdo de planos de cargos e carreiras, bem como de planos de

capacitacao.

Destaca-se em relacéo a gestdo do Bolsa Familia, do PETI e do BPC, 0 “Protocolo
de Gestdo Integrada de Servigos, Beneficios e Transferéncias de Renda no ambito do
SUAS”, que estabeleceu os fluxos e procedimentos para que as familias que
recebem um desses beneficios sejam atendidas e acompanhadas de modo
prioritario pelas equipes do CRAS. Para tanto, o gestor municipal deve tornar
disponivel para o coordenador desse equipamento a lista dos moradores do territorio
que estdo no Cadastro Unico — CadUnico, com as seguintes informacdes: quais ja
recebem algum ou alguns desses beneficios; quais estdo em descumprimento de
condicionalidades do Bolsa Familia; quais possuem membros que recebem o BPC
gue tenham entre O e 18 anos e estejam fora da escola; quais beneficiarios do BPC
estdo nos servicos de acolhimento. Em todos os casos, sdo atendidos aqueles que
apresentem maior situacdo de risco social (MENDOSA, 2012, p. 186).

O objetivo da integracdo da gestdo dos beneficios € o de que o atendimento e o
acompanhamento realizados pela equipe do CRAS, isto €, a insercdo da familia no PAIF,
possibilite seu fortalecimento, a prevencdo dos riscos, a superagdo dos motivos que levaram
ao descumprimento, a garantia da convivéncia familiar, comunitaria e da autonomia dos
beneficiarios. No caso dos beneficiarios do BPC que possuem alguma deficiéncia e estejam
entre 0os 0 e 18 anos, o objetivo € garantir sua permanéncia na escola, ou sua insercdo, para
aqueles que estdo fora.

Em todas as referidas alteragdes, a caracteristica mais importante foi a

transformagdo de ac¢bes programaticas em servi¢os continuados. Na PNAS/2004 houve
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esforco para classificar uma série de iniciativas da PSB e PSE como servi¢cos. Com a
Tipificacdo Nacional dos Servicos Socioassistenciais de 2009, essa transformacédo recebeu seu
formato mais acabado. Nela foram definidos os servicos que compdem cada uma das
protecGes do SUAS, a indicacdo de seus usuarios, seus objetivos, provisdes e aquisi¢oes,
condi¢cbes de acesso, unidade recomendada para sua oferta, periodo de funcionamento,
abrangéncia, articulacdo em rede, impacto social esperado e regulamentagoes.

Sao servicos da PSB: 1) Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia
(PAIF); 1) Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV); Illl) Servigo de
Protecdo Social Basica no Domicilio para Pessoas com Deficiéncia e ldosas.

Sdo servicos da PSE de Média Complexidade: 1) Servico de Protecdo e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI); II) Servico Especializado em
Abordagem Social; Ill) Servico de Protecdo Social a adolescentes em cumprimento de
medida socioeducativa de Liberdade Assistida (LA) e de Prestacdo de Servigos a Comunidade
(PSC); 1V) Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas
Familias; V) Servico Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua.

Sdo servicos de PSE de Alta Complexidade: VI) Servico de Acolhimento
Institucional; V1) Servigo de Acolhimento em Republica; VIII) Servigo de Acolhimento em
Familia Acolhedora; IX) Servico de Protecdo em Situagdes de Calamidades Publicas e de
Emergéncias.

Segundo Mendosa (2012), a construcdo dos conteudos desses servicos e de sua
organizacdo como componentes fundamentais do SUAS consumiu as energias da implantacéo
dessa politica nos dois mandatos de Lula. Seu coroamento final deveria ocorrer ainda nesse
governo, com a incorporacdo na LOAS das caracteristicas e objetivos do sistema
implantado ao longo desses anos. Mesmo com certo atraso, finalmente se consagraram na
Lei n° 12.435 de 2011, no primeiro ano do governo de Dilma Rousseff, as conquistas mais
recentes da luta pela visibilidade da politica de assisténcia social.

Na “nova LOAS” (Lei n° 12.435/11) foram descritos os niveis da protecdo social,
seus objetivos e equipamentos. O PAIF, o PAEFI e o PETI foram institucionalizados como
servigos previstos na LOAS, e, portanto, a serem garantidos por todos os participantes do
SUAS. Do mesmo modo, foi inscrito na LOAS um dos instrumentos de gestdo do sistema: o
indice de Gestdo Descentralizada (IDG) do SUAS, utilizado como medida dos esforcos de
gestdo de municipios, estados e Distrito Federal. A posi¢do no IGD determina 0 montante de
recursos a mais que sera repassado aos respectivos fundos para a realizacdo de atividades ndo

financiadas pelos pisos especificos.
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Nota-se, portanto, um grande esforco de construcdo e de qualificagdo da gestdo
do SUAS, por meio de um conjunto de normas, regulamentos e definicGes de conteudo que
especificam as acdes de assisténcia social a serem implementadas pelos agentes publicos nas
esferas federal, estadual e municipal. I1sso representou a “seguran¢a” da continuidade do
projeto politico das assistentes sociais que mais lutaram para a implantacdo do SUAS
(MENDOSA, 2012, p. 188).

A partir dos dados do Censo SUAS 2010, é possivel constatar a evolugdo de varios
aspectos da implantacdo de equipamentos publicos como o CRAS pelo pais. Em
2007, por exemplo, ano em que teve inicio 0 monitoramento da implantagdo da
politica de assisténcia, com a primeira edicdo do Censo dos CRAS, foram
contabilizadas 4.195 unidades em todo territério nacional. E preciso lembrar que
uma parte dessas unidades ja funcionava como NAF ou “Casa das Familias”. Em
2010, o censo registrou 6.801 unidades. O maior crescimento (76,9%) foi
registrado nos municipios de pequeno porte 1, ou seja, naqueles com até 20.000
habitantes. Em 2007, esses municipios contavam com 1.894 unidades e, em 2010,
com 3.350 (MENDOSA, 2012, p. 190).

Observa-se, do ponto de vista desses indicadores, a constituicdo de uma nova
estrutura de atencdo a pobreza e de suas manifestacBes. Entretanto, resta ainda saber da
efetividade do Sistema Unico de Assiséncia Social (SUAS) e de suas aces, para além do
Bolsa Familia que, a despeito do enorme avanco da politica de assisténcia social, foi de fato

um dos elementos centrais nas mudangas recentes do sistema brasileiro de protegéo social.

3.3 BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA E BENEFICIOS EVENTUAIS

A prestacdo pecuniaria assistencial tradicional é conhecida como Beneficio de
Prestacdo Continuada, instituido pela LOAS, Lei n° 8.742 de 1993, regulamenta o art. 203, V,
da Constituicdo de 1988, que prevé este beneficio. N&do se trata de beneficio previdenciario,
embora sua concessdo e administracdo sejam feitas pelo Instituto Nacional de Seguro Social
(INSS), em razdo do principio da eficiéncia administrativa, a concessdo ¢ feita por este érgédo
devido preceitos praticos, esta responsabilidade foi determinada pelo Decreto n° 6.214/07.

O primeiro beneficio de assisténcia social totalmente independente de contribuicéo
prévia e garantido aos cidadaos como direito — o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) —
comecgou a ser pago em 1996, no governo de Fernando Henrique Cardoso. Veio substituir a
Renda Mensal Vitalicia (RMV), que era equivocadamente vinculado a previdéncia social.

Atualmente, o Beneficio de Prestacdo Continuada corresponde a garantia de um

salario minimo, devido a pessoa com deficiéncia e ao idoso com 65 anos ou mais que
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comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencdo e esta também ndo possa ser
provida por sua familia. Entretanto, nem sempre foi assim:

a) no periodo de 1° de janeiro de 1996 a 31 de dezembro de 1997, vigéncia da redacao
original do art. 38 da Lei n® 8.742, de 1993, a idade minima para o idoso era de 70
anos;

b) no periodo de 1° de janeiro de 1998 a 31 de dezembro de 2003, a idade minima para o
idoso passou a ser de 67 anos, em razdo da Lei n® 9.720/98;

c) a partir de 1° de janeiro de 2004, com o Estatuto do Idoso (art. 34 da Lei n° 10.741/03),
a idade passou para 65 anos. Apesar de esta lei fixar a idade de 60 anos como
paradigma para qualificacdo da pessoa como idosa, o beneficio assistencial ficou
limitado aos idosos necessitados com mais de 65 anos. No entanto, tramita no
Congresso 0 Projeto de Lei do Senado (PLS), n® 279 de 2012, do Senador Cyro
Miranda, com proposta de alterar a idade minima para acesso ao BPC de 65 para 60
anos, conforme idade ja estabelecida no Estatuto do Idoso.

A concessdo do beneficio somente sera feita ao brasileiro ndo amparado por
nenhum sistema de previdéncia social ou ao estrangeiro naturalizado e domiciliado no Brasil,
n&o coberto por sistema previdenciario do pais de origem.

Considera-se incapaz de prover sua manutencdo a pessoa com deficiéncia ou idosa
cuja familia, a renda mensal per capita seja inferior a ¥ do salario minimo. Tal dispositivo,
além de servir como critério objetivo para identificar o titular do beneficio, culmina por
restringir o acesso daqueles que ndo se enquadram na situacao descrita. Ao mesmo tempo em
que regula, restringe.

Segundo Moro (2003), o critério de elegibilidade nela contido inovou em matéria
de retrocesso politico com uma linha de pobreza tdo achatada, a ponto de ficarem acima dessa
linha cidadaos em situacéo de pobreza critica.

A regulacdo do direito fundamental assistencial quanto ao critério de renda,
embora bastante questionada, ndo foi reputada inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) na ADI n°® 1.232-1, em decisdo de 27/08/98. Segundo Moro (2003), o que €
mais criticavel no julgado do STF é que o 6rgdo descurou-se de qualquer exame mais
profundo da referida norma, como, por exemplo, se o legislador, ao elabora-la, teve por base
algum dado empirico.

Como o STF deixou de censurar a referida norma, os demais juizes viram-se

forcados a julgar os casos concretos tendo por base o critério excessivamente restritivo de ¥4
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do salario minimo, e por isso, desenvolveu-se jurisprudéncia®® no sentido de que se poderiam
levar em conta outros dados a fim de identificacdo dos idosos e deficientes pobres,
principalmente quando estiverem presentes peculiaridades, como necessidades especiais com
medicamentos ou educacéo especial.

Os idosos e os deficientes constituem grupos especialmente vulneraveis, seja pela
sua dificuldade de inser¢do no mercado de trabalho, seja por possuirem necessidades especiais

em relacdo a outras pessoas, com gastos elevados com sadde.

O INSS tem se servido de critério bastante restritivos na avaliacdo das pessoas com
deficiéncia, o que é ilustrado pelo ‘Acrostico Avaliemos’ instituido pela Resolucao
INSS/PR n° 435, de 18/03/97, e que supostamente consistiria em ‘um instrumento de
orientacdo a analise médico-pericial’, mas que, na pratica, vem constituindo critério
Unico para enquadramento ou ndo do deficiente para fins de concessdo do beneficio
(MORO, 2003, p. 154).

N&o sem motivo, os critérios empregados pelo INSS vém sendo questionado em
juizo, inclusive por intermédio de acdo civil pablica. Cumpre destacar que se a incapacidade
para o trabalho ndo for considerada por si s6 suficiente para fins de concessdo do beneficio,
existirdo pessoas com deficiéncia sem qualquer protecdo da seguridade social, pois sua
incapacidade laboral os impedira de filiarem-se a previdéncia social, enquanto critério
restritivo lhes retirard a protecdo da assisténcia social. Em sintese, Moro (2003) descreve tal

situagdo com o pensamento do Juiz Federal José Antonio Savaris:

A verdade, porém, é que o portador de deficiéncia que se encontra abaixo da linha
de pobreza e incapacitado para o trabalho jamais estara coberto por um plano de
previdéncia social. Entdo, encontrar-se-ia num ‘buraco-negro’, em um vazio de
protecdo do Estado, ja que considerado infeliz de mais para se filiar & previdéncia e
infeliz de menos para fazer jus a prestacdo pecunidria da assisténcia social,
escapando, portanto, da universalidade da seguridade, principio insculpido no art.
194, 1, da Constituicdo Federal de 1988 (MORO, 2003, p. 157).

Além deste abismo entre previdéncia e assisténcia social, a LOAS traz outras
contradi¢cGes, como na situacdo em que mais de um membro da familia tentam requerer o
beneficio. Este podera ser pago desde que comprovadas todas as condic¢des exigidas. Contudo,
para a pessoa com deficiéncia, o valor concedido a outros membros do mesmo grupo familiar
passa a integrar a renda, para efeito de calculo per capita do novo beneficio requerido. Ja para
o0 idoso, o beneficio concedido a qualquer membro da familia ndo sera computado para fins de

calculo da renda familiar (art. 34, paragrafo unico, Lei n° 10.741/03). Este tratamento

% E o termo juridico que designa o conjunto das decisdes sobre interpretacdes das leis, solucdes dadas pelos
tribunais as questdes de Direito.
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diferenciado foi criado pelo Estatuto do Idoso, enquanto para a pessoa com deficiéncia
permanece a regra geral da LOAS.

No entanto, outros avangos foram registrados por meio da Lei n® 12.470/11, que
altera a LOAS e traz, em seu art. 20, paragrafo nono, que a remuneracdo da pessoa com
deficiéncia na condicdo de aprendiz ndo sera considerada para fins de concessdo do BPC e
ndo acarretard a sua suspensdo, limitado a 2 (dois) anos o recebimento concomitante da
remuneracao e do beneficio.

Também foi incorporado a LOAS pela mesma Lei n® 12.470/11, art. 20, paragrafo
sexto, um novo modelo para avaliacdo da deficiéncia e do grau de incapacidade, composta
ndo sO por avaliagdo médica, mas avaliacdo social, realizadas por médicos peritos e
assistentes sociais do INSS, que devem obedecer aos critérios de classificacdo internacional
de funcionalidades, incapacidade e saude, substituindo o0 modelo tradicional. Essa avaliacdo
mais ampla permite averiguar limitagdes sociais no desempenho de atividades e na restrigéo
de participagdo social que ndo seriam identificadas em uma pericia médica.

Outra inovacao ao beneficio foi a criacdo do programa BPC na Escola, criado pela
Portaria Interministerial n® 18 em 2007 e do BPC Trabalho, criado pela Portaria
Interministerial n°® 02 de 2012. O BPC na Escola busca identificar e eliminar as barreiras que
dificultam o acesso de criangas e adolescentes deficientes ao sistema educacional. Busca-se a
frequéncia ao ensino regular, evitando a segregacdo desta crianga do convivio dos demais
alunos. Assim, 0 BPC na Escola supbe uma escola mais democratica, 0 que € uma tarefa
desafiadora, diante da diversidade de fatores que dificultam o acesso destas criangas a escola
de ensino regular (IPEA, 2013, p. 61).

Segundo o IPEA (2013, p. 61), ja é possivel visualizar um avango desse
programa, que alcancou um aumento significativo no ndmero de matriculas desses
beneficiarios no ensino regular: em 2007, 29,5% dos beneficiarios do BPC com deficiéncia
(com até 18 anos) estavam matriculados na rede escolar; em 2010, 52,6% dos beneficiarios
com este perfil estavam matriculados.

Ja o programa BPC Trabalho busca promover a inclusdo no mercado de trabalho
de pessoas com deficiéncia, beneficiarias do BPC, prioritariamente com idade de 16 e 45
anos. A proposta € identificar o perfil do beneficiario, fazer um diagnostico da situacao
familiar, avaliar o potencial de trabalho, levantar as possiveis barreiras que impedem o acesso
ao trabalho, ofertar apoio necessarios para a sua superacdo e promover o0 acesso a qualificacdo

profissional e ao trabalho. O programa, que comecou em 2010 com um projeto-piloto em S&o
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Paulo e Santo André, foi ampliado para mais sete capitais: Jodo Pessoa, Porto Alegre, Recife,
Belém, Campo Grande, Teresina e Fortaleza (IPEA, 2013, p. 62).

N&o obstante a relevancia de esforcos que busquem melhorar a insercdo social da
pessoa com deficiéncia, o programa BPC Trabalho levanta algumas questfes para reflexdo.
Uma delas esta relacionada a expectativa que o programa suscita entre alguns de que as
pessoas com deficiéncia se engajem no mercado de trabalho e prescindam do BPC, tornando-
se, assim, mais autbnomas e alcancando cidadania plena. Tal expectativa pressupde que
depender do BPC compromete a cidadania dos beneficiarios quando, na verdade, a premissa
contréria é verdadeira. O BPC foi uma grande conquista da Constituicdo de 1988, com
ampliacdo da dimens&o social da cidadania. O beneficio ndo coloca as pessoas em condi¢do
de subcidadania porque ele ndo é uma ajuda, mas um direito. Deve-se reconhecer, por
conseguinte, que tanto o acesso ao trabalho quanto ao BPC séo direitos de cidadania.

Garantir o acesso dos beneficiarios do BPC ao trabalho ndo se confunde com
assegurar qualquer trabalho, mas, sim, assegurar uma oportunidade de emprego com todos 0s
direitos trabalhistas garantidos.

Desde 2011, com a Lei 12.470/11, que alterou a LOAS, o BPC ndo é mais
cancelado em caso do usudrio estar trabalhando, ele fica apenas suspenso enquanto durar o
trabalho. Em caso de perda do emprego, o beneficidrio com deficiéncia devera ir a uma
agéncia do INSS no prazo de até noventa dias e requerer a reativacdo do beneficio sem
precisar passar novamente pela pericia medica e social. Essa regra ndo é aplicada em caso de
contrato na condicao de aprendiz, neste caso, o beneficio pode ser cumulado com o salario por
até dois anos.

Segundo a LOAS, a cessacdo do pagamento do BPC ocorre nas seguintes
situacoes:

a) superacdo da situacao que lhe deram origem;

b) morte do beneficiario;

c) morte presumida do beneficiario, declarada em juizo;

d) auséncia declarada do beneficiario, na forma da lei civil;

e) falta de comparecimento do beneficiario com deficiéncia ao exame médico

pericial, por ocasido da revisao do beneficio;

f) falta de apresentacdo pelo idoso ou pela pessoa com deficiéncia da declaracéo

de composicao do grupo de renda familiar por ocasido de revisao do beneficio.

O referido beneficio € intransferivel, ndo gerando direito a pensdo por morte aos

herdeiros ou sucessores, extinguindo-se com a morte do beneficiario. Pelo Decreto n°
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6.564/08, o beneficio assistencial ndo pode ser acumulado com qualquer outro beneficio no
ambito da seguridade social, salvo da assisténcia médica e no caso do recebimento de penséo
especial de natureza indenizatoria.

O Beneficio de Prestacdo Continuada deve ser revisto a cada dois anos para
avaliacdo da continuidade das condic¢des que Ihe deram origem. Caso o beneficiario ndo mais
se enquadre na condicdo de necessitado, o auxilio deixa de ser pago.

De acordo com a LOAS, entende-se como familia®!, para fins de fixacdo da renda
per capita, as mesmas pessoas classificadas como dependentes na Lei n® 8.213/91, que dispde
sobre os planos de beneficios previdenciarios, ou seja, ela é composta pelo requerente, o
conjuge ou companheiro, 0s pais e, na auséncia de um deles, a madrasta ou o padrasto, 0s
irmé&os solteiros, os filhos e enteados solteiros e os menores tutelados, desde que vivam sob o
mesmo teto, conceito modificado pela Lei n® 12.470/11.

A LOAS prevé alem do BPC os beneficios eventuais, isto é, os auxilios funeral e
natalidade, que eram beneficios previdenciarios e que agora se encontram vinculados a
assisténcia social. Também sdo limitados as familias, cujas rendas mensais per capita sejam
inferiores a ¥4 do salario minimo.

Segundo Moro (2003), direitos como o Beneficio de Prestacdo Continuada e 0s
beneficios eventuais transcendem os objetivos usuais de politicas redistributivas, visando ndo
somente promover a igualdade ou suprir necessidades materiais, mas também propiciar aos
necessitados as condicdes reais de participacdo na vida politica e social, o que é imperativo

em um regime democratico.

3.4 A ESTRUTURACAO DA ASSISTENCIA SOCIAL NO GOVERNO LULA: UM
AVANCO?

Mesmo assumindo o status de direito a partir da Constituicdo de 1988, a politica
de assisténcia social “[...] atravessou um longo caminho no deserto” (BOSCHETTI, 2003b)
antes de ser regulamentada pela LOAS e assumida institucional e legalmente pelas trés esferas
estatais como politica publica. Decorrido esse tempo historico, Boschetti, Teixeira e Salvador

(2013, p. 17), questionam: as mudancas ocorridas no ambito desta politica (especialmente

®! Foi adotado um conceito ampliativo de familia em diversos programas assistenciais do governo federal, como:
0 Bolsa Familia (art. 2°, paragrafo 1°, inciso I, da Lei n® 10.863/04), que sintetiza o conceito de familia, a saber: a
familia, unidade nuclear que podera ser eventualmente ampliada pela inclusdo de individuos com qualquer
espécie de parentesco e que forme um grupo doméstico, vivendo sob a mesma moradia e mantendo-se com a
renda dos seus proprios membros. A jurisprudéncia vem entendendo a concessdo do BPC com base neste
conceito ampliado de familia, indo de encontro ao artigo 203 da Constituicdo Federal que fala da
responsabilidade do Estado e da sociedade civil em amparar as pessoas idosas (FORTES, 2003).
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durante o governo Lula) permitem afirmar que a longa travessia do deserto chegou ao fim e,
portanto, esta politica social estd consolidada como direito social e dever estatal?

Para responder este questionamento faz-se necessario avaliar a politica
considerando seus avancos e retrocessos. Neste trabalho, assumimos a ideia de que a politica
de assisténcia social passou por um processo de estruturac@o que teve inicio no governo Lula,
visto que no governo anterior, de Fernando Henrique Cardoso, apesar da existéncia do marco
legal, ou seja, da previsdo constitucional e da LOAS — Lei 8.742/93, de fato estava sendo
implementado o programa Comunidade Solidaria, sob a lideranga da primeira-dama Ruth
Cardoso, voltado para a ldgica da desresponsabilizacdo do Estado e transferéncia da
responsabilidade para a sociedade civil.

Dentro da estrutura criada pelo governo Lula, cujo 6rgdo gestor é o MDS®, foi a
politica de assisténcia social que alcangou maior estruturacdo no periodo, constituindo um
sistema Unico para organizar suas acdes no territorio, o SUAS. Também a politica de
transferéncia de renda de cidadania teve um avanco extraordinariamente significativo, com a
adocdo de mecanismos eficientes de gerenciamento que permitiram a consolidacdo e
expansdo do Programa Bolsa Familia (PBF) como um dos maiores programas de
transferéncia de renda com condicionalidades do mundo (MENDOSA, 2012, p. 193).

Do ponto de vista da concepcdo de assisténcia social, € inegavel que a
institucionalidade do SUAS tenta retirar a assisténcia social do arcabouco da
filantropia e cria diretrizes, critérios e forte arcabougo legal, antes inexistente e de
dificil estruturagdo em uma nacdo federada, com fortes disparidades nacionais e
locais. A definicdo conceitual de assisténcia como politica de protecdo social
presente na PNAS e no SUAS amplia suas feicdes e funcbes ali determinadas.
Contudo, esta concepgdo e a formulagdo dos servigos hirerarquizados em protecao
béasica, de média e alta complexidade ndo conseguiram, até 0 momento, romper com
a pratica enraizada na historia da assisténcia social, que privilegia e enfatiza
abordagens individuais, familiares ou grupais, conforme se pode depreender dos
dados da Pesquisa de Informagbes Béasicas Municipais — Munic de 2009 (IBGE,
2010) e do Censo SUAS de 2011 (BOSCHETTI; TEIXEIRA e SALVADOR, 2013,
p. 19).

Essa enraizada pratica na historia da assisténcia social ndo foi totalmente
superada; entretanto, verifica-se uma tentativa de mudancga na forma da sua gestéo, onde, pela
primeira vez desde o fim da ditadura civil-militar, a assisténcia social ndo teve a primeira-

dama a frente da implementacdo da politica, conforme demonstra a Tabela 3. Consideramos

%2 0 decreto presidencial n° 5.074, de 11 de maio de 2004, ao aprovar a estrutura regimental do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, afirmava como areas de competéncia desse érgado: | -
politica nacional de desenvolvimento social; Il - politica nacional de seguranca alimentar e nutricional; Il -
politica nacional de assisténcia social e IV - politica nacional de renda de cidadania, entre outras atribuicdes.
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este um marco simbdlico que representa uma tentativa de dar a assisténcia social ndo somente
um carater técnico, mas de estruturacdo como uma politica de Estado que necessita da
participacdo da sociedade civil na sua gestdo, e ndo somente assistencialista, como era
caracteristico do denominado primeiro-damismo, pratica inaugurada por Darcy Vargas
quando assumiu a presidéncia da LBA. Isso reiterava o papel da mulher do presidente, a qual
cabem as iniciativas do coracdo, ou seja, 0 social, apresentando este Ultimo como palco de
bondade, e ndo de politicas publicas.

A respeito dessa figura tdo recorrente na politica de assisténcia, Faleiros afirma:

Nessa relacdo assimétrica e de intermediacdo pessoal a figura da primeira-dama
aparece como dadivosa, medianeira de gracas, intercessora, protetora dos males,
vingadora dos malfeitos, e, para isto usa justamente o assistencialismo. Esse
assistencialismo promove campanhas para o0s ‘coitados’, distribui brindes, organiza
mutirGes (em pequena escala), mobiliza as senhoras de classes médias e altas para
alguma acdo que lhes alivie a consciéncia em relagdo aos pobres e se aproveita dos
recursos do governo como se fossem seus (patrimonialismo) (FALEIROS, 1989, p.
118).

TABELA 3: Vinculos das Primeiras-Damas do Brasil redemocratizado com a
Assisténcia Social

Vinculo com a

Mandato Presidente Primeira-Dama B -
Assisténcia Social
1985 -1990 José Sarney Marly Sarney Presidente da LBA
1990 - 1992 Fernando Collor Roseane Collor Presidente da LBA
1992 - 1994  Itamar Franco Divorciado -

Secretaria Executiva do

1995 - 2002 Fernando Henrique Cardoso  Ruth Cardoso Comunidade Solidéria

2003 - 2010 Luiz Inécio Lula da Silva Marisa Lula da Silva Sem vinculo

Elaboragéo propria.

O governo Lula, diferente dos seus antecessores, tentou atribuir a politica de
assisténcia social tratamento técnico, incorporando a visdo de profissionais da érea,
especialmente dos assistentes sociais.

O sistema de informacdo estruturado pelo SUAS constitui um dos grandes
avancos destes Ultimos dez anos e permite 0 acesso a informacdes antes indisponiveis. No
entanto, Boschetti; Teixeira e Salvador (2013, p. 20) afirmam, a partir dos debates ocorridos
no “Seminario Nacional: O Trabalho de Assistentes Sociais no SUAS”, organizado pelo

CFESS em 2011, que o Cadunico e o controle das condicionalidades do Bolsa Familia estéo
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fagocitando o SUAS e impedindo os profissionais de realizarem atividades e trabalhos mais
profissionalmente criativos e socialmente consequentes.

Alteracdes especificas na disputa politica — eleicdo de Lula, fracasso do Fome
Zero, sucesso do Bolsa Familia, reforma ministerial, entre outras — abriram possibilidades
concretas de mudancas. O rumo que foi dado a politica de assisténcia social é fruto das
concepcdes e escolhas ndo somente do corpo politico, mas do corpo técnico que fazia parte
do momento de sua formulacdo. Além da protecdo a familia e aos ciclos de vida, a LOAS
afirmava que a assisténcia social visava “[...] ao enfrentamento da pobreza, a garantia dos
minimos sociais, ao provimento de condi¢Bes para atender as contingéncias sociais e a
universalizacdo dos direitos sociais” (BRASIL, 1993). Objetivos préprios, mas que poderiam
ser alcancados de diversas maneiras. As distintas visdes advogadas dizem respeito a diferentes
posi¢cdes no campo politico, isto €, no espago onde sdo gerados, de modo concorrente, 0s
projetos, 0s programas, as linhas de acdo da politica publica.

Mota (2010), por exemplo, aproxima-se conceitualmente do grupo mais critico de
autores que compreendem a impossibilidade da politica de assisténcia social superar o
problema da pobreza ou da desigualdade social, por ela ndo atingir o cerne da questdo social,
ou seja, da apropriacdo privada da riqueza socialmente produzida. No entanto, sua critica vai
além, quando ela identifica a estruturacé@o da assisténcia social com um novo movimento que
a leva a adquirir uma centralidade dentro da seguridade social apds o governo Lula.

Mota (2010) afirma haver uma nova engenharia na seguridade social, imprimindo
outro desenho a politica de assisténcia social, principalmente porque na sua expansao tiveram
centralidade os programas de transferéncia de renda, o que pode ser evidenciado nas a¢des de
planejamento priorizadas nos Planos Plurianuais do governo Lula de fortalecimento de
beneficios de transferéncia de renda como BPC e Bolsa Familia.

A autora ndo critica a institucionalizacdo da politica de assisténcia social em si,
mas a tendéncia de subtracdo dos outros direitos ja garantidos a classe trabalhadora, como o
direito a saude de qualidade e a previdéncia sob a solidariedade do sistema de reparticéo.
Caracteriza, assim, como um processo em que a burguesia, subordinando o Estado aos seus
interesses, utiliza medidas relacionadas a protecao social para legitimar-se. Conforme afirma
Mota (1995, p. 142), “[...] a privatizacdo e a assistencializacdo da protecdo social, vem
instituindo, a0 mesmo tempo, as figuras do cidadao-consumidor e do cidaddo-pobre, este
altimo objeto da assisténcia social”.

Mota (2010) afirma que 0 projeto neoliberal supde que os “incluidos” passem ndo

apenas a usufruir dos servigos sociais oferecidos, mas se transformem em colaboradores dos
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mecanismos de consenso que, em situa¢do contraria, poderiam representar uma ameacga ao
status quo. Esta em processo de consolidacdo uma nova estratégia de dominacdo politica: uma
nova reforma social e moral da burguesia, reveladora da sua pedagogia da hegemonia. Essa
reforma implica numa passivizacdo da questdo social, que se desloca do campo do trabalho
para se apresentar como sindnimo as expressoes da pobreza e, por isso mesmo, objeto do
direito a assisténcia e ndo ao trabalho.

Segundo Mota (2010, p. 143), a burguesia busca, dentre outros objetivos,
transformar “[...] o cidaddo sujeito de direitos em um consumidor; o trabalhador em um
contribuinte autdnomo; o desempregado em um beneficiario da assisténcia social; e a familia
e as comunidades em células de uma sociedade solidaria, socialmente responsavel e
cooperativa”.

Para a autora, a assisténcia esta assumindo um papel na esfera da protecéo social
que termina por suprir as necessidades que seriam do ambito de outras politicas e constitutiva
de uma luta que mobiliza os trabalhadores, o direito ao trabalho. Esta € a maior tensdo
presente na politica de assisténcia social, haja vista a impossibilidade estrutural de ela assumir

este papel %.

Neste sentido, coloca-se o maior desafio para os que professam ‘o pessimismo da
razdo e o otimismo da vontade’: distinguir e compreender a necessidade objetiva da
ampliacdo da assisténcia diante do agravamento da pobreza, sem a ela hipotecar o
principal e as vezes Unico mecanismo de enfrentamento da questdo social (MOTA,
2010, p. 145).

Neste sentido, Silva (2012, p. 145) concorda com a analise pontual de Mota
(2010) de que, do ponto de vista politico e ideoldgico, a assisténcia social vem sendo utilizada
para assegurar legitimidade de governos, inclusive, com bastante intensidade no governo
Lula, que fez do programa Bolsa Familia (PBF) o carro-chefe de seu programa de “protegio

social”, todavia nao reconhece que a politica de assisténcia social tenha se transformado “[...]

* Em contrapartida a este argumento, Sposati (2011) denomina de reducionista a ideia de que a assisténcia
social ndo pode ampliar sua aten¢do sem configurar uma precarizagdo das demais politicas sociais. Segundo a
autora, ao atuar com riscos e vulnerabilidades sociais, a assisténcia social processa uma seletividade da demanda
e termina por pressionar a inclusdo nas demais politicas sociais. Para a autora, 0 acesso a Assisténcia social ndo é
um bem essencial, embora seja necessario a sociedade e a dignidade humana. O lugar da assisténcia social ndo se
identifica nem com a manutencdo nem com a resolutividade das desigualdades sociais. Por isso tanto as posic6es
niilistas (descrenca absoluta) como as idealistas quanto a Assisténcia Social lhe atribuem um superpoder. A
leitura da histdria social das relacGes de Estado e sociedade demonstra a presenga permanente do campo da
Assisténcia Social. No terceiro milénio, ela é pratica de governo em todos os entes federativos brasileiros.
Segundo a mesma, ndo se esta trazendo para debate uma realidade ficcional, e sim a tratando em sua dimensdo
concreta. N&o se esta atribuindo um poder, uma capacidade de resposta maior do que essa politica tem. Assim,
Sposati (2011) discorda de Mota (2010) ao afirmar que ndo ha um mito da Assisténcia Social, mas mistificagdes,
no plural, idealistas e niilistas.
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no principal mecanismo de protegdo social no Brasil” (2012, p. 145). Do ponto de vista
material (investimento, reconhecimento legal, infraestrutura, capacidade de resposta as
demandas), a assisténcia social continua na periferia da protecéo social, inclusive das politicas
de seguridade social.

E verdade que houve uma expansdo dessa politica no governo Lula,
principalmente quando comparado a outros governos, mas nao o suficiente para projeta-la, do

ponto de vista material, como principal politica de protecdo social no Brasil.

A maior fatia de recursos da seguridade social fica com a previdéncia social, seguida
pela politica de saude, e finalmente a politica de assisténcia social, cuja participagao
vem crescendo no ambito da seguridade. No entanto, no periodo de 2003/2005, em
comparacdo com 2001/2002, apenas a politica de assisténcia social registrou
crescimento real per capita de 11%, o que se deve aos programas de transferéncia de
renda (Bolsa Familia, BPC). Enquanto a previdéncia teve uma variagao negativa de
0,70%; a variacdo da saude foi de -7,49%; educagdo e cultura, -5,40%; habitacao e
saneamento -44,03%. Dai a lucidez analitica de alguns autores que afirmam que esta
ocorrendo uma ‘assistencializacdo’ do Estado social brasileiro, com retrocesso dos
direitos a salde, previdéncia, educacdo, moradia e emprego, e ampliacdo de direitos
ou beneficios de transferéncia de renda na esfera assistencial (BOSCHETTI, 2008,
p. 106).

A logica desse argumento é coerente, inclusive porque mostra a maior destinacédo
de recursos para a transferéncia de renda. Neste sentido, para Silva (2012, p. 146-147), é
possivel falar em ‘“assistencializacdo” do Estado brasileiro, sobretudo em fung¢do do uso
politico e ideoldgico do PBF. Todavia, foram limitadissimos os investimentos em pessoal,
capacitacdo, novos programas e fortalecimento efetivo da rede do Sistema Unico da
Assisténcia Social (SUAS). Logo, segundo a autora, é mais coerente que se fale em tendéncia
a centralidade da assisténcia social, considerando o reforgo ao seu papel politico-ideologico
de legitimacdo do governo, neste contexto de desestruturacdo do trabalho e da seguridade
social.

A expansdo da assisténcia social se da particularmente por meio do PBF que
transfere rendas infimas e funciona como subsidio a reproducdo da forgca de trabalho,
incentivo ao consumo e controle politico sobre camadas e grupos sociais que alcanca. No
entanto, € no minimo exagerado afirmar que a assisténcia social esteja se expandindo na
condicdo de politica estruturadora das demais politicas sociais, como emprego e renda,
qualificagdo profissional, dentre outras.
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A construgdo de um direito ndo se da somente pelo seu reconhecimento legal. Esta é
uma dimensdo essencial, mas insuficiente. Do ponto de vista legal, a assisténcia
social é um direito positivo, assegurado em Lei e que, portanto, exige do Estado o
cumprimento de sua responsabilidade na estruturacdo das condicOes objetivas
necessarias para fazer o direito sair do papel e ganhar as ruas, e impregnar a vida de
guem dele necessita. O direito a assisténcia social ainda néo finalizou a travessia do
deserto, pois apesar das mudancas institucionais em curso, segue atrelado a
concepgbes e préticas que ndo romperam estruturalmente com suas marcas
historicas: clientelismo, énfase em abordagens individuais que fortalecem a
perspectiva da conservadora visdo de “problemas sociais” individuais. Superar esta
perspectiva requer investir profundamente em amplo debate coletivo sobre a
concepgdo e significado da assisténcia social no conjunto das politicas sociais. Exige
refletir e precisar o lugar da assisténcia social no ambito da prote¢do social, sem
incorrer em dois riscos tentadores: 1) o primeiro é superdimensiona-la como a
politica de protecéo social capaz de superar a pobreza e a desigualdade social, risco
este presente naqueles que véem e defendem os programas de transferéncias de
renda como o futuro da protecdo social, capaz de assegurar um ‘universalismo
basico’ pobre para 0s pobres, como se estes fossem capazes de ser 0 sustentaculo de
um novo padrdo de desenvolvimento social. Na verdade, os programas de
transferéncia de renda constituem uma estratégia propicia ao padrdo de acumulagao
capitalista (MOTA, 2008) nestes tempos de crise e barbarie; e 11) o segundo risco €
deslegitimar a assisténcia social como politica publica, o que favorece as
compreensdes e praticas filantropicas. Defender o direito a assisténcia social
significa situa-la e materializa-la como politica de seguridade social, como espago
de garantia de servigos e bens publicos, mas também espago de luta pelo acesso
amplo e igualitario a todos os direitos sociais. A construcdo da assisténcia social
como direito social s6 se materializara se, e quando, todos os direitos sociais forem
reconhecidos (BOSCHETTI; TEIXEIRA; SALVADOR, 2013, p. 20-21).

Desta forma, o fato é que a politica de assisténcia gerou acesso a renda e servigos
antes inexistentes, e isto ndo pode deixar de ser considerado um avanco em um pais que,
historicamente, sempre excluiu as massas e que nunca havia dividido o minimamente “bolo”,
nem mesmo as migalhas. No entanto, o direito a assisténcia social ainda ndo finalizou a
travessia do deserto. Apesar do crescimento nominal e percentual dos recursos da politica de
assisténcia social ao longo dos ultimos anos (0 que se deve basicamente ao BPC e ao Bolsa
Familia) — conforme sera demonstrado no capitulo trés desse trabalho —, estes valores tém
sido destinados, em grande parte, para beneficios de transferéncia de renda, sobrando muito
pouco para aplicacdo nos servicos propostos pelo Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), o que impossibilita a materialidade da politica e a consolidacdo enquanto direito
social.

Ou seja, a analise ndo pode ser feita de forma maniqueista, mas compreendendo a
politica de assisténcia social em sua unidade contraditdria, que apresenta aspectos positivos e
negativos, atendendo aos interesses dos representantes do capital e dos trabalhadores ao
mesmo tempo.

Para finalizar, reconhecemos a assisténcia social como uma politica fundamental
em um Estado capitalista, em que a criagdo da riqueza de uns, implica necessariamente na

pobreza de outros (e eu diria muitos outros). Todavia, a estruturacdo desta nao pode ser a
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principal alternativa ou bandeira de luta, a assisténcia ndo tem o poder de emancipacdo dos
usuarios e deve ter carater transitorio. A ela ndo se pode hipotecar o unico, ou o principal,
mecanismo de enfrentamento da questdo social, este deve ser feito por um conjunto articulado
de politicas sociais que possibilitem a autonomia dos usuérios, pois somente com as
condigdes objetivas garantidas pode-se lutar pela superacdo deste modo de producéo gerador

de tantas iniquidades.
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4 A UNIDADE CONTRADITORIA DAS POLITICAS DE ASSISTENCIA E
PREVIDENCIA: EVIDENCIAS A PARTIR DA ANALISE ORCAMENTARIA

Este capitulo traz como desafio discutir a execucdo orgamentéria brasileira
durante o governo Lula, na tentativa de visualizar o movimento de estruturagdo e
reestruturacdo das politicas de assisténcia e previdéncia social, por meio da priorizacdo dos
gastos dentro do orcamento da seguridade social. A escolha deste método de mensuragdo deu-
se por entender que o orcamento ndo sO registra, mas revela, em sua estrutura de receitas e
despesas, sobre que classe recai 0 maior ou 0 menor Onus da tributacdo e as que mais se
beneficiam com seus gastos, portanto, além da analise de como os recursos sao alocados, serd
debatido sobre quem recai o seu financiamento, na tentativa de indicar quem vem ganhando e
perdendo nessa equacao entre as duas politicas sociais em analise.

Deste modo, o presente capitulo foi dividido em trés partes: a primeira
apresentando estrutura das despesas publicas e como elas se efetivam no orgamento publico,
bem como a disputa pelo fundo publico em periodos de crise do capital; a segunda parte, por
sua vez, demonstra de onde vém as receitas que financiam esses gastos, adentrando na
compreensdo da carga tributaria brasileira e sobre que classe recai o seu 6nus. E, por fim, na
terceira parte sera debatido o objeto de estudo desse trabalho, apresentando a evolugdo da
execucdo orcamentaria das politicas de previdéncia e assisténcia social no governo Lula,
compreendido no periodo de 2004 a 2011, equivalente aos dois Planos Plurianuais (PPA) de
sua gestao.

Entretanto, antes de tudo, faz-se necessario compreender que o Estado cumpre na
sociedade, desde sua origem, determinados papéis que se ampliam ou se estreitam a medida
que se modificam as condi¢cdes de reproducao do capital. As funcdes do Estado tendem a se
modificar historicamente, e, como em um movimento pendular, fases de desregulamentacao
tendem a se alternar com fases de maior regulacdo, modificando-se seus papéis. A legitimagéo
da forma de atuacdo do Estado encontra, em cada um desses periodos, respaldo em um
conjunto de explicacdes tedricas que a sustentam e justificam.

A teoria tradicional do pensamento classico, por exemplo, encontrada nos

manuais de Financas Publicas, atribui ao Estado as funcdes alocativa®, distributiva®™ e

% O Estado precisa promover ajustamentos na alocagdo de recursos. Essa atividade justifica-se naqueles casos
em que ndo houver a necessaria eficiéncia por parte do mecanismo de acdo privada, por exemplo, os
investimentos na infraestrutura econdmica e a provisdo de bens publicos e bens meritérios (GIACOMONI, 2012,
p. 23).
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estabilizadora®, sob a justificativa de compensar as “falhas” que o mercado apresenta,
visando torna-lo eficiente. Todavia, foi a partir de Keynes que as funcdes distributiva e
estabilizadora ganharam relevancia, quando passou a ser atribuido um papel mais
intervencionista ao Estado.

Os autores da escola conhecida como “escolha publica”, apoiados em uma visao
neoliberal, afirmam que sdo os conflitos de interesses existentes entre os agentes envolvidos
no processo de definicdo dos gastos publicos, que explicam, ndo somente sua composicao,
como também o seu crescimento descomunal, provocando gigantescos déficits, terminam
minando o sistema e pondo em risco sua capacidade de reproducdo. Para essa escola, o Estado
é sempre sindnimo de desperdicio, e sua atuagdo apresenta mais “falhas” do que o mercado, o
que justificaria sua retirada do cenario ou a sua redugdo a uma condicdo minima (OLIVEIRA,
2012, p. 131).

Contudo, Oliveira (2012) afirma que apesar do discurso neoliberal sobre o Estado,
a participacdo dos governos nos produtos nacionais sé aumentou, ¢ a forte atuagdo do “Estado
eficiente” passou a ser defendida por organizagdes internacionais, como o Banco Mundial, e
também por tedricos da corrente “neoinstitucionalista”, que substituiu a proposta do “Estado
minimo” na década de 1990, defendendo que caberia ao Estado criar as condigdes ideais para
0 mercado operar com a méaxima eficiéncia, o que Netto (2011) resume como “[...] um Estado
maximo para o capital e minimo para o social”.

Nessa perspectiva, o fundo publico passou a ser ajustado para abrigar os interesses
dominantes dessa etapa de desenvolvimento do capitalismo, visando garantir sustentabilidade
da divida publica e o0 pagamento de seus encargos ou, a preservacao da riqueza financeira.

Para Francisco de Oliveira (1998), o fundo publico sofre pressbes e funciona
como um elemento fundamental para a reproducao do capital e também para a reproducéo da
forca de trabalho, ou seja, existe uma tensdo desigual pela sua reparticdo. Para o autor, o
fundo publico reflete as disputas existentes na sociedade de classes, onde a mobilizacdo dos
trabalhadores busca garantir o uso da verba publica para o financiamento de suas
necessidades, expressas em politicas pablicas. Ja o capital, com sua forca hegemonica,
consegue assegurar a participacdo do Estado em sua reproducdo por meio de politicas de

subsidios econdmicos, com destaque para a rolagem da divida publica.

% E a fungdo plblica de promover ajustamentos na distribuicio de renda devido as falhas do mercado
(GIACOMONI, 2012, p. 25).
® A politica fiscal tem quatro objetivos macroecondmicos: manutencdo de elevado nivel de emprego,
estabilidade nos niveis de preco, equilibrio no balanco de pagamentos e razoavel taxa de crescimento econémico.
Esses quatro objetivos, especialmente os dois primeiros, configuram o campo de acéo da funcéo estabilizadora
(GIACOMONI, 2012, p. 26).
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Oliveira (1998, p. 35) afirma que a funcdo estrutural do fundo publico no
capitalismo contemporaneo tem muito mais a ver com os limites do sistema, como um
desdobramento das suas contradi¢c@es internas. Ou seja, a necessidade de crescimento do
fundo publico evidencia um esgotamento de uma suposta auto-reproducdo automatica do
capital, axioma fundamental dos liberais de ontem e monetaristas de hoje, segundo os quais 0
Estado apenas corrigiria “falhas do mercado”.

Nessa mesma linha de compreensao, Behring afirma:

Os impactos da crise do capital sobre o fundo publico se ddo em duas dimensGes.
Primeiro, na sua formagéo, implicando ‘reformas’ tributérias regressivas, a medida
gue o fundo publico se torna vital numa perspectiva anticiclica, diga-se, de
contengdo de crise, e implicando também o desencadeamento de mecanismos de
rendincia fiscal para o empresariado, para ‘proteger o emprego”. Segundo, na sua
destinacdo. De que maneira? Adquirindo ativos das empresas “adoecidas” também
sob o argumento de proteger o emprego, apropriando-se de recursos de reproducdo
do trabalho para sustentar essa movimentacdo; interferindo diretamente nos
processos de rotacdo do capital, tendo em vista propiciar a sua valorizacdo de forma
mais acelerada, por meio de parcerias publico-privadas, contratos e compras estatais;
pelo fornecimento de crédito; dentre outros expedientes. Esses sdo movimentos que
mostram que o fundo publico tem um papel estrutural no circuito do valor, criando
contratendéncias a queda das taxas de lucro, atuando permanente e visceralmente na
reproducdo ampliada do capital (BEHRING, 2010, p. 32).

Ou seja, observa-se uma redefinicdo do lugar do fundo publico no contexto dos
ajustes contrarreformistas que implicaram o crescimento do seu lugar estrutural no processo
de producdo e reproducdo do capital. Contrariando os discursos ideolégicos neoliberais em
favor de um Estado minimo, o fundo publico participa do processo de rotagcdo do capital,
especialmente em contexto de crise, interferindo na queda tendencial da taxa de lucro.

Essa recorrente procura pelo fundo publico por parte do capital amplia a disputa
entre as classes pela sua reparticdo, trazendo rebatimentos para o financiamento das politicas
sociais, por exemplo, que passa a ser achatado, a depender da correlacdo de forgas entre as
classes, para abrigar os interesses da classe hegemonica.

Por este motivo, Salvador (2012b) defende uma analise da totalidade para

compreender o financiamento das politicas sociais:

Uma andlise ampliada na perspectiva da totalidade da compreensdo do
financiamento das politicas sociais pode englobar trés dimensdes: a) a tributaria, que
permite verificar o carater progressivo ou regressivo das fontes de financiamento da
politica social, ponto fundamental para averiguar se os tributos (impostos, taxas e
contribui¢des) indicam de fato uma redistribuicdo de renda e uma maior justica
fiscal; b) a financeira, cuja analise da gestdo financeira dos recursos permite o
estudo das decisbes no campo politico-administrativo da politica, da
descentralizacdo e das relacBes federativas no financiamento dos gastos sociais,
assim como o controle democratico do orcamento; e c) a do financiamento indireto
da politica social, que por meio da analise das rentncias tributarias, pode identificar
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a transferéncia indireta e extra-orcamentéaria de recursos para 0 setor privado da
economia (SALVADOR, 2012b, p. 15).

A partir desta compreensdo da anélise do financiamento das politicas sociais em
sua totalidade € que adentraremos na discussdo de como se estrutura e quais forcas politicas

tém balizado a disputa pelo fundo publico brasileiro.

4.1 FUNDO PUBLICO E O ORCAMENTO: SUA LOGICA E EVOLUCAO

Behring (2010, p. 20), a partir dos estudos de Marx, afirma que o fundo pablico se
forma a partir de uma puncdo compulséria®” — na forma de tributos — da mais-valia
socialmente produzida, ou seja, € parte do trabalho excedente que se metamorfoseou em
lucro, juro ou renda da terra e que é apropriado pelo Estado para desempenho de multiplas
funcbes. O fundo publico atua na reproducdo do capital, retornando, portanto, para seus
segmentos especialmente nos momentos de crise; e na reproducdo da forca de trabalho, a
exemplo da implementacdo de politicas sociais.

No contexto do capitalismo monopolista, a formacgédo da taxa de lucro passa pelo
fundo publico: “O fundo publico ndo se forma apenas com trabalho excedente
metamorfoseado em valor, mas também com trabalho necessario, na medida em que 0s
trabalhadores pagam tributos direta e, sobretudo, indiretamente, por meio do consumo, onde
tributos estdo embutidos nos precos das mercadorias” (BEHRING, 2010, p. 20), conforme
explicacdo detalhada mais a frente.

Para Salvador (2010), o fundo publico esté presente na reproducdo do capital nas
seguintes formas:

a) como fonte importante para a realizagdo do investimento capitalista.
No capitalismo contemporaneo, o fundo publico comparece por meio de subsidios, de
desoneracdes tributarias, por incentivos fiscais, por reducédo da base tributaria da renda do
capital como base de financiamento integral ou parcial dos meios de producdo, que
viabilizam a reproducéo do capital;

b) como fonte que viabiliza a reproducéo da forga de trabalho, por meio de
salarios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisicao;

c) por meio das funcBes indiretas do Estado, que no capitalismo atual
garante vultosos recursos do orgamento para investimentos em meios de transporte e

infraestrutura, nos gastos com investigacao e pesquisa;

%7 Para Marx a pungdo compulsoria esté relacionada & reparticdo da mais-valia socialmente produzida.
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d) como transferéncia de recursos sob a forma de juros e amortizagéo da

divida publica para o capital financeiro, em especial para as classes dos rentistas.
Segundo Salvador (2012b), o fundo publico envolve toda a capacidade de
mobilizacdo de recursos que o Estado tem para intervir na economia, seja por meio das
empresas publicas, pelo uso das suas politicas monetéria e fiscal, assim como pelo orcamento

publico. Com isso, a expressao mais visivel do fundo publico é o orgamento publico.

O estudo do orcamento deve ser considerado como um elemento importante para
compreender a politica social, pois é uma peca técnica que vai além da sua
estruturacéo contabil, refletindo a correlagdo de forgas sociais e 0s interesses
envolvidos na apropriacdo dos recursos publicos, bem como a definigdo de quem
vai arcar com o0 Onus 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 econémica, social e
politica vivenciada no pais (SALVADOR, 2012b, p. 8).

Para as financas publicas, o orcamento constitui a peca mediante a qual se
administram as receitas, as despesas e a divida dos poderes publicos. Ele funciona como uma
arena politica na qual se manifestam e se expressam o0s interesses das forcas que atuam para
defender e negociar as decisdes de seus gastos, de forma que acomode e garanta seus ganhos.

Os estudos que tratam da origem do orgamento publico costumam identificar seu
embrido no art. 12 da Carta Magna da Inglaterra, promulgada em 1215 pelo rei conhecido
como Jodo Sem Terra. Os aperfeicoamentos que gradualmente foram sendo introduzidos
nestes instrumentos de controle das financas do Estado, pelos representantes politicos da
sociedade, conduziram, em 1822, a aprovacao, pela primeira vez, no Parlamento inglés, da
peca que atualmente se conhece como orcamento publico, com a qual se passou a fixar e
autorizar, em cada exercicio, ndo somente a receita, mas também a despesa do Estado
(OLIVEIRA, 2012, p. 86).

O orcamento publico surgiu da necessidade de controlar as acdes do Estado no
tocante as suas decisdes sobre a extracdo de impostos da sociedade e sobre a realizacdo de
seus gastos. Somente quando o Estado expandiu consideravelmente suas atividades, ja no
século XX, é que foi incorporado ao or¢camento a atividade do planejamento, para garantir a
obtencdo de melhores resultados, ganhando forga, no seu interior, 0 processo das escolhas
orcamentarias, traduzidas na definicdo de seus objetivos de gastos, que afetam a equacdo da
distribuicéo da renda e da riqueza (OLIVEIRA, 2012, p. 87).

Desta forma, como todo instrumento, o orcamento também € determinado
historicamente, tendo assumido em diferentes periodos papéis e fei¢bes distintas. No periodo

liberal, por exemplo, prevaleceu a opinido das escolas classicas e neoclassicas de que a
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obtencdo de um “Org¢amento Equilibrado” constituia um indicador inquestiondvel de boa
administracdo financeira, prevalecendo a visdo do or¢camento como um mero instrumento
contabil.

Todavia, as adversidades econdmicas resultantes da crise de 1929 e a difuséo e
aceitacdo das ideias keynesianas sobre o papel do Estado na economia provocaram uma
ruptura com essa concepcao e o orgamento; de simples pega de escrituracdo contabil, assumiu
o importante papel de poderoso instrumento de politica econdmica, manejado quer para
amortecer as flutuacOes ciclicas da economia, quer para combater as oscilacdes do nivel de
precos e mesmo para promover melhor distribuigdo de renda, mesmo que para isso tenha de
operar com um or¢amento desequilibrado, ou seja, incorrendo em déficit pablico. Tal situacdo
seria justificada para garantir a correcdo dos problemas do sistema e permitir seu retorno a
uma situacao de equilibrio (OLIVEIRA, 2012, p. 84).

Oliveira (2012, p. 90) defende que o or¢camento ndo pode ser entendido apenas
como uma peca técnica e instrumental de politica econémica e de planejamento, mediante a
qual o Poder Executivo procura cumprir determinado programa de governo ou viabilizar
determinados objetivos macroecondmicos. A definicdo sobre o programa a ser implementado
para a sociedade por intermédio do Estado, implicito no or¢camento, ou os objetivos de
politica econdmica a serem atingidos, envolvem, necessariamente, negociacdes entre
representantes politicos, tornando-o o canal pelo qual se expressam suas reivindicagdes.

Desta forma, o orcamento ¢ compreendido como uma das ferramentas em que se
pode avaliar a situacao financeira e o nivel de planejamento de um governo, mas para isso ele
deve cumprir com alguns principios que dao consisténcia e eficacia. Sao eles:

a) os principios da unidade, da totalidade e da universalidade, significando
que os or¢camentos das unidades governamentais devem englobar todas as receitas, de um
lado, e todas as despesas de outro, e serem reunidos e consolidados em uma Gnica peca que
permita a avaliagdo, o acompanhamento e a fiscalizacdo das contas publicas pelos
representantes da sociedade;

b) o principio do orcamento bruto, em que estabelece que as receitas e despesas
devem ser apresentadas pelos seus valores brutos e néo liquidos;

c) o principio da anualidade;

d) o principio da ndo afetacdo das receitas, que visa impedir o
comprometimento de receitas com o estabelecimento de vinculagfes para ndo limitar a

autonomia do Estado na definicdo de prioridades publicas;
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e) os principios da discriminacdo e especializacdo, que tem por objetivo deixar
clara, e de forma pormenorizada, a origem e a destinacdo dos recursos;

f) o principio da exclusividade, que restringe o tratamento da lei orcamentaria
mateéria estritamente financeira;

g) os principios da clareza (transparéncia), da publicidade (divulgacdo do
orcamento) e da exatiddo da peca orcamentaria.

Um bom processo orcamentario deve respeitar e seguir 0s principios acima
descritos. O rito de elaboracdo da peca orcamentaria podera modificar-se a depender do tipo
de orcamento estabelecido, que geralmente € determinado a partir do sistema de governo
dominante no pais. Dessa forma, os orcamentos podem ser de tipo: 1) legislativo, que é o
orcamento utilizado em paises de governo parlamentarista, cuja elaboracdo, votacdo e
aprovacdo € de responsabilidade do Poder Legislativo, cabendo ao Executivo somente sua
execucdo; Il) misto, que é o tipo de orcamento utilizado como resultado da interacdo entre os
Poderes Executivo e Legislativo na sua elaboracéo e definicdo, cabendo ao primeiro sua
execucdo e ao segundo acompanhar e fiscalizar essa execucdo; Ill) executivo, que é o
orcamento praticado em paises de regimes autoritarios, cuja elaboracdo, aprovacéo, execucao
e controle cabem ao Poder Executivo (OLIVEIRA, 2012, p. 90).

O Brasil, atualmente, adota o orcamento de tipo misto, com elaboracéo pelo Poder
Executivo e aprovacdo do Poder Legislativo, que possui autonomia para confirméa-lo, rejeita-
lo ou modifica-lo. O seu resultado final dependera da correlacdo de forcas ai representadas e
das aliancas e composicdes politicas estabelecidas. No entanto, o poder Executivo tem
historicamente adquirido autonomia em relacdo ao Legislativo, por ser um orgamento de
carater autorizativo — condi¢do que ndo obriga o Executivo a gastar o que foi aprovado, a ndo
ser no caso de despesas consideradas obrigatdrias — € amplo o seu espaco e forte o poder de
pressdo que detém sobre os parlamentares para ajustar, na execucao, o orcamento de acordo
com seus interesses e objetivos. Dai a importancia da participacdo do Poder Legislativo ndo se
esgotar com a aprovacgao do orcamento, mas no acompanhamento de sua implementacéo por
meio da fiscalizacao.

Historicamente, considera-se que o primeiro or¢camento brasileiro foi feito em
1830, quando foi aprovada a previsdo das receitas e fixacdo de despesas para 0 exercicio
fiscal de 1831, com uma elaboragdo de tipo misto. Durante a Republica, que se inicia em
1889, com a transformacdo da forma de organizacdo politica do pais em uma federacéo, as
formas de elaboracdo do orcamento vao oscilar de acordo com os regimes politicos que nele

se alternam.
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No periodo que vai até 1930, marcado por forte influéncia liberal e
descentralizacdo do poder, até mesmo como resposta a forte centralizacdo do periodo
imperial, a elaboracdo do orcamento determinada pela Constituicdo de 1891, bem como a
fiscalizacdo das contas do Executivo, passaram a responsabilidade do Congresso Nacional,
um orgamento caracteristicamente do tipo legislativo (OLIVEIRA, 2012, p. 95).

Com o governo Vargas (1930-1945) e a reacomodac&o das novas forgas politicas,
a Constituicdo de 1934 reatribuiria ao Poder Executivo a competéncia de sua elaboracdo e, ao
Legislativo, a votacdo e aprovacgédo de suas contas, configurando um orgamento do tipo misto.
Porém, com o advento do Estado Novo em 1937 e o mergulho do pais em um regime
ditatorial que se estenderia até 1945, todo o controle e todas as decisbes sobre matéria
orcamentaria passaram para as maos do Poder Executivo, caracterizando um orcamento de
tipo executivo. A redemocratizacdo do pais iniciada em 1945, cujos anseios foram
incorporados a nova Constituicdo de 1946, reatribuiu ao Poder Legislativo a competéncia de
votar e aprovar as contas do Executivo, que seria responsavel pela sua elaboracéo e execucdo,
reintroduzindo o processo or¢camentario de tipo misto (OLIVEIRA, 2012, p. 96).

Essa situacdo perdurou até 1964, quando um novo golpe de Estado comandado
pelos militares instalou-se novamente no pais; um regime autoritario, transformando o
orcamento em uma peca utilizada para viabilizar e materializar seus objetivos como donos do
poder, sem terem de prestar contas a sociedade, caracterizando o orgamento, mais uma vez, de
tipo executivo.

Enquanto peca instrumental das finangas do Estado, o or¢camento no Brasil, no
longo periodo que se estendeu de 1831 a 1964, desempenhou papéis limitados, podendo-se
destacar o de ter servido como registro e administracdo de contas. O periodo compreendido
entre 1964 a 1984, quando vigorou o periodo da ditadura militar, constituiu um exemplo de
ocorréncia de uma completa desfiguracdo do processo orgamentario. Seus principios foram
violados e/ou obscurecidos, como os da unidade, da transparéncia e do equilibrio, e o
orcamento foi transformado em instrumento funcional para os novos donos do poder
viabilizar seus planos e projetos, descaracterizando-o enquanto instrumento de controle do
Estado, da gestdo de suas contas e de planejamento (OLIVEIRA, 2012, p. 97).

Com o fim do regime militar em 1985, seguiu-se a convocacdo de um Congresso
Constituinte para elaborar uma nova Carta Constitucional para o pais, onde se desmontou a
armadilha orgamentaria que havia sido erigida pela ditadura em seu beneficio. Em sua nova
arquitetura, foram reatribuidos poderes ao Legislativos para modificar, observadas certas

condi¢cbes, a proposta orcamentaria, transformando-o em um orcamento do tipo misto.
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Criaram-se condicOes e mecanismos, também formais, para exercicio do controle do deéficit
publico, para sua utilizacdo como instrumento de planejamento e para acompanhamento e
fiscalizacdo da execucdo orcamentaria pelo Congresso Nacional (OLIVEIRA, 2012, p. 99).

Com a Constituicdo de 1988, trés pecas passaram a integrar noOvo Processo
orcamentario: o Plano Plurianual de AplicacGes (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Entre elas estabeleceu-se forte interacéo, tendo
como referéncia as prioridades definidas no PPA.

O Plano Plurianual de Aplicagdes (PPA) deve ter duragdo correspondente ao
periodo de um mandato de governo, vigorando até o final do primeiro ano da administracdo
subsequente. Deve fixar de forma regionalizada as diretrizes, 0s objetivos e as metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital, bem como para as despesas de
custeio delas decorrentes e ainda para as relativas aos programas de duracdo continuada. E
permitida sua retificacdo por meio de lei durante sua vigéncia, flexibilizando, portanto, a
possibilidade de revisdo de seus objetivos e metas, o PPA cumpre o papel de balizar a
elaboracdo das outras pecas do sistema — a LDO e a LOA — que, com ele, devem ser
compatilizados.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) representou uma novidade no processo
orcamentario, com as seguintes atribuicdes: 1) definir metas e prioridades da administracdo
publica federal; Il) orientar a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual — LOA; 111) dispor sobre
alteracdes na legislacao tributaria; 1) autorizar a criacdo de cargos e carreiras, concessao de
vantagens ao funcionalismo e contratacdo de pessoal. A LDO representa, na préatica, a arena
de negociacdo do orcamento, podendo, por essa razdo, ser apontada como a fase mais
importante de todo o processo. E ai que devem ser negociadas as alteracdes na legislagéo
tributaria, decididos quais setores deverdo ser contemplados com financiamentos
governamentais, dentre outros.

A Lei Orcamentéria Anual (LOA) compreende, por sua vez, trés segmentos: 0
Orcamento Fiscal, o Orcamento de Investimento das Empresas Estatais e o Orcamento da
Seguridade Social. O Orcamento Fiscal, por sua abrangéncia e dimensdo, constitui-se no
principal dos trés orcamentos e refere-se aos Poderes, seus fundos, érgdos e entidades da
administracdo direta e indireta®, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder
publico. O orcamento da seguridade social abrange as entidades e 6érgdos a ela vinculados —

salde, previdéncia e assisténcia social — da administracdo direta e indireta, bem como os

% A administragéo indireta compreende quatro categorias de entidades: autarquias, fundagdes puablicas, empresas
publicas e sociedades de economia mista.
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fundos e fundacges instituidos e mantidos pelo poder pablico. O orgamento de investimento
compreende os investimentos realizados pelas empresas em que o poder publico, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

Na Unido, a elaboracdo do orcamento anual desenvolve-se no ambito do Sistema
de Planejamento e de Orcamento Federal, cujo 6rgdo central € o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG). Neste, a responsabilidade pela coordenacdo, consolidacdo e
supervisdo da elaboracdo orcamentaria é da Secretaria de Orcamento Federal (SOF).

O governo federal desenvolve o processo de elaboracdo da proposta orcamentaria
por meio do Sistema Integrado de Dados Orcamentérios (SIDOR). Em 2009, o MPOG iniciou
a implantacdo de um novo sistema — Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)
—, com finalidade de racionalizar os processos de elaboracdo dos projetos de lei do plano
plurianual e do orgcamento anual (GIACOMONI, 2012, p. 248).

Na elaboracéo do Projeto de Lei Orcamentéaria Anual (PLOA), primeiro estimam-
se as receitas e, em seguida, a partir do total de receitas estimadas, fixam-se as despesas. A
responsavel pelas estimativas das receitas é a Secretaria da Receita Federal (SRF). Por sua
vez, a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) € responsavel pela fixacdo das despesas
orcamentarias a partir da consolidacdo das demandas orcamentarias dos diversos 0rgaos e
entidades do governo federal.

Em tese, na etapa de elaboracdo do PLOA, existe uma tendéncia para a
subestimacéo das receitas, por meio do poder Executivo, a fim de aumentar, por exemplo, 0
seu poder discricionario dos créditos adicionais, especialmente créditos extraordinarios.

Sdo créditos adicionais as autorizacbes de despesa ndao computadas ou
insuficientemente dotadas da Lei de Orcamento. Os créditos adicionais classificam-se em
suplementares, especiais e extraordinarios. O credito suplementar destina-se a reforcar
dotacGes orcamentarias que contém o crédito, mas dotacdo insuficiente. Por seu turno, o
crédito especial é destinado ao atendimento de despesas para as quais a lei orcamentéria ndo
conta com crédito especifico. Ja o crédito extraordinario tem por finalidade atender a despesas
imprevisiveis e urgentes. Os dois primeiros dependem de autorizacdo legislativa, ja o crédito
extraordinario € aberto por medida provisoria, dada a sua urgéncia, ndo sendo possivel
aguardar prévia autorizacao legislativa para realizacdo da despesa (GIACOMONI, 2012, p.
313).

Segundo Giacomoni (2012), a despesa orcamentaria é efetivada por meio do
cumprimento de trés estagios: empenho, liquidacdo e pagamento. Entretanto, antes da

efetivacdo, € preciso que haja uma autorizacdo especificada na lei orcamentaria, denominada
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de dotacdo. Quando a lei orcamentéria é sancionada, essa dotacdo é denominada Dotacéo
Inicial. Ao longo do exercicio, podem surgir dotacbes novas e todas elas estdo sujeitas a
acréscimos, cancelamentos totais ou parciais. Ao resultado final de todas essas mudancas,
denomina-se dotacdo autorizada. Esse € o limite autorizado para determinado gasto.

O empenho ¢ legalmente definido como “[...] 0 ato emanado pela autoridade
competente que cria para o Estado obrigagédo de pagamento pendente ou ndo de implemento
de condi¢ao” (GIACOMONI, 2012, p. 322). A norma veda a realizacdo de despesa sem
prévio empenho, ou seja, 0 empenho deve anteceder a data de aquisicdo do bem ou da
prestacdo do servi¢co. A liquidacdo é o segundo estagio, ap6s 0 empenho da despesa e da
entrega do bem ou a prestacdo do servigo. Consiste na verificagcdo do direito adquirido pelo
credor, tomando-se por base os titulos e documentos que comprovam o respectivo crédito. O
pagamento € desenvolvido em dois momentos distintos: I) a emissdao da ordem de pagamento;
e 1) o pagamento propriamente dito. A ordem de pagamento da despesa so sera emitida apos
a liquidagéo.

Despesas empenhadas em um exercicio e pagas no seguinte pertencem ao
exercicio financeiro do empenho. Para efeito de apuracdo das contas do exercicio,
consideram-se despesas executadas as que cumpriram o estagio do empenho, configurando,
dessa forma, o chamado regime de exercicio ou de competéncia. As despesas empenhadas,
mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro, serdo inscritas em “restos a pagar” (GIACOMONI,
2012, p. 322).

No sistema brasileiro, o procedimento de “Inscricdo em Restos a Pagar” registra
contabilmente despesas que foram comprometidas em um determinado exercicio e que, por
diversas razodes, nele ndo foram pagas. Representam uma postergacdo do efetivo desembolso
para exercicios posteriores, uma acumulacdo de passivos financeiros (dividas com
fornecedores a serem quitadas em exercicios seguintes). Estudiosos da area tém observado na
administracdo federal um forte desequilibrio representado pelo acimulo, ano ap6s ano, de um
estoque crescente de “restos a pagar” contabilizados e ndo pagos, uma pesada carga de
endividamento transferida para o futuro.

O fechamento do ciclo orcamentario ocorre com o processo de fiscalizacdo
atribuido ao Congresso Nacional, que por meio de uma Comissdo Mista Permanente, formada
por senadores e deputados, realiza o controle interno, examinando e emitindo parecer sobre o
Plano Plurianual, a LDO, a LOA e os créditos adicionais solicitados e também sobre os
planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituicdo. O controle

externo, por sua vez, € também de responsabilidade do Congresso, que conta, para
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desempenho desse papel, com a participacdo dos Tribunais de Contas, a quem cabe, entre
outras fungdes, apreciar e julgar as contas prestadas anualmente pelo Executivo, na figura do
Presidente da Republica (OLIVEIRA, 2012, p. 102).

A nova moldura orcamentéria legada pela Constituicdo de 1988 representou, de
fato, uma grande contribuicdo para a construcdo de um Estado democratico. Recuperou
formalmente as condicgdes para o processo de planejamento, fortaleceu o Poder Legislativo na
sua definicdo e transformou-se em um instrumento potencial de controle da sociedade sobre o
Estado (OLIVEIRA, 2012, p. 102).

Entretanto, este novo processo orcamentario ndo atingiu o0 avango que se esperava
devido algumas velhas praticas, quais sejam: a subestimagdo de receitas por parte do
Executivo; o desinteresse do proprio Legislativo em cumprir e aprimorar as novas regras
estabelecidas, porque contrarias aos interesses particulares de seus membros; e
principalmente, a grande margem de manobra e de poder que o Executivo continuou a ter
sobre a execucdo or¢amentaria, por ser o orgamento aprovado apenas de carater autorizativo,

ndo obrigando a gastar efetivamente tudo o que foi or¢ado (OLIVEIRA, 2012, p. 105).

4.1.1 Classificagdo das despesas orcamentarias

No orcamento brasileiro e nas publicacdes oficiais que divulgam seus resultados
consolidados, as despesas publicas aparecem classificadas segundo trés critérios distintos,
contemplados na Lei n°® 4.320 de 1964. Cada um deles fornece elementos distintos para sua
andlise, que vao da identificacdo dos 6rgdos responsaveis pela sua execucdo, as realizacdes do
governo, ou ainda as implicacdes macroecondmicas. Sao eles: 1) classificacdo institucional,
I1) a classificacdo funcional; e a Ill) classificacdo por categorias econdmicas, por elementos e
subelementos.

Segundo Oliveira (2012), a classificacao institucional é o mais antigo critério de
classificagdo de despesa, sendo 0 seu objetivo principal evidenciar as unidades
administrativas responsaveis pela sua execucdo, identificando os 6rgdos para 0s quais Sao
destinados os recursos. No entanto, esta classificacdo isoladamente ndo possibilita uma viséo
clara dos objetivos de gastos do governo nem fornece elementos para avaliar os seus impactos
na vida social e econémica como um todo.

A classificagdo funcional-programatica, instrumento indispensavel para a
utilizacdo do orcamento como peca de planejamento, representou um aperfeicoamento da

classificacao funcional que, adotada no Brasil de forma embrionéria a partir de 1933, evoluiu
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nas décadas seguintes até sua consolidagdo pela Lei n° 4.320/64, que confirmou sua estrutura
em dez funcBes, cada uma sendo subdividida em dez subfungdes. Este foi um passo
importante para a criagdo das condi¢bes para a implantacdo das técnicas do Orcamento-
Programa, que s6 foi implantado em 1974, com a introducdo da classificacdo funcional-
programética, pela Portaria n® 9/74. Com ela, as fun¢Ges foram ampliadas de dez para
dezesseis e desdobradas em programas, 0s quais, por sua vez, foram subdivididos em
subprogramas e estes em projetos. Os projetos e atividades sdo 0s instrumentos com 0s quais
se materializam os objetivos estabelecidos.

Em 1999, a classificacdo funcional-programaética foi extinta pela Portaria n® 42 do
Ministério do Orgcamento e Gestdo, sendo substituida pela classificagdo funcional e
subdividida em subfuncdes, tornadas obrigatdrias para todas as unidades da federacéo,
tornando-se, portanto, comparaveis. Atualmente existem 28 fungdes, entre as quais destaca-se
as fungdes 8 e 9, da Assisténcia Social e da Previdéncia Social, respectivamente, que seréo
objetos de analise deste trabalho.

A analise das despesas a partir da classificacdo da categoria econémica é de
grande relevancia nas finangas publicas por ser possivel classifica-las de acordo com seu grau
de rigidez e, com isso, determinar a vulnerabilidade das finangas em estudo. A Lei n°
4.320/64 a estabeleceu sob duas categorias: 1) as despesas correntes e Il) as despesas de
capital. A despesa corrente foram vinculadas duas subcategorias: as despesas de custeio® e as
transferéncias correntes’®; e & despesa de capital trés subcategorias: os investimentos’!, as
inversdes financeiras’ e as transferéncias de capital .

Essa classificacdo econdmica é complementada pela classificacdo por elementos,
apresentando um nivel mais detalhado. Assim, por exemplo, as Despesas Correntes (categoria
econémica) incluem as Despesas de Custeio (subcategoria econémica), as quais, por sua vez,
se subdividem em: Pessoal, Material de consumo (elementos), que ainda podem ser

desagregados em subelementos.

% S&0 os gastos destinados a garantir o funcionamento da maquina pblica e a oferta de servigos puiblicos;
compdem-se, predominantemente, dos gastos com pessoal e das demais despesas

" Dizem respeito ao repasse de recursos realizado entre as esferas governamentais — constitucionais ou
voluntérias — destinada ao financiamento de uma despesa corrente.

™' As despesas com investimentos encontram-se vinculadas a realizagdo de obras pela administracdo publica.
Elas representam a contribui¢do do governo a formagéo bruta de capital fixo da economia.

72 Referem-se tanto a aquisicdo de iméveis ou de bens de capital ja em utilizacdo ou & constituicdo ou aumento
de capital de entidades ou empresas que visem objetivos comerciais e financeiros.

"® Referem-se aos repasses de recursos entre as esferas governamentais para a realizacdo de investimentos ou
inversdes financeiras.
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A importancia desse critério € que, além de facilitar o controle contabil dos
gastos, tanto em nivel interno como externo, ele propicia a construcdo de uma série de
indicadores de grande utilidade para a avaliacdo da situacdo das financas governamentais. O
cruzamento das informacdes contidas nos diversos critérios de classificacdo de gastos —
institucional, funcional e categoria econémica, elemento e subelementos — fornece amplo
material para balizar andlises sobre desempenho e resultados alcancados pelo governo em
diversos campos de atuacdo e também para avaliar o estado de sua salude financeira, suas
principais vulnerabilidades e as alternativas mais favoraveis para a corre¢do de eventuais
desequilibrios existentes (OLIVEIRA, 2012, p. 145).

Neste trabalho, optou-se por analisar a execucdo orcamentéria a partir da
classificacdo funcional, por ser esta a classificagdo de despesa que melhor apresenta os

valores executados para as politicas sociais em questao.

4.2 RECEITAS PUBLICAS E A CARGA TRIBUTARIA BRASILEIRA: QUEM PAGA A
CONTA?

Entendida a estrutura orcamentdria e de suas despesas, faz-se necessario
compreender como o Estado financia os seus gastos. A principal fonte de receita publica
advem da cobranca de tributos. Contudo, existem outras, quais sejam: 1) a exploracdo de
atividades econbmicas por Orgdos estatais e unidades orcamentérias, classificadas como
receitas agropecudrias, industrial e de servicos; Il) a exploracdo do patriménio estatal, na
forma de juros, aluguéis e dividendos (receitas patrimoniais); I11) as transferéncias que recebe
de pessoas juridicas, fisicas e também de outras unidades de governo (transferéncias correntes
e de capital); 1V) a venda de patrimdnio (alienacdo de bens); e V) a divida contratada sob a
forma de titulos e contratos, quando a arrecadacéo se revela insuficiente para cobrir gastos ou
para financiar projetos e programas que ndo contam com dotacdes orcamentarias.

Conceitualmente, a carga tributaria € um indicador que expressa a relacédo entre o
volume de recursos que o Estado extrai da sociedade para financiar as atividades que se
encontram sob sua responsabilidade e o produto ou a renda nacional de um determinado pais.

No Brasil, sdo trés as categorias de tributos que podem ser cobrados pelos poderes
publicos, de acordo com a Constituicdo de 1988: 1) os impostos; Il) as taxas; e Ill) as
contribuicbes de melhoria. Além desses tributos previstos no capitulo tributario, a
Constituicdo também autoriza & Unido, no art. 149, instituir as contribui¢es sociais como

instrumento de sua atuacao nas respectivas areas.
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Os principios que regulam e balizam as condi¢fes de cobranga de impostos,
visando estabelecer limites ao poder de tributar do Estado e proteger o contribuinte contra a
acao do Estado, encontram-se claramente explicitos no capitulo da “Ordem Tributaria” da
Constituicdo de 1988, como os da legalidade™, anterioridade’, anualidade™ e isonomia.
Além disso, para evitar a instituicdo de impostos de ma qualidade para o sistema, o texto
constitucional proibiu, no art. 154, inciso |, a criacdo de impostos de incidéncia cumulativa,
ao mesmo tempo que garantiu, por se tratar de um pais de organizacdo federativa, que todo
novo imposto criado, cuja competéncia passou a ser exclusiva da Unido, deve ter 20% de sua
arrecadacdo destinados para os estados e municipios (BRASIL, 1988).

As taxas, ao contrario dos impostos, pressupdem, por sua vez, para a Ssua
cobranca, o exercicio de atividades regulares inscritas no ambito do poder de policia da
administracdo publica ou a prestacdo de alguma espécie de servigo publico a comunidade. De
acordo com isso, elas podem ser classificadas em taxas regulatérias e taxas remuneratorias.
As regulatoérias tém o objetivo de impedir, restringir ou regular o exercicio de determinadas
atividades que afetam o interesse da populacdo. E o caso, por exemplo, das licencas
concedidas para funcionamento de estabelecimentos comerciais. Ja as taxas remuneratorias
resultam da prestacdo de algum servigo oferecido pelo setor publico, como a iluminagédo
publica ou coleta de lixo, por exemplo.

As contribuicdes de melhorias tém como fato gerador a realizagdo de obras pelas
administraces publicas que resultem em beneficios para a populacéo residente em uma area.
No entanto, dificuldades técnicas para a sua cobranca tém levado a administracdo publica a
substitui-las pela cobranga de taxas.

No caso das contribuigdes sociais, estas receberam grandes impulsos no Brasil a
partir do golpe de 1964, quando se instalou no pais a ditadura militar com o objetivo de
garantir o crescimento acelerado a qualquer custo. Comprometido com esse objetivo e com a
necessidade de liberar recursos orcamentarios para amparar e fomentar o processo de
acumulagdo, procurou-se criar mecanismos que permitissem as politicas sociais capacidade de
se autofinanciarem, sem necessidade de recursos fiscais.

Mas foi a partir da Constituicdo de 1988 que, na tentativa de promover um

processo de descentralizacdo tributaria em prol dos estados e municipios, por meio dos

* 0 imposto s6 pode ser cobrado uma vez que tenha sido instituido em lei.

"> Veta alteracdes para fatos geradores ocorridos antes da instituicdo da lei, impedindo que tenham efeitos
retroativos.

’® Assegura ao contribuinte que as alteragdes introduzidas no quadro tributario s6 poderdo entrar em vigor no
exercicio seguinte.
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impostos, combinada com uma ampliagdo dos direitos sociais, inscritos no capitulo da
“Ordem Social”, que as contribuicdes ganharam maior impulso e viram sua participacdo
aumentar rapidamente na composicao da carga tributaria.

Isto porque, preocupados em ampliar e garantir recursos cativos e estaveis para o
financiamento das politicas sociais, os constituintes de 1988 procuraram: 1) substituir o
sistema de protegdo social vigente até a data, marcado, do ponto de vista de seu alcance e
cobertura, pelo carater excludente dos programas, por outro mais amplo, de carater universal,
incluindo, no texto constitucional o conceito de seguridade social; I1) ampliar e diversificar as
bases de financiamento desse sistema, reduzindo sua dependéncia das contribuigdes
incidentes sobre folhas de salarios, ampliando sua base de incidéncia para o lucro e o
faturamento das empresas, de acordo com o art. 195 da Constituicdo de 1988; Ill) visando
tornar essas receitas exclusivas da seguridade social, a esta foi atribuido orcamento proprio,
formalmente separado do or¢camento fiscal.

As receitas do Orcamento da Seguridade Social (OSS), do ponto de vista
constitucional, sdo integradas principalmente pelas receitas realizadas em contribui¢des sociais.
Além dessas, estdo ainda legalmente associadas as acfes desse Orcamento as receitas derivadas
da acdo dos diversos Orgdos que as executam; sd0 receitas operacionais ou patrimoniais dos
Ministérios da Previdéncia e Assisténcia Social, também incluidas as respectivas taxas pelo
exercicio do poder de fiscalizagdo dos 6rgdos desses ministérios.

A Constituicdo Federal determina a existéncia das contribuicdes sociais cobradas das
empresas incidentes sobre a folha de pagamentos, sobre o faturamento, o lucro, a
movimentacao financeira e as contribui¢des relativas aos concursos de prognosticos.

A Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade (COFINS) é uma criacdo da
Constituicdo Federal de 1988 e sua base de incidéncia é sobre o faturamento das empresas.
Concebida para um modelo mais verticalizado de producéo que predominava a eépoca, incidia
em cascata sobre todas as etapas da producdo, com uma aliquota Unica de 2%. Depois dos
acordos com o FMI e das maiores demandas por ajuste fiscal, teve as suas aliquotas
aumentadas para 3%, ja& em 1998. Em 2003, o setor financeiro passou a pagar sob uma
aliquota de 4%. Em 2004, em resposta a enorme fragmentacdo que o processo produtivo
assumiu ao longo dos anos 90, a COFINS tornou-se ndo cumulativa e passou a ser compensada
de uma etapa para outra. A arrecadacdo aumentou basicamente por dois motivos: a aliquota
escolhida, de 7,6%, revelou-se maior do que a incidéncia média ao consumidor final no
mecanismo anterior; e passou a ser cobrada também do importador, para equiparar a tributacao
dos importados a tributacéo interna (ANFIP, 2012, p. 45).



128

TABELA 4: Receita da COFINS e estimativas de renancias  (R$ milhdes e % PIB)
COFINS 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Valor total 89.597 90.341 101.835 120.094 116.759 140.023 159.891
% PIB 417 3,81 3,83 3,96 3,60 3,71 3,86
Rendncias 5411 9.810 13.351 20.058 29.419 33.833 34.618

% Rendncias 6,00 10,9% 13,1% 16,7% 252% 242% 21,7%
Fonte: ANFIP, 2012, p. 46.

A Tabela 4, elaborada pela ANFIP (2012), com dados de 2005 a 2011, permite
acompanhar a evolucdo da receita da COFINS, inclusive comparando-a em razdo do PIB, e
apresenta também a estimativa de rendincias’’.

Embora seja apenas uma estimativa apresentada nos relatérios da Receita Federal
e na pratica os valores reais sejam ainda maiores, a evolucdo das rentncias foi muita rapida.
Elas representavam 6,0% da receita da COFINS, em 2005. Durante a crise mundial financeira
eclodida em 2008, as renuncias foram largamente utilizadas para mitigar os seus efeitos.
Somente em 2009, elas passaram a representar 25,2% da contribui¢do, mais de um quarto do
arrecadado. Esse percentual caiu em 2010 e em 2011, porque parte das renuncias eram
temporarias, mas em 2011 ainda foram 21,7%. A diminuicdo das renincias permitiu crescer a
arrecadacdo da COFINS. Em 2011 ela arrecadou R$ 159,9 bilhdes, um crescimento de 14,2%
em relacdo ao ano anterior.

Segundo Salvador (20123, p. 138), a COFINS € a segunda fonte de financiamento
mais importante da seguridade social, perdendo apenas para a Contribuicdo dos
Empregadores e Trabalhadores para a Seguridade Social (CETSS). A COFINS é a principal
fonte de financiamento da politica de assisténcia social no Brasil, respondendo por 86,26% do
orcamento executado para esta fungdo no ano de 2011.

As receitas da contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (PIS), incidente
sobre o faturamento das empresas, também cresceram com o periodo do ajuste fiscal, pos
1998. E a sua transformacgdo em uma contribuicdo ndo cumulativa antecedeu a da COFINS. O
periodo de desoneracdo também se deu a partir de 2004 e, em relacdo ao PIB, a sua arrecadacéo
chegou ao piso durante a crise de 2009. A tabela 5, elaborada pela ANFIP (2012), apresenta 0s
nameros de arrecadagcdo em valores nominais e em relagdo ao PIB, o montante estimado para as
rendincias e o seu significado percentual frente & arrecadacdo da parcela da Contribuicéo para o
PIS.

" Para aprofundamento teérico sobre as rentncias tributarias consulta Salvador (2010).
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TABELA 5: Receita do PIS e estimativas de rendncias (R$ milhdes e % PIB)
PIS 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Valor total 22.083 23.815 26.116 30.830 31.031 40.373 42.023
% PIB 1,03 1,01 0,98 1,02 0,96 1,07 1,01
Rendncias 1.317 2435 2377 3733 5651 6.955 6.543

% Renuncias 6,0% 102% 9,1% 12,1% 182% 17,2% 15,6%
Fonte: ANFIP, 2012, p. 48.

A arrecadacgéo do PIS cresceu 90%, se comparados os valores de 2011 em relagéo
aos de 2005. Essa arrecadacdo poderia retornar em servicos com maior qualidade para a
populacdo se ndo tivessem aumentado também as renuncias fiscais do periodo. Em 2011, as
rendncias do PIS chegaram a 15,6% do arrecadado, em contraposi¢ao a 6,0% do ano de 2005.

O Programa de Integracdo Social (PIS), juntamente com o Programa de Formagao
do Patriménio do Servidor Publico (PASEP), mais conhecidos pela sigla PIS/PASEP, sao as
principais fontes que financiam a politica social de trabalho no Brasil, como o programa do
seguro-desemprego e o abono salarial.

Completa 0 modelo de pluralidade das fontes de financiamento da Seguridade a
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido das Empresas (CSLL). Essa fonte da Seguridade é
duplamente eficaz em matéria de distribuicdo de renda, primeiro na tributacédo, por se tratar de
um tributo direto, € a Unica fonte incidente sobre a renda do capital (lucro liquido) que
financia a seguridade social; segundo na alocacgdo de recursos, por estar associada diretamente

aos gastos sociais.

TABELA 6: Receita da CSLL e estimativas de renincias (R$ milhdes e % PIB)

CSLL 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Valor total 26.232 27.266 33.644 42502 43592 45.754 57.845
% PIB 1,22 1,15 1,26 1,40 1,35 1,21 1,40
Rendncias 2022 2535 2958 4525 6.087 8333 5.830

% Renuncias 77% 93% 88% 10,6% 140% 18,2% 10,1%
Fonte: ANFIP, 2012, p. 50.

A Tabela 6, também elaborada pela ANFIP (2012), apresenta os dados relativos a
arrecadagdo da CSLL, de 2005 a 2011, em valores correntes e em percentuais do PIB e,
adicionalmente, os valores das rendncias. Nela, verifica-se que a arrecadacdo em 2011
apresentou um expressivo crescimento em relacdo a 2010, 26,4%. Um dos motivos para

explicar a ocorréncia dessa relevante arrecadagdo da CSLL em 2011 foi a decisdo do STF em
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2010, considerando constitucional a incidéncia dessa contribuicdo sobre o lucro relativo as
atividades de comércio exterior. Como somente em 2011 foram cassadas as liminares que
impediam essa cobranca, somente neste ano foi percebido 0 aumento na arrecadacao.

Ja as receitas das contribuicdes sobre concursos de prognésticos, segundo a
ANFIP (2012), acumulam o maior nivel de aplicacbes em desacordo com o mandamento
constitucional. Definidas enquanto receitas do Or¢gamento da Seguridade Social, a maior parte
da alocacdo desses recursos encontra-se no Orcamento Fiscal, financiando clube de futebol,
cultura, esporte de alto rendimento, fundo penitenciério, financiamento educacional, entre
outros. Em 2011, por exemplo, das diversas contribui¢cdes sobre concursos de prognosticos e
da apropriacdo dos prémios prescritos, apenas R$ 309,9 milhdes foram aplicados na
Seguridade. Isto representa menos de 10% do valor arrecadado, que foi de R$ 3,4 bilhdes
(ANFIP, 2012, p. 51).

Como se pode verificar, para a Unido tornou-se muito vantajosa a criacdo das
contribui¢Bes sociais, porque, ao contrario dos impostos, cuja criagdo foi condicionada a
observancia dos principios da anualidade e da ndo cumulatividade, a cobranca das
contribuicdes foi limitada apenas & exigéncia da noventena” (BRASIL, 1988), e nido foi
estabelecida nenhuma regra de partilha com estados e municipios, significando que suas
receitas seriam inteiramente apropriadas pelo governo federal. Essas vantagens levaram a
Unido a intensificar a exploragdo dessas contribuicdes em detrimento dos impostos
tradicionais.

Essa intensificacdo da cobranca de contribuicdes sociais vai influenciar na
qualidade do sistema tributério, que é determinada pela combinacdo dos diferentes tipos de
tributos e das suas respectivas bases de incidéncia. E a partir dessa compreensio que o
sistema tributario pode ser classificado como regressivo, progressivo ou proporcional. Um
tributo é considerado regressivo quando penaliza mais os contribuintes de menor poder
aquisitivo. De modo inverso, o progressivo € aquele cujo 6nus da tributacdo recai de forma
mais intensa nos individuos com maiores rendimentos. J& o tributo proporcional é aquele cuja
imposicdo ndo promove alteracdo na estrutura da distribuicdo de renda, sendo idéntico, em
termos relativos, para niveis diferenciados de renda.

E extremamente relevante analisar a base de incidéncia de um tributo, pois é a
partir dela que eles sdo classificados em diretos e indiretos. Sdo considerados tributos diretos

0s que incidem sobre renda e patriménio, sendo assim chamados porque, em principio, ndo

'8 As contribuices sociais podem ser exigidas quando decorridos noventa dias da data da publicacéo da lei que a
criou.
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sdo passiveis de transferéncia para terceiros, significando que o contribuinte que o recolhe aos
cofres publicos € o mesmo que efetivamente arca com o seu 6nus. Em contrapartida, os
tributos indiretos sdo os que incidem sobre a producédo e o consumo de bens e servi¢os, sendo
passiveis de transferéncia para terceiros, no caso o consumidor final.

Teoricamente os tributos diretos, por terem como base para sua cobranca a renda e
o patrimoénio dos contribuintes, sdo considerados impostos mais adequados para a questdo da
progressividade, e, portanto, para politicas redistributivas de renda. Os tributos indiretos, por
sua vez, por terem o consumo como base de incidéncia, sdo considerados regressivos, pois
oneram a sociedade de maneira homogénea, independentemente da renda auferida por cada
cidadéo.

No caso dos tributos indiretos, a separacé@o entre os contribuintes que recolhem e
0s que arcam com o Onus, termina gerando o “fetiche do imposto”, em que o responsavel pelo
seu recolhimento (empresario) nutre a ilusdo de que recai sobre seus ombros o 6nus, quando
se sabe que este, ao integrar a sua estrutura de custos, termina sendo, habitualmente,
repassado para os precos, e quem de fato arca com esse custo é o consumidor, que tende a ndo
perceber a contribuicdo tributaria envolvida no ato da compra, inibindo o refor¢co da
consciéncia que poderia resultar desse processo sobre os vinculos existentes entre imposto,
cidadania e Estado (OLIVEIRA, 2012, p. 192).

Segundo O’Connor (1977), as classes dominantes tentam justificar
ideologicamente a exploracdo tributaria por meio de slogans como os de justica, equidade
tributaria ou incentivo ao progresso; porém, terminam lancando o maior 6nus da tributacédo
sobre os ombros mais fracos, sempre em nome do progresso, da eficiéncia e, na atualidade, da
competitividade.

Para Oliveira (2012, p. 221), trés variaveis podem determinar o nivel e a
composicdo da carga tributaria em um dado momento historico. S&o elas: 1) o padrdo de
acumulacdo e o estdgio de desenvolvimento da economia de um dado pais; Il) o papel que o
Estado desempenha na sua vida econdmica e social; e 111) a correlacdo das forgas sociais e

politicas.

O padrédo de acumulacdo e o estagio de desenvolvimento atingido pelo pais, medido
por indicadores como nivel de renda per capita, condiciona as bases de incidéncia
da tributacdo e, portanto, as possibilidades da arrecadacéo e de sua distribuicdo entre
tributos diretos e indiretos. O nivel da carga tributéria sera definido em funcéo do
papel que sera atribuido ao Estado pela sociedade. Se a intervencdo do Estado na
vida econ6mica e social do pais é considerada nociva para o funcionamento do
sistema, como preconiza o ideario liberal, suas atividades tenderdo a ser minimas e
reduzidas suas necessidades de recursos. Se, contrariamente, a sua atuagdo no campo
econdmico e social € considerada vital para a reproducdo do sistema, ampliando-se e
diversificando-se as demandas que lhes sdo enderecadas por bens e servicos
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publicos, suas necessidades de recursos serdo maiores e a carga tributaria mais
elevada. Definindo o montante de recursos que ele tera de contar para o desempenho
das tarefas, que sdo determinadas historicamente, é que se levanta a questdo da
distribuicdo de seu 6nus entre os membros da sociedade, cuja definicdo tende a
ocorrer como resultado da correlacdo de forcas politicas e sociais que tém inscrito
seus interesses no interior de seus aparelhos (OLIVEIRA, 2012, p. 222).

E nesse sentido que a correlagdo de forgas politicas e sociais encontra-se na base
da determinacéo da distribuigédo dos tributos em diretos e indiretos, ou seja, na composi¢ao da
carga tributaria. Caso a correlacdo seja desfavoravel para a classe trabalhadora, por exemplo,
tenderdo a predominar, na estrutura tributaria, os impostos indiretos, que sao
caracteristicamente regressivos e instrumentos que contribuem para piorar a distribuicdo de
renda, com baixa incidéncia sobre renda, lucros e patriménio. Caso a luta politica se revele
favoravel para a atenuacdo das desigualdades sociais, certamente os tributos diretos adquirirdo
maior importancia. As disputas em torno dessa questdo anuviam, na verdade, uma luta que se
trava entre as classes sociais e suas fracdes, cuja decisdo vai ocorrer no &mbito essencialmente
politico, em funcéo da relacdo das forcas sociais e politicas representadas nos parlamentos
(OLIVEIRA, 2012, p. 223).

O Brasil possui elevado indice de tributos indiretos de incidéncia cumulativa, e
menor participacdo dos impostos incidentes sobre renda e patriménio (cerca de 23%), 0 que 0
torna um caso exemplar de utilizacdo do sistema tributdrio como poderoso instrumento

concentrador da distribui¢do de renda.

TABELA 7: Carga Tributaria por Base de Incidéncia em % do PIB

Tipo de Base 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 = MEDIA = MEDIA
% PIB 100%
Carga Total % PIB 32,24% | 33,35% | 33,51% | 34,79% | 34,41% | 33,58% | 33,53% | 35,31% | 33,84% | 100,00%
Renda 557% 6,28% 6,26% 6,71% 7,06% 6,67% 6,10% 6,72%  6,42% 18,98%
Folha de salario 704% 733% 748% 7,85% 830% 8,75% 876% 9,10%  8,08%  23,87%
Propriedade 1,03% 1,06 1,11% 1,17% 1,13% 1,13% 126% 131% 1,15% 3,40%
Bens e Servicos 1593% 16,00% 15,98% 16,31% 16,76% 15,90% 16,67% 17,38% 16,37%  48,36%
Transag@es financeiras 163% 1,64% 164% 1,70% 0,71% 061% 0,70% 0,77%  1,18% 3,47%
Outros 1,04% 1,04% 1,05% 1,05% 045% 051% 0,03% 0,04%  0,65% 1,92%

Elaboracéo propria
Fonte: Brasil, CTB, 2007, 2009 e 2012

A Tabela 7, elaborada a partir do relatério anual da Receita Federal intitulado
“Carga Tributaria Brasileira”, aponta a arrecadacdo por base de incidéncia em porcentagem
do PIB, nos anos de 2004 a 2011, demonstrando que a média de 48,36% da arrecadacao

tributéria brasileira nesses anos se deu sobre o consumo de bens e servicos, representando a
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média de 16,37% do PIB do periodo, enquanto a arrecadacgao sobre propriedade foi de apenas
1,15% e sobre renda 6,42% da média do PIB do periodo. Estes nimeros mostram a
regressividade da tributacdo brasileira que recai sobre a classe trabalhadora por meio do
consumo e da folha de salario, enquanto a classe burguesa se beneficia com menores aliquotas
sobre propriedade e renda.

Em relacdo ao tamanho da carga tributéaria, em 2011 ela representava 35,31% do
PIB. Entretanto, nem sempre ela esteve nesta magnitude. Historicamente, seu aumento sempre
ocorreu em periodos marcados por alteracfes na estrutura econdmica e no processo de
industrializacdo, com a intensificacdo das atividades internas e elevagdo dos niveis de renda
per capita.

Segundo Oliveira (2012), até 1930, com a economia apoiada na atividade
agroexportadora, altamente dependente do comércio exterior para a realizacdo dos lucros do
sistema e contando com um mercado interno incipiente e um Estado limitado em suas funcGes
na vida econémica e social, de acordo com os ideais do liberalismo, a carga tributaria
manteve-se em torno de 12% do PIB.

O autor afirma que, entre 1930 e 1964, apesar da orientacdo do padrdo de
acumulacao da economia — cujo eixo dindmico foi deslocado para dentro do pais a partir dos
investimentos internos, passando a impulsionar o processo de industrializagdo apoiado pelo
Estado, que se tornou fortemente intervencionista ao se responsabilizar pela construcdo da
infraestrutura e da producdo dos bens intermediarios necessarios para viabiliza-la — a carga
tributaria deu um salto, passando de 12,5% em 1929 para 17% em 1964.

Contudo, o colapso do pacto populista, a crise econdmica da primeira metade da
década de 1960 e o golpe militar de 1964 redefiniram as aliangas politicas entre as classes
dominantes e as fragdes do capital a elas associadas, criando condi¢Ges para a realizacdo de
uma série de reformas na economia brasileira, entre as quais figurava a do sistema tributéario,
propiciando crescimento mais rapido da carga tributaria.

Assim, a reforma tributaria realizada em 1966 promoveu uma grande
modernizacdo no sistema, substituindo impostos cumulativos por impostos sobre o valor
agregado e criou, a0 mesmo tempo, condi¢des para o imposto de renda assumir participacao
mais relevante na estrutura. Presidida, porém, pelo compromisso com o0 processo de
acumulacdo, o sistema foi ajustado para transferir parcela importante da receita arrecadada
para o capital, aprofundando assim seu grau de iniquidade (OLIVEIRA, 2012, p. 228).

A partir da reforma de 1966, Oliveira (2012, p. 231) demarca trés periodos

distintos em relacdo a carga tributaria: 1) o que vai até o final da década de 1970, em que a



134

carga tributéria, apesar do forte engajamento do Estado no processo de acumulacdo manteve-
se em torno de 25% do PIB; 11) o que se estende ao longo da década de 1980, em que a carga
tributaria reduz-se em consequéncia da crise econémica do pais; e 111) o que se inicia em 1990
com o Plano Collor e se estende até os dias atuais, em que a carga tributaria alcancou
expressiva elevagdo, chegando a atingir 35% do PIB em 2011, conforme j& demonstrado, sem

que mudangas estruturais importantes tenham sido introduzidas no sistema.

Vale notar que o grande salto registrado no tamanho da carga tributaria ndo se
explica pelo fato do pais ter conhecido intenso processo de desenvolvimento e
ampliado suas bases de tributagdo. O aumento da carga tributéria, antes que produto
do desenvolvimento foi obtido praticamente com as mesmas bases de tributacéo
existentes, elevando exacerbadamente o dnus imposto & sociedade para atender a
l6gica do ajuste fiscal que passou a orientar a politica econdmica, visando garantir
cobertura de déficits publicos e o pagamento de juros das dividas contraidas pelo
Estado para apoiar e alimentar, em parte, os ciclos de acumulagdo dos periodos
anteriores, e, de forma mais significativa a partir da década de 1980, como resultado
das politicas de ajuste implementadas que mantiveram permanentemente elevadas as
taxas de juros, garantindo o predominio do capital financeiro sobre o capital
industrial. Como consequéncia desse processo, 0 sistema tributario foi sendo
transformado, gradativamente, em antipoda do crescimento e da justica fiscal
(OLIVEIRA, 2012, p. 231).

Favoravel a arrecadacdo, o sistema tributario brasileiro evoluiu desde a reforma de
1966 e, posteriormente, a de 1988, ampliando as distor¢des existentes e incorporando novas
mazelas, para atender as necessidades de recursos do Estado, o que o transformaria em um
instrumento divorciado das questdes da equidade.

O resultado positivo na expansao da arrecadacao brasileira foi obtido basicamente
pela implementacdo de novos impostos e pelo aumento de aliquotas. A modernizacdo da
maquina tributaria e o aumento da eficiéncia arrecadatoria, no que pese sua importancia,
foram subsidiarias. Segundo andlise de Pagnussat (2011, p. 59), as alteracdes no sistema
tributario — que resultaram no crescimento da arrecadacdo — ndo significaram avangos na
questdo da justica fiscal, da equidade, simplicidade, ndo cumulatividade, eficiéncia,
flexibilidade, dentre outros. Houve até perda de qualidade do sistema tributario brasileiro, em
especial com o aumento da regressividade e da complexidade (PAGNUSSAT, 2011, p. 59).

As poucas iniciativas na contramdo dessa tendéncia ndo foram bem sucedidas,
como a tentativa de melhorar o perfil da estrutura tributaria brasileira por meio da proposta de
instituicdo de um imposto sobre o patriménio liquido, apresentada ao Congresso Constituinte,
0 qual, na Comisséo de Sistematizacdo, foi substituido por um vago imposto incidente sobre
as grandes fortunas inscrito na Constituicdo de 1988, mas nao regulamentado, portanto, sem
condicBes de ser cobrado até os dias atuais (OLIVEIRA, 2012, p. 236). Isto porque nédo é
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interessante para 0s donos do poder tributar grandes fortunas ou aumentar a tributagédo
diretamente sobre a renda.

Segundo documento do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA),
intitulado “Receita PUblica: Quem Paga e Como se Gasta”, utilizando o salario minimo como
referéncia para classificar os niveis de renda, os nimeros demonstram que familias com renda
mensal de até dois salarios minimos gastaram 48,8% de sua renda com pagamento de tributos
no ano de 2004 e aproximadamente 54% em 2008, ao passo que aquelas com renda de mais
de trinta salarios pagaram 26% e 29%, respectivamente, nos mesmos anos, conforme
apontado na Tabela 8.

Os numeros da tabela 8 confirmam a regressividade da carga tributaria no Brasil,
demonstrando que ela ndo incide de maneira homogénea em toda a populacdo, mas
compromete gradativamente menos quem aufere maiores rendimentos, e tributa mais 0s mais
pobres. Isto assevera como o Estado é amplamente financiado pelos trabalhadores
assalariados e pelas classes de menor poder aquisitivo, que ironicamente S0 0S menos

beneficiados na reparticdo do fundo publico.

TABELA 8: Distribuicdo da Carga Tributaria segundo Salario Minimo
Dias p/ pagamento

RendaMensal ~ Carga tributdria  Carga tributaria

Familiar 2004 - % 2008 - % de tributos
no ano

Até 2 SM 48,8 53,9 197
2a3 38,0 41,9 153
3a5 33,9 37,4 137
5a6 32,0 35,3 129
6a8 31,7 35,0 128
8al0 31,7 35,0 128
10a15 30,5 33,7 123
15a20 28,4 31,3 115
20a30 28,7 31,7 116
Mais de 30 SM 26,3 29,0 106

Fonte: IPEA — “Receita publica: quem paga e como se gasta no Brasil”, 2009.

Essa constatacdo tambem foi apresentada por Salvador:

A correlacdo da luta de classes no pais, no contexto do neoliberalismo, foi
desfavoravel aos trabalhadores e decisiva para o predominio dos impostos indiretos
e regressivos na carga tributaria. O sistema tributario foi edificado para privilegiar a
acumulacdo capitalista e onerar os mais pobres e 0s trabalhadores assalariados, que
efetivamente pagam a “conta”. Eles sdo os maiores responsaveis pelo financiamento
do Estado brasileiro, arcando com o 6nus de mais de 2/3 das receitas arrecadadas
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. As aplicagdes financeiras séo
menos tributadas que a renda dos trabalhadores assalariados. O capital foi o maior
ganhador do sistema tributario construido nos governos FHC e Lula. O sistema
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financeiro paga menos imposto que o restante da sociedade (SALVADOR, 20123, p.
148-149).
O Brasil possui uma carga tributéaria de grande destaque, inclusive em relacdo aos

paises com renda per capita similar, embora ndo seja uma camped@ mundial, como querem
fazer crer os analistas econdmicos festejados nos meios de comunicacdo de massa. Todas as
sociedades dotadas de sistemas de protecdo social estruturados, cuja provisdo advém dos
tributos arrecadados pelo Estado, apresentam resultados parecidos, como demonstra o Grafico
1. O grande impacto nos gastos do Estado brasileiro, porém, sdo 0s juros e 0s encargos sobre
a divida que, de fato, representam a nota dissonante em termos de apropria¢do do orcamento.
O comprometimento com o pagamento dos juros da divida e o enfrentamento do
desequilibrio fiscal intensificou-se no final dos anos 90 e inicio da década de 2000, periodo
em que o governo empreendeu um esforco fiscal sem precedentes, via aumento da
arrecadacao. Privilegiou a criacdo e fortalecimento das contribuicGes em detrimento de
tributos considerados de melhor qualidade, como o Imposto de Renda (IR), em razdo deste
altimo ser partilhado com os estados e municipios, enquanto as contribuicdes ndo o sdo
(PAGNUSSAT, 2011, p. 63). Para utilizar a verba ampliada por meio destas contribuicdes
(receitas vinculadas) foi criada a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), como

possibilidade de contingenciamento or¢camentario.

Grafico 1 - Carga tributéria no Brasil e em paises da OCDE - 2010
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Fonte: Brasil, CTB, 2012

Fonte: Relatdrio Carga Tributaria, 2012, p. 13.
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Desde 1994, a Unido, pelas mais diversas formas, se desobriga de repassar
integralmente os recursos vinculados a Seguridade. Ao ser criada pela Emenda Constitucional
de Revisdo (ECR) n.° 1, de 1994, essa desvinculagdo era denominada Fundo Social de
Emergéncia. Durante o periodo de vigéncia desse Fundo, de dois anos, ficou demonstrada a
inadequacdo do titulo “social”. Integraram esse Fundo, ndo mais compondo as reparti¢des
constitucionais ou obedecendo as vinculagdes constitucionais: os recursos do Imposto de
Renda — IR descontados de servidores publicos federais; o resultado do pacote fiscal que
acarretou um aumento da arrecadacdo de impostos (IR, ITR e 10F) e de contribui¢Bes sociais
(CSLL e PIS/PASEP); e 20% da arrecadacdo total dos impostos e contribuicdes (ressalvadas
as deducGes anteriores). Naquela época, até mesmo 20% das contribui¢des previdenciarias eram
desvinculadas (ANFIP, 2012, p. 89).

Ao longo dos dois anos de vigéncia demonstrou-se que o FSE de social néo tinha
nada. Decorria de necessidades fiscais das novas politicas monetarias do Plano Real, com
altissimos custos da divida federal. A sua renovacdo em 1996 pela Emenda Constitucional n.°
10 ja consignava essa desvinculacdo sob nova denominacdo: Fundo de Estabilizacdo Fiscal
(FEF). Por problemas federativos, deixou de subtrair dos fundos constitucionais de reparti¢éo
20% da arrecadacdo dos impostos, mas manteve as demais desvinculagbes. O FEF foi
posteriormente renovado por mais dois anos, com a EC n.° 17 de 1997.

Em 2000, foi criada a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), pela EC n.° 27,
renovada pelas Emendas Constitucionais n.° 42, de 2003, 56, de 2007, e 68, de 2011. Hoje, 0s
efeitos da DRU estdo restritos as desvincula¢fes das contribui¢Bes sociais e das contribuicoes
econdmicas; a educacao deixou de perder recursos com a EC n.° 59, de 2009 (ANFIP, 2012).

A DRU era a ferramenta que faltava para a concretizagdo do processo de
concentragdo de recursos na Unido. Ela possibilitou a desvinculagdo de receitas, como as
contribuigdes sociais, que foram constitucionalmente criadas como receitas vinculadas a algumas
politicas sociais, e por isso ndo entraram na reparti¢do de recursos com Estados e Municipios. A
intensificacdo do aumento de aliquotas das contribui¢des sociais possibilitou uma liberdade de
uso tanto da parcela relativa ao aumento dessa arrecadagéo, quanto da parcela desvinculada, por
meio da DRU.

Segundo a ANFIP (2012), isso fica evidenciado ao acompanhar o histérico da
COFINS que, por exemplo, em 1998 teve sua aliquota elevada de 2% para 3%, aumentando a
receita dessa contribuicdo de 1,9% do PIB para 3,2%. Em 2003, a transformacdo da COFINS
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numa contribuicdo ndo-cumulativa, com a aplicacdo de uma aliquota de 7,6%, elevou a receita
dessa contribuicdo, em relacédo ao PIB, de 3,4% para 4,0%.

A Tabela 9, elaborada pela ANFIP (2012), apresenta as perdas de recursos do
Orgamento da Seguridade Social em decorréncia da DRU.

TABELA 9: Receitas de contribuic6es sociais e os efeitos da DRU (R$ milhdes)
'Ei‘;‘;;? a’ 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
COFINS 89.597 90.341 101.835 120.094 116.759 140.023 159.891
PIS/PASEP 22.083 23815 26.116 30.830 31.031 40.373 42.023
CSLL 26.232 27.266 33.644 42502 43592 45754 57.845
Concursos de Progndstico 1.578 1.956 2.431 2.054 2.497 3.148 3.414
CPMF 29.654 32.493 36.382 1.004 RS$ - R$ - R$ -
Total 169.144 175.871 200.408 196.484 193.879 229.298 263.173
Valores Desvinculados 32.580 33.806 38.550 39.255 38.776 45.860 52.635

Fonte: ANFIP, 2012, p. 92.

Ao retirar R$ 52,6 bilhdes do Orcamento da Seguridade Social em 2011, a DRU
cumpre um papel de esvaziar o financiamento, suprimindo a maior parte do superavit da
Seguridade. Essa subtracdo de recursos ndo aparece nos relatérios como uma transferéncia de
recursos da Seguridade Social para o Orgcamento Fiscal. E como se esses recursos fossem, por
natureza, do Orcamento Fiscal (ANFIP, 2012, p. 91).

O resultado dessas manobras foi a obteng@o de expressivos superavits primarios a
partir da década de 2000. Nessa perspectiva, 0 nivel do superavit estabelecido para garantir
uma trajetoria confidvel para a divida publica adquiriu o status de despesa obrigatéria, ao
passo que 0s gastos discricionarios tornaram-se meros residuos, uma vez que sacrificados

sempre que ocorrem desvios das metas estabelecidas para a relacédo divida/PIB.

Por meio da DRU ocorre uma perversa ‘alquimia’ que transforma os recursos
destinados ao financiamento da seguridade social em recursos fiscais para a
composicao do superavit primario e, por consequéncia, os utiliza para pagar juros da
divida (SALVADOR, 2010, p. 233).

Ao longo do ano de 2011, por exemplo, o governo federal produziu um superavit
priméario muito superior ao minimo exigido pela Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO). A
LDO 2011 estabelecia como meta a producdo de R$ 81,8 bilhGes de superavit primario, mas
autorizava que, desse montante, R$ 32,0 bilhdes relativos aos investimentos do PAC pudessem
ser abatidos. Assim, ao final do exercicio, o superavit minimo real seria de R$ 49,8 bilhdes. Um
valor j& muito alto, se compararmos com 0s mais diversos paises, nesse cenario de crise
(ANFIP, 2012, p. 22).
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Segundo a ANFIP (2012), ao longo do ano de 2011, inicialmente, o governo abriu
méo da prerrogativa de abater a execucdo do PAC, o que significou ampliar o esforc¢o fiscal em
R$ 32 bilhdes. E, depois, ainda aumentou esse patamar em mais R$ 10 bilhdes, totalizando
uma meta de R$ 91,8 hilhGes. O resultado final foi um ajuste ainda maior, de R$ 93 bilhdes. Na
pratica foram R$ 43 bilhdes acima do minimo determinado legalmente pela LDO.

O Gréfico 2, elaborado a partir de informacGes do Banco Central, demonstra em
porcentagens do PIB, o montante de recursos que vem sendo “economizado” pelo governo
federal a fim de “sobrar” dinheiro para pagamento da divida pablica brasileira. Em 2009 obteve-
se 0 menor indice de superavit devido a crise que assolava o mercado internacional no periodo,
mas nos anos seguintes o ajuste fiscal voltou a crescer, elevando o superavit primario de 2010 e
2011.

Essa ideia de sustentabilidade da divida, que nada mais significa do que a garantia
de pagamento do seu estoque e de seus encargos para 0s detentores dos titulos puablicos,
passou a balizar as expectativas dos agentes econdémicos sobre a capacidade do Estado de

honrar seus compromissos e deu nova conformacdo a politica fiscal.

GRAFICO 2: Superavit Primario em % do PIB
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Fonte: Série historica do Banco Central

Em seu estudo, Brettas (2012) pde as claras o tamanho da divida publica e dos
gastos com o pagamento de juros dos cinco paises mais endividados e do Brasil. A Tabela 10

foi tomada de empréstimo com o fim de demonstrar os custos astronémicos da divida para o
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Brasil que, embora tenha endividamento menor que os casos citados, despende muito mais

recursos no pagamento de juros.

TABELA 10 - Divida total e gastos com o pagamento de juros em 2010 e 2011
(em % do PIB)

2010 2011
Pais Divida total/PIB Pagamento de juros Divida total/PIB ~ Pagamento de juros
(%) da divida/PIB (%) (%) da divida/PIB (%)
Japéo 199 1,43 209,20 0,80
Grécia 143 5,47 154,80 6,50
Italia 119 4,53 119,80 4,20
Irlanda 95,7 3,20 112,60 3,20
Portugal 93 3,04 103,50 3,40
Brasil 59 5,10 57,40 4,90

Fonte: Economist Intelligence Unit (EIU), divulgado pela BBC Brasil, apud Brettas, 2012, p. 116.

O Japéo, por exemplo, tinha uma divida equivalente a mais de duas vezes o seu
PIB em 2011 (209,20%), e gastou menos de 1% do PIB com pagamento de juros. O Brasil,
que estava em 12° segundo lugar no ranking dos paises mais endividados, foi o segundo pais
gue mais gastou com juros da divida em relacdo ao PIB, ficando atras somente da Grécia, que
vem enfrentando uma profunda crise econdémica. O percentual da divida externa brasileira
sobre o PIB alcancou 57,4% e os juros da divida pagos sobre o PIB 4,9%, em 2011.

Apenas uma olhadela nos relatérios da Auditoria Cidada da Divida revela que,
por exemplo, no ano de 2011, o Orcamento Geral da Unido executou nada menos que 45% de
Seus recursos para pagamento de juros e amortizacGes da divida — que alcancou a bagatela de
708 bilhdes de reais. A mesma peca orcamentaria reservou 4,07% para gastos com salde,
2,99% para a educacio e 2,85% para a assisténcia social .

Isto porque, para que a politica econdmica tenha credibilidade e ganhe reputacéo,
convalidando as expectativas destes agentes, € necessario que a politica fiscal seja confiavel e
que o Estado, além de conseguir manter-se, aos seus olhos, como bom pagador, contendo a
relacdo divida/PIB em pardmetros sustentaveis, administre bem os fluxos anuais de suas
receitas e gastos, de acordo com a situacdo apresentada por aquela relagdo. Caso elevada, a
politica fiscal deve estabelecer e perseguir metas de contencdo fiscal, ou de geracdo de
superavit fiscais, que reduza a niveis confiaveis para os agentes econémicos. Os resultados

dos fluxos anuais (déficit ou superavit) transformam-se, assim, no farol que ilumina, no

" Disponivel em: <http://www.auditoriacidada.org.br/e-por-direitos-auditoria-da-divida-ja-confira-o-grafico-do-
orcamento-de-2012>. Acesso em: 24 de outubro de 2013.
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presente, a trajetdria futura da divida, sendo determinante para 0 sucesso ou insucesso da
politica econdmica (OLIVEIRA, 2012, p. 253).

Resumindo, o Estado, no momento atual do capitalismo, desempenha um papel
distinto e fundamental, qual seja, o de garantir a rentabilidade dos titulos publicos como
espaco de valorizagédo do capital, bem como oferecer salvaguardas aos bancos e empresas nas

crises e defender a lucratividade de outros ativos atraentes ao capital.

Para cumprir este novo papel, entretanto, o Estado teria de tornar-se confiavel para
0s agentes privados, ja que atuaria predominantemente como espacgo de valorizacdo
da riqueza financeira, significando que seus passivos ndo podem apresentar riscos de
inadimpléncia. Dito de outra forma, que seu pagamento deve ser dado como liquido
e certo, com o Estado sendo capaz de honréa-lo, sustenta-lo ndo s6 nas condicfes
vigentes, mas também nos cenarios construidos a partir do comportamento esperado
para varidveis que influenciam a relacéo divida/PIB. O grau dessa capacidade seria
medido por um critério especialmente criado para essa finalidade, o risco-pais,
associado ao tamanho da divida interna pablica, a divida externa e ao desempenho
apresentado pelo pais no tocante a economia e aos fluxos anuais de suas contas
publicas, tornando-se o balizador das expectativas dos agentes econdmicos sobre
essa capacidade e definidor das taxas de juros cobradas sobre os empréstimos por
ele demandado: variando inversamente ao nivel do risco, o prémio exigido (as taxas
de juros) atua como fator de estimulo para manter confiaveis os fundamentos fiscais,
ou, ao contrario, como instrumento punitivo de sua negligéncia nessa questdo
(OLIVEIRA, 2012, p. 252).

Desta forma, o capital, por meio dos agentes econémicos, tem ditado as regras de
atuacdo do Estado, determinando por meio da politica fiscal, onde e como o0 orcamento tem de
ser gasto, e quais segmentos serdo privilegiados em detrimento de outros.

Nesse contexto, déficit e divida pablica ndo sdo apenas instrumentos de politica
econbmica e mecanismos de financiamento do Estado. Sdo antes, na sua origem, as bases que
tém sustentado e garantido a lucratividade e reproducdo, em escala ampliada, do sistema
capitalista. Somente os ingénuos acreditam que o capitalismo viva sem o Estado, quando este,
na verdade, faz parte de sua constituigdo organica (OLIVEIRA, 2012, p. 244).

Para Oliveira (2012), o novo regime que brotou dessa concepc¢éo de politica fiscal
explica 0 motivo do controle permanente das contas publicas na politica econémica, exigindo
do Estado abrir mdo do seu papel como agente implementador de politicas puablicas:
diferentemente do que ocorria no periodo keynesiano em que sua intervencdo era vista como
vital para garantir a estabilidade do sistema e a coesdo das forgas sociais. A estabilidade
macroecondmica passou a exigir, de acordo com o novo paradigma tedrico, um Estado que
gaste pouco.

A solucdo encontrada para atender aos objetivos fiscais (do capital) veio por meio

da elevacdo da carga tributéaria e da repressdo dos gastos no orcamento de investimentos e da



142

seguridade social. No caso do or¢camento da seguridade, apesar da vinculagdo constitucional
das receitas, a fim de proteger as politicas sociais nela inserida, a DRU foi estrategicamente
criada para cumprir as metas impostas pelo ajuste fiscal.

Desta forma, faz-se necessario avaliar com mais proximidade o impacto dessas
estratégias fiscais sobre o financiamento das politicas sociais brasileiras, especificamente para

as politicas de previdéncia e assisténcia social, em analise neste trabalho.

4.3 EXECUCAO DAS POLITICAS DE PREVIDENCIA E ASSISTENCIA SOCIAL NO
GOVERNO LULA

O orgamento publico, pode ser um locus privilegiado de evidenciagdo dos
esforgos de um governante para a efetivacdo de uma politica social. Ou bem uma politica é
contemplada nas pecas orcamentarias, ou ela mantém-se limitada a agenda formal. A anélise
da execucdo orcamentaria pode ser utilizada para demonstrar ndo somente 0 que um governo
decidiu fazer, mas aquilo que ele optou por ndo fazer, bem como discutir o custo dessa
escolha.

Portanto, neste trabalho pretende-se analisar a execugdo orcamentaria das politicas
de previdéncia e assisténcia social durante o governo Lula para, por meio do financiamento,
mensurar a prioridade dada a cada uma delas, e verificar as reais possibilidades de sua
efetivacdo enquanto politica publica. Essa apreciacdo permitird denotar o processo de
reestruturacao/estruturacdo dessas politicas em tempos de governos neoliberais®.

A respeito das politicas sociais durante o governo Lula, Fagnani (2011, p. 41) as
compreende em duas etapas bem definidas. A primeira — Mudanca ou Continuidade (2003-
2005)? — é marcada pela manutengdo da ortodoxia econémica que trouxe consequéncias nos
rumos da politica social. Segundo o autor, dentro do governo conviviam forgcas opostas
defensoras do Estado Minimo e setores que defendiam os direitos universais. Ja a segunda etapa
— Ensaios Desenvolvimentistas (2006-2010) — é marcada pelo arrefecimento dessas tensoes.

Para o autor, 0 primeiro mandato do governo Lula seguiu a mesma orientagéo da
era Fernando Henrique Cardoso — controle inflacionario por meio de taxas de juros elevada,
superavit primario e restricdo ao gasto publico — seguiu até 2005, mantendo um ambiente

econdmico recessivo, que continuou colocando limites ao desenvolvimento social. Primeiro, por

¥ Entendemos que os governos Lula e Dilma se diferenciam do anterior no que se refere & microeconomia, na
forma de implementacdo de algumas politicas sociais, sendo por isso considerados contraditdrios, pois assumem
0 projeto neoliberal na macroeconomia, atendendo e aprofundando os interesses da era FHC, mas incluindo
minimamente as classes historicamente excluidas.
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seus reflexos sobre 0 mercado de trabalho, em 2003, a taxa de desemprego aberto atingiu o pico
de 13,4%; permaneceu em niveis elevados em 2004 (11,5%) e recuou para 9,5% em 2005. O
crescimento anual dos rendimentos medios reais declinou (-5,1%) em 2003; estabilizou-se em
2004; e subiu ligeiramente em 2005 (2,4%).

Esse quadro tensionado refletia-se na indefinicdo da estratégia social de Lula,
inicialmente ancorada no “Programa Fome Zero”, logo substituido pelo “Programa Bolsa
Familia”. Outras evidéncias de tensdes entre os paradigmas foram o esvaziamento da proposta
original de reforma agréria e as pressdes para a reforma da previdéncia e da assisténcia social.

Entretanto, com a mudanga na clUpula da area econdémica ocorrida em 2006, 0
crescimento voltou a ter destaque na agenda. Desde ent&o, passou a haver uma articulagdo mais
convergente entre 0s objetivos macroecondémicos e sociais, 0 que também nao se via ha algum
tempo. Esse movimento foi benéfico para o0 mundo do trabalho e para as contas publicas,
abrindo espaco para a ampliagdo do gasto social.

No campo politico e ideoldgico, também emergiu um cenério favoravel para a
ampliacdo do papel do Estado na economia e na regulacdo dos mercados. O colapso financeiro
internacional de 2008 interrompeu um longo ciclo de hegemonia do neoliberalismo em escala
global, o que acabou mitigando a forga do “pensamento tnico” e a agenda do “Estado Minimo”,
presente no primeiro mandato do governo Lula. Instituicdes como BIRD e FMI reconheceram o
fracasso das politicas inspiradas pelo Consenso de Washington. Para Fagnani (2011), este cenario
abriu uma nova brecha para a ampliacdo do papel do Estado na consolidagdo do sistema de
protecdo social consagrado pela Constituicdo de 1988.

Antes mesmo da crise internacional, a postura desenvolvimentista do governo
brasileiro havia sido reforgada. Prova disso foi o langamento, em 2007, do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), visando a impulsionar investimentos publicos e privados
na area da infraestrutura econdmica e social. Com a crise internacional, novas medidas

anticiclicas foram adotadas com sucesso (IPEA, 2011).

Entre 1990 e 2005, o PIB cresceu a taxas médias anuais proximas de 2,5%. No triénio
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2006-2008, esse patamar saltou para cerca de 5%; retrocedeu (-0,2%) em 2009 (crise
global); e avangou para 7%, em 2010. As contas pUblicas melhoraram, a arrecadagéo
cresceu e a relacdo divida liquida do setor publico/PIB declinou de 60% (2002) para
40% (2010). Esse desempenho abriu maior espago para a ampliacdo do gasto social.
Também foi benéfico para 0 mundo do trabalho. Entre 2003 e 2010, a taxa de
desemprego caiu pela metade (de 12,4% para 5,7%); o rendimento médio real
mensal dos trabalhadores subiu 18%; e mais de 15 milhdes de empregos formais
foram criados (apenas em 2010, foram criados 2,5 milhGes de vagas); a renda
domiciliar per capita cresceu 23,5% em termos reais; e, 0 PIB per capita (US$) passou
de 2.870 para 8.217. Em consequéncia, as fontes de financiamento da politica social —
amplamente apoiadas na contribuicdo do mercado formal — apresentaram melhoras
(FAGNANI, 2011, p. 62).

Como se pode verificar, Fagnani (2011) realiza uma analise bastante otimista do
segundo mandato do governo Lula. Segundo o autor, uma das estratégias adotadas para
enfrentar os efeitos da crise foi a deciséo de eleger o social como um dos eixos estruturadores do
desenvolvimento econdmico. Afirmando inclusive gque conjugou-se, nesse periodo, estabilidade
econdmica, crescimento, distribui¢do de renda, inclusao social e promocéo da cidadania.

Fagnani (2011) afirma que também contribuiu para essa conjuntura o fortalecimento
do sistema de crédito, que praticamente dobrou entre 2003 e 2010 (de 24% para 46% do PIB).
Parte desse montante foi dirigido para pessoas fisicas. Destaca-se ainda 0 acesso ao crédito de
segmentos da populacdo marginalizados do sistema bancério. A democratizacdo do crédito
realimentou a cadeia do consumo impulsionando o mercado interno.

Outra medida importante elencada pelo estudioso foi a valorizacdo real do salario
minimo, que experimentou notavel crescimento durante o governo Lula. Além de ampliar a renda
do trabalho, a valorizagdo do salario minimo teve impactos positivos sobre a renda dos beneficiarios

da seguridade social, conforme sera discutido.

Observe-se que em 2010 a seguridade social concedeu cerca de 33,4 milhdes de
beneficios diretos, assim distribuidos: INSS urbano (15,7 milhdes); INSS Rural (8,1);
assisténcia social (3,6) e Seguro-desemprego (6,1). O caréater distributivo desses
programas fica mais evidente se também for contabilizado os seus beneficiarios indiretos.
Segundo o IBGE, para cada beneficiario direto ha 2,2 beneficiarios indiretos,
membros da familia. Dessa forma, a seguridade social beneficia, direta e
indiretamente, cerca de 106 milhdes de pessoas, quase a metade da populagéo do pais.
Mais de 2/3 desses beneficios equivalem ao piso do salario minimo (FAGNANI, 2011,
p. 63).

Dai a relevancia da analise da seguridade social, que também obteve tratamento
diferenciado durante o primeiro e segundo mandatos do governo Lula, 0 que a torna um
instigante objeto de pesquisa.

Diante desse cenario, a forma escolhida neste trabalho para verificar parte dessa
mudanca de rota nas acdes governamentais, foi pela analise orcamentaria. Todavia, a proposta é

focar na apreciacdo orcamentaria das politicas de previdéncia e assisténcia social, entre 0s anos
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de 2004 a 2011, periodo referente aos dois Planos Plurianuais (PPA) do governo Lula.

Com isso, pretende-se demonstrar o duplo movimento ocorrido na seguridade
social durante o este governo. O primeiro foi o processo de institucionalizacdo da politica de
assisténcia social, com uma visivel estruturacdo por meio da criacio do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), da ampliacdo de beneficios de transferéncia de renda como o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e da criacdo do Programa Bolsa Familia. O
segundo movimento foi o processo de conclusdo da reestruturacdo restritiva de direitos da
politica previdencidria, iniciada no governo Fernando Henrique Cardoso. O governo Lula deu
continuidade a “contrarreforma” da previdéncia, por meio da Emenda Constitucional n® 41,
em 2003, gerando as condigdes internas necessarias para o crescimento da previdéncia
complementar, ou melhor, da previdéncia privada. O que ja pode indicar um certo exagero na
otimista analise de Fagnani (2011) quanto ao referido governo.

Quanto a assisténcia social, € inegavel que um pais marcado por processos de

o 81
“modernizacao conservadora”

avancar na estruturacdo de uma politica social voltada para
as amplas parcelas da populacdo é muito positivo. No caso brasileiro a positividade é
reforcada principalmente quando se toma por referéncia a década de 1990, marcada pelos
retrocessos sociais do neoliberalismo. De fato, a Politica Nacional da Assisténcia Social
(PNAS) so veio a ser executada no governo Lula, o que é uma conquista. Entretanto, analisar
esta politica e seus avangos exige levar em consideracao seu carater contraditdrio, que traz em
Si aspectos positivos e negativos, pois ao mesmo tempo em que ela beneficia a populacédo
pobre, historicamente excluida do mercado formal de trabalho, ela também é uma politica
compensatoria que pode naturalizar a existéncia de um imenso exército de reserva na busca de
direitos desvinculados do mundo do trabalho.

Quanto a previdéncia social, o governo Lula seguiu a mesma cartilha do governo
anterior, principalmente em seu primeiro mandato. Além da conclusdo da “reforma” de seu
antecessor, alterando predominantemente o regime dos servidores publicos em 2003, ele
acentuou, por exemplo, a regressividade do teto que FHC criou para os trabalhadores regidos
pelo Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), desvinculando o reajuste do teto do RGPS
do reajuste do salario minimo, e consequentemente diminuindo o teto deste regime ao longo

de seu mandato, conforme apontado na tabela 11 elaborada pela ANFIP (2011).

8 Termo utilizado por Florestan Fernandes, na intencdo de retratar como, no Brasil, as mudancas se fazem no
sentido de manter a forma de dominagdo autocratica da burguesia. A modernizacédo esta atrelada aos rancos do
passado, em conciliagdo com o atraso.
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TABELA 11: Evolucao dos valores do teto de contribuicdo e do Salario minimo

Teto de % de Salario % de Relacéo Teto/
Ano contribuicdo reajuste Minimo  reajuste Salario Minimo
RGPS
Teto base R$ 2.400,00 i R$24000 - 10

2004

2004 R$ 2.508,72 4,53% R$ 260,00 8,33% 9,65
2005 R$ 2.668,15 6,36% R$ 300,00 15,38% 8,89
2006 R$ 2.801,56 5,00% R$ 350,00 16,67% 8,00
2007 R$ 2.894,28 3,31% R$ 380,00 8,57% 7,62
2008 R$ 3.038,99 5,00% R$415,00 9,21% 7,32
2009 R$ 3.218,90 5,92% R$ 465,00 12,05% 6,92
2010 R$ 3.467,40 7,72% R$510,00 9,68% 6,80
2011 R$ 3.689,66 6,41% R$54500 6,86% 6,77

Fonte: ANFIP, 2011, p. 168.

Conforme levantamento realizado pela ANFIP (2011) em janeiro de 2004, o teto
de beneficios da previdéncia foi estipulado em R$ 2.400,00, por forca da Emenda
Constitucional n® 41, de 2003. Esse valor equivalia, a época, a dez salarios minimos e, a partir
dessa data, passou a ser reajustado na mesma data e pelos mesmos indices aplicados aos
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS.

Nesse periodo, os beneficios do RGPS e o salario minimo tiveram aumentos
diferenciados. O sal&rio minimo foi reajustado a cada ano, levando-se em conta a inflagdo do
periodo anterior e a concessdo de ganhos reais, em geral, com base no crescimento real do
PIB. Em paralelo, os beneficios previdenciarios ndo obtiveram reajustes muito superiores a
inflacdo do periodo.

Até o0 ano de 2011, os percentuais dos reajustes do teto de contribuicdo do RGPS
foram bem inferiores aos indices aplicados ao salario minimo. Em razdo dessas diferencas,
verifica-se, a partir da Tabela 11, que em 2011 o teto de contribuicdo do RGPS correspondia a
apenas 6,77 salarios minimos. Mais uma das medidas para retirar o poder aquisitivo do
aposentado e induzi-lo a adquirir uma aposentadoria complementar.

Assim, assinalamos que esse concomitante movimento de reestruturagdo da
previdéncia e estruturacao da assisténcia social ndo ocorreu de forma aleatdria, mas foi muito
bem arquitetado e o autor do projeto foi 0 Banco Mundial, que associado as fracfes de classes
internas, encontraram no presidente em questdo um excelente agente interno para

implementar essas politicas de acordo com seus interesses.
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O Banco Mundial elaborou em 1994 um modelo conhecido por ‘teoria dos trés
pilares’, em que a previdéncia publica, na concepgdo do banco, corresponderia ao ‘primeiro
pilar’, uma politica social, gerida pelo Estado, de carater obrigatorio e que deveria assegurar
uma aposentadoria minima para estabelecer uma seguranca contra a pobreza na velhice.
Pode-se entendé-lo também como o sistema por reparticdo, mas com tetos e valores
firmemente demarcados para que as aposentadorias ndo alcancem valores considerados
elevados (GRANEMANN, 2006).

O “segundo pilar’, também de carater obrigatério, baseia-se em planos de
poupanca de carater profissional (vale dizer, ligado ao contrato de trabalho, o fundo de penséo
ou previdéncia complementar fechada) ou individual. Diferente do primeiro pilar, neste a
gestdo deveria ser privada e o sistema de aposentadorias por capitalizacao.

O “terceiro pilar”, denominado voluntario ou pessoal, funciona por capitalizacao e
é oferecido por empresas de previdéncia complementar aberta, como o0s bancos e as
seguradoras. E individual e no esta por isso vinculado a qualquer relagio de trabalho ou de
direitos corporativos.

Com este documento, o Banco Mundial criou um tripé do modelo de previdéncia
social, em que os paises se basearam para realizar as “contrarreformas”, na tentativa de
privatizar a previdéncia publica. Tal sistema de aposentadorias fundado sobre trés pilares,
dentre os quais o primeiro, por reparticdo, destinado a forca de trabalho com menores
rendimentos e na fracdo de classe mais pauperizada da estrutura social. Os outros dois, por
capitalizacdo, reservado para os rendimentos salariais médios e superiores.

Para Granemann (2006), este relatorio, mais do que técnico é politico e
ideologico. Ao longo da década a experiéncia da implementacdo das reformas e
especialmente, as numerosas lutas de classe que os trabalhadores empreenderam por todo o
mundo, diante do evidente empobrecimento das popula¢des que sofreram as reformas, das
quebras dos paises, imputou aos governos e aos organismos internacionais, uma revisdo de
suas estratégias para a acumulacao no espaco antes ocupado pelas politicas publicas.

As dificuldades postas pela resisténcia dos trabalhadores levaram o Banco
Mundial a ponderar que sua proposta de capitalizacdo da previdéncia nem sempre encontra as
condigbes mais apropriadas para sua implementacdo, razdo pela qual os trés pilares
desdobraram-se em “cinco elementos béasicos”, que, combinados, poderiam atender as
diferentes necessidades do capital em cada pais e contribuir na efetivagao das “reformas”.

Em 2005, onze anos ap0s a divulgacdo do documento base de 1994 para as

“reformas” na previdéncia, o Banco Mundial faz uma flexibilizacdo na estrutura fundante de
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sua proposta de reformas de aposentadorias, fundada anteriormente sobre os “trés pilares”.
Aos que ndo podem prover suas aposentadorias por contribuicao seja em sistemas publicos ou
privados, o banco indica a construcdo de duas politicas: a assisténcia dos minimos, dito “pilar
zero”, e a mobilizacdo dos recursos dos grupos dos quais 0s idosos fazem parte
(GRANEMANN, 2006, p. 136).

Modificaram-se pelo acréscimo os trés pilares no que diz respeito a introducéo de

um pilar denominado ‘zero’ que atua como um beneficio minimo de assisténcia
social, de valor fixo cuja elegibilidade dos usuérios dependera de critérios que

podem variar a depender do pais implantado. A este tipo de beneficio o Banco
chama universal. Todavia, como 0s usuarios sdo submetidos aos critérios os
beneficios perdem o carater universal e retarda-se 0 acesso ao direito. Importa frisar
a adesdo a ideologia neoliberal dos minimos sociais vincula-se ao ‘objetivo geral’ do
Banco Mundial de combater a pobreza com politicas pobres o suficiente para evitar
a mortalidade entre os idosos. A estas politicas, em tudo minimas, corresponde ao
tempo em que enormes parcelas do mundo do trabalho encontram-se dispensadas do
emprego formal gragas as numerosas reestruturagdes produtivas produzidas pelo
capital (GRANEMANN, 2006, p. 144, grifo nosso).

O “segundo pilar” da concepcdo de 2005 do Banco Mundial corresponde ao
“primeiro pilar” da elaboracdo de 1994. Nota-se também uma mudanca que € a auséncia da
indicacdo da obrigatoriedade deste pilar ser puablico quando anteriormente em 1994, isto
estava explicitado.

No documento de 2005, o “terceiro pilar” corresponde ao “segundo pilar” da
publicacdo de 1994. Trata-se de uma conta individual de aposentadoria que, neste documento,
pode ser construida de variadas formas, e nao exclusivamente como fundo de pensdo, como
parecia indicar em 1994.

O “quarto pilar” de 2005 corresponde o “terceiro pilar” de 1994 e diz respeito aos
depdsitos voluntarios (Entidades Abertas de Previdéncia Complementar). Neles ndo
ocorreram mudancas substantivas, dada sua natureza voluntaria e, em geral, voltada as
camadas da sociedade com renda mais elevada. O que parece ser uma novidade importante
neste item é a admiss&o dos beneficios definidos®.

Segundo Granemann (2006), o “quinto pilar”, altimo da ampliacdo proposta pelo
Banco Mundial, apresenta-se como “apoio informal intrafamiliar ou intergeracional”
financeiro ou ndo financeiro, e que deve ser estimulado, especialmente, para 0 acesso a saude
e a habitacdo dos idosos. Os conselhos do banco parecem caminhar na direcdo de orientar 0s
governos dos paises do mundo nos quais ha por tradicdo o cuidado dos idosos no ambito das

familias, para que estas préaticas de resolucdo individual nos pequenos grupos sociais sejam

8 O Beneficio Definido promete a garantia de uma aposentadoria mensal com base em um montante pré-
definido, sdo mais seguros que os planos de aposentadoria por Contribuicdo Definida, em que o trabalhador ndo
tem certeza do valor que podera receber no momento da aposentadoria.
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estimuladas. A consequéncia mais imediata destas acGes é a desresponsabilizagdo do Estado

com a protecdo aos idosos.

Na grade comparativa entre o modelo dos pilares de 1994 e 2005, nota-se que a
reacdo do Banco Mundial as reformas das aposentadorias, em alguma medida,
implementadas por todo o mundo, tornou-se mais privatista sob dois pontos de vista:
) a ampliacdo do beneficio zero ndo se fez como uma politica universal e
comprometida com a eliminagdo da pobreza dos idosos, ja que ela estd amarrada a
beneficios fixos e submetida a critérios que ndo servem para a modificacdo da
situacdo da qualidade de vida dos receptores, mas antes a manutencdo da pobreza;
I1) com o quinto e ultimo pilar, passou a fazer parte da grade de protecdo a
aposentadoria uma visdo mais ‘ampliada’ da protecdo e da seguridade aos idosos, ao
mesmo tempo em que a responsabilidade pelo alargamento da prote¢do deve ser
feito pelas redes privadas de protecdo, sobretudo familiares.  Vé&-se um
deslocamento da nogdo de direito, da nogdo da politica publica como acédo estatal,
republicana, para o ambiente da vida privada que quase sempre, acaba por reforcar
0s caminhos mais conservadores e individualistas do cuidado (GRANEMANN,
2006, p.)

Para Granemann (2006), os direcionamentos do Banco Mundial por meio dos

documentos de 1994 e de 2005 apontam nao somente para a privatizacdo da previdéncia, mas

para a assistencializacdo da protecdo social através da criacdo dos pilares “zero” e “quinto”.

E assim que a destruicdo calculada da previdéncia publica tem sido substituida por
precérios e conservadores arranjos de assisténcia dirigidos para a fracdo mais
pauperizada da forca de trabalho em detrimento da desprotecdo e do desmonte das
politicas sociais para a parcela da classe trabalhadora que se encontra empregada. A
previdéncia atacada pelas necessidades do grande capital tem sido reformada cada
vez mais na dire¢cdo de uma dupla combinacdo destrutiva: em assisténcia de um
lado, e em ‘capital financeiro’ de outro (GRANEMANN, 2006, p. 139).

A reforma das aposentadorias requer a substituigdo da politica previdenciaria
publica por uma politica de assisténcia social com ‘beneficios’ sociais minimos
suficientes para 0 combate a pobreza. A definicdo dos recursos necessarios para se
combater a pobreza em cada pais decorre da forca que as classes sociais
conseguirem mobilizar para impor como seu projeto (Idem, p. 142).

Boschetti (2000) ja identificara este mecanismo ao analisar a reforma da
previdéncia de 2003, realizada pelo governo Lula. A autora denominou haver uma “unidade
contraditoria” entre as politicas de assisténcia ¢ previdéncia social. Isto porque, longe de
formarem um amplo e articulado mecanismo de prote¢do, uma parece ser a negagédo da outra;
a expansdo de uma se da em detrimento da outra. Inclusive, partiu dai a ideia de tomar de
empréstimo o termo que deu origem ao titulo deste trabalho.

Resumindo, a combinacdo entre previdéncia para os trabalhadores e assisténcia
aos pobres “inaptos” para o trabalho pode parecer coerente e garantir prote¢ao social universal
nos paises onde predomina ou predominou o Welfare State®. Contudo, em uma sociedade

com trabalho precarizado como o Brasil, ela deixa completamente descoberto os pobres

8 E uma abstragdo dos principios e instituicdes subjacentes ao Estado-providéncia inglés, com conotag&o
historica (pés-guerra), influenciado pelas ideias de Keynes e Beveridge (BEHRING; BOSCHETTI, 2008).
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economicamente ativos, pois inumeros sdo os brasileiros que ndo conseguem atingir a
caréncia minima de contribuicdo previdenciaria para aposentadoria por idade — de 180
contribuicdes, equivalente a 15 anos —, e também néo se enquadra nos critérios para acesso
aos beneficios assistenciais, em geral ¥ de salario minimo per capita. Isto demonstra uma
fratura na universalidade da seguridade social que deveria ser assegurada pelo conjunto
articulado das politicas de saude, previdéncia e assisténcia social.

E essa fragilidade da universalidade das politicas da seguridade social que a torna
inconclusa, pois, de fato, as politicas sociais ndo se complementam, deixando uma ampla
parcela da populacdo a deriva da protecdo social. Para solucionar ou minimizar o problema,
existe uma série de alternativas que podem ser tomadas por um governante. O financiamento
destas politicas pode evidenciar qual a estratégia utilizada pelo governante em analise neste

trabalho e apontar o rumo que essas politicas sociais devem seguir.

4.3.1 Execucdo or¢camentaria da previdéncia social

A previdéncia social ndo pode ser medida exclusivamente pelas contribuicdes de
trabalhadores e de empresas. Na imensa maioria dos paises, essas contas sdo feitas
considerando um tripé contributivo, incluindo também recursos do Tesouro. No Brasil, esse
aporte de recursos é feito com fontes proprias da seguridade social, receitas vinculadas que
foram criadas para garantir a efetivacdo dos direitos sociais.

Nesse sentindo, Salvador (2010) afirma que a vinculacdo dos recursos das
politicas de seguridade social aos fundos especiais® foi um avanco da Constituicdo de 1988.
Era uma forma de enfrentar a perversa tradicdo fiscal, em que a aplicacdo de recursos sempre
priorizou a acumulacdo de capital, submetendo as politicas sociais a l6gica econémica.

Os recursos executados por esses fundos sociais sdo fiscalizados por conselhos de
composicgdo paritaria. Neles, representantes governamentais e ndo-governamentais somam-se
para acompanhar e fiscalizar politicas publicas. No entanto, grande parte dos recursos

destinados para as politicas da seguridade social ainda sdao geridos por “fora” dos fundos das

# Fundos especiais estdo previstos no artigo 71 da Lei n° 4.320/64 e no artigo 165 da Constituicdo Federal de
1988, que se refere as instancias de financiamento especificas na administragdo publica. O fundo especial
compde o fundo publico e pode se organizar como um fundo de gestdo orcamentaria, que tem execugdo
orcamentaria e financeira de despesas financiadas por receitas orcamentarias vinculadas a essa finalidade, como
por exemplo o Fundo Nacional da Assisténcia Social e 0 Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social
(SALVADOR, 2010).
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respectivas politicas, o que possibilita o contingenciamento orcamentario e impede a
fiscalizacdo por meio dos Conselhos.

Para Salvador (2010), a existéncia de fundos setoriais nao tem sido suficiente para
assegurar que todos os recursos destinados as politicas da seguridade sejam alocados
integralmente nos fundos e submetidos ao controle social dos conselhos. Segundo o autor, a
inexisténcia de um Conselho Nacional da Seguridade Social para supervisionar a execugao do
Orcamento da Seguridade Social corrobora para isso.

No caso da previdéncia social, o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social
(FRGPS) tem caracteristicas diferentes dos fundos da satde e da assisténcia social. A comegar
pela sua origem, pois foi criado pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000), no artigo n° 68, ao invés de ser instituido por legislacdo especifica. O artigo n° 68
da LRF veio para regulamentar o artigo n° 250 da Constituicao.

Sobre esse artigo, Salvador assevera:

O artigo n° 68 da Lei de Responsabilidade Fiscal estd dentro da légica da
contrareforma da previdéncia de 1998, pois “desconhece” a diversidade da base de
financiamento da seguridade social estabelecido no artigo n® 195 da Constituicdo.
Assim, esse artigo, ao instituir o FRGPS, o fez com a finalidade de “prover recursos
para o pagamento de beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social”, reforgando
os argumentos neoliberais da existéncia do “déficit” da previdéncia social e o fundo,
ao que tudo indica, veio com o objetivo de evidenciar essa conta. O paragrafo 1° do
artigo n° 68 trata do patrimonio e das receitas da previdéncia, que ficaram limitadas
aquelas previstas na alinea “a” do inciso I e no inciso II do artigo n° 195 da
Constituicdo: a contribuicdo do empregador sobre a folha de salarios e a
contribuicdo dos trabalhadores, deixando de fora as demais contribuicdes da
seguridade social (SALVADOR, 2010, p. 267-268).

Ademais, a LRF ao criar o FRGPS ndo fez nenhuma referéncia a qualquer controle
social no @mbito do Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS), o que fragiliza ainda
mais o controle social por meio da populacédo sobre a destinacdo dos recursos dessa politica.

Neste trabalho, a Tabela 12 — produzida pela ANFIP (2012) — apresenta 0s
nameros das receitas e despesas do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
considerando as renuncias e a parcela da CSLL relativa ao setor financeiro.

A execucdo orgcamentaria do RGPS obteve um crescimento de 119% se comparado
os valores de 2011 (R$ 281,4 bilhdes) em relacdo a 2004 (R$ 128,7 bilhdes). Em 2011, por
exemplo, 0 RGPS obteve uma arrecadagdo de R$ 275 bilhdes, considerando as receitas de
contribuicbes previdenciarias, as contribuicbes da CSLL e as renlncias fiscais, em
contrapartida a um total de despesas de R$ 281 bilhGes, o que gerou um saldo negativo de

quase R$ 5,8 bilhdes, conforme apontado na Tabela 12:
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TABELA 12: Receitas e despesas do RGPS, com compensacao das rendncias (R$ milhdes)
Féee‘;‘:)';g a/ 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
1. Receita 111.847 128.887 145.989 164.921 184.482 208.946 239.089 275.572
Previdenciarias 93.766 108.434 123.520 140.412 163.355 182.008 211.968 245.892
CPMF-CSLL 6.997 7.663 8.420 9.574 5.885  9.033 8.937 8.524
Rendncias 11.084 12.789 14.048 14934 15242 17906 18.184  21.156
2. Despesas 128.743 146.010 165.585 185.293 199.562 224.876 256.184 281.438
Beneficios 125.642 141922 161.274 180.162 193.491 217.343 247.390 272.839
Sentengas 3.101 4.088 4.312 5.132 5459  6.507 7.469 7.212
Compensacédo R - R$§ - R$ - R$ - 612 1.026 1.325 1.387
Saldo -16.896 -17.123 -19.596 -20.372 -15.080 -15.930 -17.095 -5.866
Saldo % PIB -0,87% -0,80% -0,83% -0,77% -0,50% -0,51% -0,47% -0,14%

Fonte: ANFIP, 2012, p. 84.

Esse saldo negativo representa -0,14% do PIB de 2011, o menor desde 2004, e
perfeitamente possivel de ser coberto pela diversidade da base de financiamento da
seguridade social, que tem sido superavitaria (R$ 77 bilhdes em 2011, equivalente a 1,9% do
PIB do mesmo ano), conforme dados da tabela 13, elaborada pela ANFIP (2012).

Segundo a ANFIP (2012), a origem do saldo negativo da previdéncia esta no
subsetor rural; todavia, o desequilibrio encontrado neste subsistema nao representa uma
ameaca para o sistema, pois o fato de a contribuicdo sobre a producéo rural resultar inferior ao
devido pela contribuicdo sobre a folha ndo é considerado uma renuncia, mas somente um
critério alternativo de contribuigdo, baseado na solidariedade entre cidade e campo, e na
pluralidade de fontes de financiamento da seguridade social.

O que representa uma ameaga ao orcamento da seguridade social € a inclusdo do
pagamento de Encargos Previdenciarios da Unido (EPU), conforme detalhado na Tabela 13.
Segundo Salvador (2010, p. 259), esse € um encargo patronal do setor publico que passou a
ser coberto com receitas da seguridade social, quando deveriam estar alocados no or¢camento
fiscal. No governo FHC, em 1998, foi feita alteracdo na Lei n°® 8.212/91 para permitir que o
pagamento do EPU fosse feito com recursos da seguridade. Essa sim é uma das praticas que
visam esvaziar o Orgamento da Seguridade Social, ndo a cobertura do subsistema rural.

Por um elemento de justica, ha formas contributivas diferenciadas para atender a
capacidade econdmica e a renda dos diversos tipos de segurados, conforme garantido pelo

principio constitucional de equidade na forma de participacdo de custeio.



TABELA 13: Receitas e Despesas da Seguridade Social, em valores correntes (R$ milhdes)
Receitas Realizadas 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
1. Receita de contribuicGes sociais 277579  299.391 340.821 359.840 375.887  441.266 509.064
Receita previdenciaria liquida 108.434 123,520 140.412 163.355 182.008  211.968 245.892
COFINS 89.597 90.341 101.835 120.094 116.759  140.023 159.891
CPMF (extinta em 2008) 29.654 32493  36.382 1.004 R$ - R$ - R$ -
CSLL 26.232 27.266  33.644 42502 43.592 45.754 57.845
PIS/Pasep 22.083 23815  26.116  30.830 31.031 40.373 42.023
Outras contribuicbes 1.578 1.956 2.431 2.054 2.497 3.148 3.414
2. Receitas de entidades da seguridade 11.110 11.219 12.084  13.528 14.173 14.883 16.873
3. Part. do orcamento fiscal p/ EPU 1.092 1.294 1.766 2.048 2.015 2.136 2.256
Total de receitas 289.781  311.904 354.671 375.416 392.075 458.285  528.193
Despesas Realizadas 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
1. Beneficios previdenciarios 142488  165.585 182575 199.562 225.096  254.859 281.438
Previdenciarios urbanos 115291  133.216 147.386 158.953 178.999  198.061 218.616
Previdenciarios rurais 27.190 32.369 35189  39.997 44.850 55.473 61.435
Compensacdo previdenciaria R$ - R$ - R$ - 612 1.246 1.325 1.387
2. Beneficios assistenciais 9.335 11571 13.468 15.641 18.712 22.234 25.116
3. Bolsa-familia e outras transferéncias 6.769 7.801 8.943 10.605 11.877 13.493 16.767
4. EPU - Beneficios de legis. especial 1.092 1.294 1.766 2.048 2.015 2.136 2.256
5. Salde - Despesas do MS 34.517 40.746 45798  50.270 58.270 61.965 72.332
6. Assisténcia - Despesas do MDS 1.716 2.183 2.302 2.600 2.746 3.425 4.033
7. Previdéncia - Despesas do MPS 3.404 4.542 4.792 4.755 6.265 6.482 6.767
8. Outras acGes da seguridade 1.744 2.004 3.577 3.819 6.692 7.260 7.552
9. Beneficios FAT 11.378 14910 17957  20.694 27.137 29.204 34.173
10. Outras acOes do FAT 543 677 680 772 607 551 565
Total de despesas 212,986  251.313 281.858 310.766 359.417  401.609  450.999
Resultado da Seguridade Social 76.795 60.591 72.813 64.650 32.658 56.676 77.194

Fonte: ANFIP, 2012, p. 132 e 134.
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Por varios motivos, a contribuicdo incidente sobre a comercializacdo da producédo
agricola ndo é capaz de financiar os beneficios que surgem das relag6es de trabalho
no campo. Primeiro, que a fragmentacdo e a dispersdo dessas transacBes comerciais
dificultam a fiscalizagdo e o controle e facilitam a sonegacdo da contribuigdo rural
sobre a comercializacdo. Segundo, porque o setor primario agricola diminui a sua
participagdo no PIB, pelo aumento do setor tercidrio, de comércio e de servicos.
Terceiro, porque 0s segmentos rurais com maior capacidade contributiva nao recolhem
contribuicdo previdenciéria sobre a produgdo exportada, nem tém essa contribuigdo
deslocada para qualquer outro fato gerador, como o lucro (ANFIP, 2012, p. 88).

Vale lembrar que o fim da CPMF suprimiu da previdéncia social uma das suas
fontes exclusivas. Desde 1999, uma parcela da CPMF, equivalente a 0,10% incidente sobre as
movimentacdes financeiras, era vinculada constitucionalmente ao pagamento de beneficios do
RGPS. Até 2007, essa parcela da CPMF era utilizada para compensar 0s baixos niveis de
contribuicdo do setor rural. Assim, a partir de 2008, o RGPS perdeu, sem qualquer
compensacao, algo como R$ 10 bilhdes ao ano, em valores de 2007 (ANFIP, 2012). Em
contrapartida:

Em 2011, a receita realizada em contribui¢des previdenciarias do subsetor urbano
superou o total de despesas com beneficios em R$ 22 bilhdes e, se consideradas as
rendincias, esse superdvit totaliza R$ 40 bilhdes, quase 1% do PIB. N&o por outro
motivo cresceram as pressdes do empresariado pela desoneracdo previdenciaria. Os
R$ 7,2 bilhdes que o governo renunciou com o processo de desoneracao da folha ja
representa mais da sexta parte dos resultados positivos de 2011 (ANFIP, 2012, p. 85).

A Tabela 14, elaborada pela ANFIP (2012), apresenta as receitas da contribuicdo
previdenciaria em relacdo aos diversos tipos de contribuintes e para diferentes formas de
incidéncia.

A mesma tabela® revela que a maior parte da receita previdenciaria tem como
origem a contribuicdo patronal e a contribuicdo dos segurados, representando 71% e 22%,
respectivamente, o que totaliza 93% do valor arrecadado no ano de 2011. Estes nimeros revelam
a concentracdo do financiamento desta politica sobre os trabalhadores e o empresariado, 0 que
fere o principio constitucional da diversidade na base de financiamento, criado justamente para
evitar o colapso sistema, visto que em periodo de crise financeira eles sdo os primeiros a serem
atingidos, tornando vulneravel o sistema de protecao social.

Segundo Boschetti (2003a, p. 31), a diversidade da base de financiamento implica

que as contribuicbes dos empregadores ndo devem ser somente baseadas sobre folha de

¥ «Os seus nlimeros foram extraidos diretamente dos sistemas de dados da Unido e diferem ligeiramente dos que
sdo apresentados nos fluxos de caixa da Previdéncia Social. Os dados dessa Tabela, agregados por periodo, estdo
classificados de acordo com a data de pagamento no sistema bancério. No fluxo de caixa, é considerada a data de
repasse dos recursos para a Previdéncia, o que ocorre alguns dias depois. Assim, hd uma pequena diferenca
quando os recolhimentos se ddo em data proxima a da virada do més ou do exercicio. Mas, essa diferen¢a, ao
longo dos Ultimos quatro anos, situa-se numa faixa inferior a 0,6% e, quando num exercicio ela ocorre para
menos, no seguinte é compensada. Ao possibilitar maior desagregacdo do que os relatdrios do fluxo de caixa, as
informacdes extraidas dos sistemas de dados da Uni&o permitem uma melhor compreensdo do comportamento dos
diversos fatores que determinam a arrecadagao” (ANFIP, 2012).
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salarios, mas devem incidir sobre o faturamento e o lucro, de forma a tornar o financiamento

da seguridade social mais redistributivo e progressivo, 0 que compensaria a diminuicdo das

contribuicbes patronais ocasionadas pela introducéo da tecnologia e consequente reducdo da

mao-de-obra.

TABELA 14: Receitas da contribuicéo previdenciaria para o RGPS, por tipo de contribuinte e forma

incidéncia Valores correntes em R$ milhGes
Contribuicdo previdenciéria 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
1. Contribuicdo dos segurados 22,738 27352 31.029 35201 39573 46.190 53.466
Contribuinte assalariado 20.005 24150 27.792 31.910 36.038 42.304 47.903
Contribuinte individual 2.727 3.197 3.232 3.285 3.529 3.880 5.557
Segurado especial 6 6 5 6 6 7 7
2. Contribuigéo patronal 71133 83.112 95432 111.075 124.175 151.580 173.780
Empresas - assalariados 43.069 47.863 54.822 62906 70.331 81996 95.383
Empresas - sub-rogagéo 7.547 8.925 10442 1299 14.116 16.752 19.719
Empresas - Simples 4.981 8.041 8.997 10467 11.768 17.653 20.038
Empresas sobre faturamento R$ - R$ - R$ - R$ - RS R$ R$ -
Entidades e 6rgéos publicos 8.350 10249 11672 13.837 16.060 18.093 20.434
Entidades filantrépicas 1.147 1.272 1.389 1.577 1.775 1.944 2.138
Espetaculos desportivos 32 33 36 43 50 55 101
Empregador doméstico 1.200 1.424 1.626 1.832 2.033 2.263 2.376
SAT - Seguro Acidente de Tra. 4.807 5.304 6.447 7.417 8.042 12.824 13591
3. Contribuicao - outras 17.743 12.002 13.245 14.637 16.905 14431 17.981
Certificados financeiros 606 683 690 672 765 547 417
Depositos judiciais 2.046 1.665 1.486 1.417 3.549 1.659 1.374
Divida ativa 395 443 407 354 545 316 538
Juros e multas 1.327 1.486 1.666 1.794 1.754 1.412 1.494
Parcelamentos 6.669 4.661 5.324 6.292 5.953 6.137 9.123
Producéo rural 1.699 1.874 2.085 2.480 2.629 2.558 2.946
Reclamatdrias trabalhistas 1.042 1.084 1.328 1.522 1.574 1.737 2.000
Outras 3.959 105 260 105 137 66 89

Total
% PIB

111.614 122.466 139.706 160.913 180.653 212.201 245.227

5,20

5,17

5,25

5,31

5,58

5,63

5,92

Fonte: ANFIP, 2012, p. 41.

A partir da Tabela 14 também se pode verificar o aumento das parcelas relativas aos

contribuintes individuais entre as contribuices dos segurados.

Mudancas legislativas

facilitaram a regularizacdo fiscal e previdenciaria de trabalhadores ocupados sem vinculo de

emprego. O estabelecimento de uma aliquota de 5% sobre o piso para a contribuicdo do

microempreendedor individual de baixa renda e para aqueles que trabalham no &mbito de sua
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propria residéncia possibilitou a ampliacdo da cobertura previdenciéria.

A contribuicdo patronal do empregador domestico também apresentou uma
evolucdo. A arrecadacdo de 2011 superou a de 2005 em 98%. Isto implica um aumento
ainda pequeno diante do quantitativo de empregados domésticos informais; entretanto, esses
nameros tendem a aumentar com a mudanca na legislacdo, no sentindo de formalizar esse
imenso contingente de trabalhadores domésticos sem registro ou cobertura previdenciaria.

Como se pode verificar, a politica previdenciaria é alvo de disputa de ambas as
classes sociais; ora avanga com direitos para a classe trabalhadora, ora atende aos interesses
do capital, a depender da correlacdo das forcas em jogo. A desoneragdo da folha de
pagamentos por meio de renuncia de contribuicdo patronal é um exemplo de concessdo a
favor do capital.

Em agosto de 2011 foram instituidas pela Medida Provisdria n.° 540, convertida
na Lei n® 12.546/2011, medidas para a “desoneragdo da folha”, beneficiando quatro setores
industriais intensivos de méo de obra que enfrentavam forte concorréncia de importados.
Durante a tramitacdo da MP, esses beneficios e 0 seu prazo de vigéncia foram ampliados,
inicialmente determinado para 2012 e depois prorrogado até 2014.

Com a desoneracédo, a contribuicdo patronal dessas empresas passou a incidir
sobre o faturamento, deduzido da parcela exportada. Essas empresas passaram a pagar 1,5%
do seu faturamento, como contribuicdo patronal previdenciaria. Nos termos da legislacéo
aprovada caberia a previdéncia social ser compensada com transferéncias para fins de
apuracdo de seu resultado, contudo as emendas que exigiam que essa compensacdo fosse
realizada com recursos do orgamento fiscal foram rejeitadas.

Com as desonerac@es, 0 Orcamento da Seguridade, além das suas despesas naturais
com a Saude, a Previdéncia e a Assisténcia Social, passou a arcar com custos relacionados a
sustentabilidade das empresas prejudicadas com a politica monetaria e com a desvalorizacdo
cambial.

Vale lembrar que as entidades representativas desses segmentos consideravam
que a substituicdo dos 20% sobre a folha de pagamentos por 1,5% sobre o faturamento sequer
significava um subsidio a altura das suas necessidades. Essa postura levou inclusive a saida do
setor moveleiro, sob o argumento de que a troca resultaria em aumento tributario. Se para 0s
segmentos industriais intensivos de méo de obra a contribui¢do patronal custa pouco mais do
que 1,5% do seu faturamento, pode-se concluir que a contribui¢cdo previdencidria dessas
empresas nao € a causa dos problemas que elas enfrentam (ANFIP, 2012, p. 43).

Em abril de 2012, novas medidas de desoneracdo foram adotadas, agora
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estendendo o beneficio para amplos setores industriais. A MP 563 transferiu para o
faturamento a contribuicdo previdenciaria de segmentos como confeccdes, calcados e couros
(ja haviam sido beneficiados e pagavam 1,5%), téxteis, moveis, plasticos, material elétrico,
autopecas, 6nibus, naval, aéreo. A contribuicdo desses setores passou a ser de 1% sobre o
faturamento. Setores de servicos, como hotéis, Tl, call center, chips, passaram a pagar 2%.

Segundo a ANFIP (2012), o governo calculou e apresentou, durante o
lancamento das medidas, uma conta de desoneracdo que totaliza R$ 7,2 bilhdes ao ano para o
RGPS. E preciso deixar claro que a previdéncia social ndo pode arcar com renuncias
promovidas em fungdo do desequilibrio cambial e dos problemas a ele relacionados. Se o
governo promover as compensagfes com recursos da Seguridade, deixard de atender a outras
demandas da populacao.

Com o processo em curso de desoneracdo da contribuicdo previdenciaria sobre a
folha de pagamentos, expressiva parcela do setor industrial vem se somar as micro e pequenas
empresas numa situacdo em que a contribuicdo patronal para a previdéncia é calculada sobre
o faturamento dessas empresas e ndo mais sobre a respectiva folha de pagamentos. E
importante ressaltar que com essa alteracéo do fato gerador, os encargos tributarios continuam a
recair sobre o preco dos bens e servicos, ou seja, gerando uma tributacdo indireta, e portanto,
regressiva.

Essa pressdo pela desoneracdo das contribuigdes previdenciarias por parte do
empresariado demonstra as forcas em disputa por este fundo pablico. Todavia, 0 aumento da
arrecadacdo também tem evidenciado uma relagcdo positiva entre crescimento econdmico e
leve aumento da cobertura previdenciaria no Brasil.

Segundo o IPEA (2011, p. 17) o crescimento da ocupacdo, além de absorver
crescentes partes da Populacdo Economicamente Ativa — PEA, tem sido marcado pelo
aumento da formalizacdo das relagdes de trabalho, seja pela elevagdo do numero de empregos
com carteira assinada, como de postos de trabalho no servigo publico, seja por maior adesao
dos contribuintes individuais ao RGPS.

Neste sentido, os dados fornecidos pela Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD/IBGE) demostram que, do total de 100 milhGes de brasileiros que faziam
parte da Populacdo Economicamente Ativa (PEA) em 2011, 93,4 milhdes estavam ocupados e

6,7 milhdes encontravam-se desocupados, conforme apontado na Tabela 15.
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TABELA 15: PEA ocupada e desocupada (milhdes)
Ano Populacdo Economicamente Ativa - PEA
Total Ocupada Desocupada \
2005 88 210 79853  90,5% 8 357 9,5%
2007 90 661 83170  91,7% 7491 8,3%
2009 101072 92686  91,7% 8 386 8,3%
2011 100 223 93493  93,3% 6730 6,7%

Elaboragdo propria
Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio — PNAD, 2011.

A partir da PEA ocupada pode-se mensurar o nivel de abrangéncia da protecédo
previdenciaria, medido pelo percentual de contribuintes aos regimes oficiais de previdéncia —
RGPS e RPPS —, de acordo com a Tabela 16. Nos anos entre 2005 e 2011, por exemplo, 0
numero de contribuintes para qualquer regime previdenciario foram de 46,1% e 58,5% do
total da PEA ocupada, respectivamente, o que demonstra um crescimento de 36,4% no

namero de contribuintes ao sistema.

TABELA 16: Contribuintes e ndo contribuintes da PEA ocupada para

a previdéncia em qualquer trabalho (milhGes)
- Populacdo Economicamente Ativa - PEA Ocupada
Total Contribuintes N&o contribuintes
2005 79 852 40631  46,1% 39 221 49,1%
2007 83170 44909  49,5% 38 261 46,0%
2009 92 686 49567 53,5% 43120 46,5%
2011 93493 54687 58,5% 38 806 41,5%

Elaboragdo propria
Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio — PNAD, 2011.

Entretanto, a Tabela 16 também demonstra o nimero de trabalhadores que fazem
parte da Populacdo Economicamente Ativa PEA ocupada e ndo contribuem para a previdéncia
social, é gigantesco. Em 2011, eram 38,8 milhdes, equivalente a 41,5% da PEA ocupada.
Além destes, ainda existem 6,7 milhdes de pessoas desocupadas que também estdo sem
cobertura previdenciaria, conforme apontado na tabela 15, o que totaliza o nimero de 45,5
milhdes de pessoas, o equivalente a 45,4% do total da PEA sem protecdo social da
previdéncia.

A maior parte desses 38,8 milhdes de brasileiros ocupados e ndo contribuintes sao
0s que auferem os menores rendimentos. Conforme apontado na tabela 17, com dados
retirados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE) — 2011, dos que

recebiam até %2 salario minimo neste periodo, apenas 5% contribuiam para a previdéncia e dos
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que recebiam entre %2 a 1 salario minimo, apenas 44% s&o contribuintes, o que demonstra o
alto grau de informalidade da populacdo economicamente ativa brasileira. A Tabela 17
também revela que 54% dos contribuintes o fazem sob a faixa salarial de até dois salarios
minimos, ou seja, metade dos contribuintes da previdéncia encontram-se dentro das trés
primeiras menores faixas de contribuigéo.

Todos esses dados revelam um padrdo mais que rebaixado de uso da forga de
trabalho no Brasil, que traz consequéncias para a protecdo social, com resultados que geram
impacto para a previdéncia social, pois quanto mais pobre e precario o trabalhador, mais

distante de um futuro beneficio previdenciario por falta de contribuicéo.

TABELA 17: Populacdo Economicamente Ativa Ocupada por rendimentos e contribuicao para
a Previdéncia em 2011

Rendimento Mensal Uil [FlEX Contribuintes| % l\_lao_ %
Ocupada contribuintes

Total 93 493 54 687 58,5% 38 806 41,5%
Até 1/2 salario minimo 6 693 317 4,7% 6 376 95,3%
Mais de 1/2 a 1 salario minimo 17 604 7670 43,6% 9934 56,4%
Mais de 1 a 2 salarios minimos 30 650 21788 71,1% 8 862 28,9%
Mais de 2 a 3 salarios minimos 12 372 9681 78,2% 2691 21,8%
Mais de 3 a 5 salarios minimos 7695 6129 79,7% 1 566 20,3%
Mais de 5 a 10 salarios minimos 5 457 4 463 81,8% 994 18,2%
Mais de 10 a 20 salarios minimos 1810 1599 88,3% 211 11,7%
Mais de 20 salarios minimos 647 578 89,2% 70 10,8%
Sem rendimento (1) 7062 292 4,1% 6771 95,9%
Sem declaracao 3503 2172 62,0% 1331 38,0%

Elaboracédo propria
Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio - PNAD, 2011.
(1) Inclusive as pessoas que recebiam somente em beneficios de todos os trabalhos.

Tomados em seu conjunto, os dados revelam a reproducdo, em novos patamares,
do histérico padrédo predatério de utilizacdo da forca de trabalho no Brasil. Ora, na medida em
que a politica previdenciaria liga-se ao estatuto do trabalho assalariado com vinculos formais,
a existéncia de grandes indices de informalidade e de relagdes de emprego precérias significa
a exclusdo de massas consideraveis de trabalhadores da cobertura da politica previdenciaria:
guanto mais pobre e precario o trabalhador, mais distante de aceder ao beneficio
previdenciario no futuro, precisamente pela falta de contribuicdo. Isto revela que existem
relacdes de determinacdo entre o processo de acumulagéo de capital, 0 mundo do trabalho e as
politicas de protecdo social. Com efeito, na medida em que a dindmica capitalista

contemporanea desregula os mercados e impd&e sobre os trabalhadores o desemprego puro e
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simples e/ou a degradacdo das relacdes laborais, estas dinamicas rebatem, necessariamente,

nas politicas de protecdo social — na previdenciaria por exceléncia.

Ipso facto, os problemas relativos a ndo universalizacdo da previdéncia no Brasil
deitam fundas raizes na particularidade do capitalismo brasileiro, de cariz dependente, que
pressupde a existéncia de amplas massas de trabalhadores margeando o emprego formal e
altas taxas de exploracdo da forgca de trabalho. Ndo sdo, pois, questdes que possam ser
resolvidas no ambito das politicas de protecdo social; seu equacionamento reenvia para um
processo de mudanga estrutural da sociedade brasileira. Esta afirmagdo ndo pretende
desestimular a luta pela universalizacdo da protecdo social e da previdéncia em particular,
apenas esclarece o terreno resolutivo onde tais batalhas se desdobram.

As imbricacdes do mundo do trabalho e da politica de previdéncia social podem,
ainda, ser ilustradas por meio dos valores dos beneficios pagos no bojo dessa politica. Ver-se-
a na tabela 18 que, no caso brasileiro, a maioria dos beneficios pagos ndo ultrapassam o valor
do salario minimo, o que reforca a tese da continuidade do padrdo predatério de uso da forca
de trabalho. A dita tabela foi elaborada a partir de informaces do Boletim Estatistico da
Previdéncia Social de dezembro de 2011. Consoante se observa, 66% dos beneficios emitidos

pela previdéncia em 2011 ndo ultrapassavam o valor de um salario minimo.

TABELA 18: Beneficios Previdenciarios emitidos, por faixa de valor (dezembro de

2011)

. . . .
Valor | T | goi | doRoRs | Asstends | EPU@
TOTAL 29.051.423 100%  25.176.323 3.863.503  11.597
<1 665.414 2,3% 658.752 6.552 110
=1 19.162.066 66,0%  15.315.550 3.843519  2.997
1|2 4.151.087 143%  4.130.607 13432  7.048
2-3 2.153.586 74% 2153318 - 268
3-14 1.630.160 56%  1.629.878 - 282
4-5 931.462 3,2% 931.308 - 154
5-6 301.526 1,0% 301.414 - 112
6-7 45.236 0,2% 45.183 - 53
7-18 2.699 0,0% 2.634 - 65
8-9 2.584 0,0% 2.545 - 39
9-10 1.678 0,0% 1.631 - 47
10|20 3.204 0,0% 2.982 - 222
20 - 30 475 0,0% 354 - 121
30 - 40 112 0,0% 78 - 34

40 -| 50 125 0,0% 87 - 38
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50 -| 60 1 0,0% 1 - -
60 -| 70 7 0,0% - - 7
70 - 80 - - - - -
80 -| 90 - - - - -
90 -| 100 1 0,0% 1 - -

> 100 - - - - -

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social (dezembro de 2011).
(1) - Em pisos previdenciarios
(2) - Encargos Previdenciarios da Uni&o

No entanto, a tabela 18 também apresenta nimeros reveladores de como vem
sobrevivendo a populacdo idosa em um pais em que apenas 5,6% dos beneficiarios do RGPS
recebem valores entre trés a quatro salarios minimo; 3,2% auferem entre quatro a cinco
salarios; e acima de cinco salarios sdo ndo mais do que 1%. Esses numeros demonstram o
resultado do movimento de reestruturacdo (destitutivas de direitos para os trabalhadores) que
a politica de previdéncia social vem sofrendo desde a década de 1990.

Dos 66% dos beneficidrios que auferem valores equivalentes a um salario
minimo, em um universo de 100% de cada clientela (rural e urbano), 52% foram destinados
aos inativos urbanos e 98% aos rurais, conforme demonstrado no Grafico 3, elaborado a partir
das informacdes Boletim Estatistico da Previdéncia Social de dezembro de 2011.

GRAFICO 3: Beneficios Previdenciarios emitidos por clientela e faixa de salarios em 2011
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Elaboragdo propria
Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social (dezembro de 2011)
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Segundo Soares (2003, p. 122), a previdéncia social brasileira ainda é o maior
sistema de seguro social da América Latina, possuindo a maior cobertura tanto urbana como
rural. Esta representa uma poderosa politica social para amplos e desfavorecidos setores no
Brasil. Em inimeras cidades de pequeno e médio porte, os beneficios previdenciarios, com
destaque para as aposentadorias, constituem-se a principal fonte de renda das familias,
sobretudo na area rural.

Todavia, apesar do crescimento do numero de contribuintes ao regime
previdenciario, evidenciado nos ultimos anos, ainda ha um enorme contingente de
trabalhadores sem protecdo social desta politica (45,4% da PEA em 2011). No Brasil, é
essencial aumentar o numero de contribuintes para o sistema, via inclusdo no sistema
previdenciario do enorme contingente de trabalhadores informais.

No futuro, quando estes cidaddos nao puderem mais laborar, haverd duas
possibilidades: a primeira € 0 acesso aos beneficios da assisténcia social, para os que se
enquadrarem no perfil de renda per capita de ¥ de salario minimo, a segunda é a completa
falta de cobertura da protecdo social para os “infelizes de mais para o acesso a previdéncia e
infelizes de menos para o acesso a assisténcia social”.

Este quadro de falta de acesso a protecdo social, aliado as impactantes alteragdes
realizadas na previdéncia social podem corroborar para perda da qualidade desta politica, que
parece caminhar para o crescimento da previdéncia privada.

E neste sentido que este trabalho vem salientar a tendéncia de reestruturacio
restritiva de direitos da previdéncia social em curso no Brasil desde a decada de 1990,

conforme descrito por Boschetti:

A reforma da previdéncia social realizada em 1998 atingiu, ndo s6, mas com maior
impacto, os trabalhadores regidos pela CLT, sobretudo os do setor privado. As
consequéncias da reforma foram todas no sentido de reduzir a amplitude dos direitos
conquistados com a Carta Magna, o que ocorreu por meio de diversos mecanismos:
a transformacdo do tempo de servico em tempo de contribuicdo, o que torna mais
dificil a obtencdo da aposentadoria, sobretudo para os trabalhadores que néo tiveram
carteira de trabalho assinada ao longo de suas vidas; a instituicdo da idade minima
para aposentadoria proporcional (48 anos para mulheres e 53 para homens);
acréscimo de 40% no tempo de contribuicdo para os atuais segurados; O
estabelecimento de teto nominal para os beneficios e a desvinculacdo desse teto do
valor do saldrio minimo, o que rompe com o principio constitucional de
irredutibilidade do valor dos beneficios; e o fim das aposentadorias especiais. Em
1999 foram introduzidas novas mudancas no calculo dos beneficios do RGPS, com a
criacdo do fator previdencidrio, que provoca a reducdo no montante final dos
beneficios de aposentadoria. Em relagdo ao setor publico, a Emenda Constitucional
n® 20 de 1998 também suprimiu alguns direitos. Entre as principais mudancas, cabe
ressaltar a exigéncia de idade minima para a aposentadoria integral ou proporcional
(60 anos para homens e 55 para mulheres); aumento de 20% do tempo de
contribuicdo para a aposentadoria proporcional e 40% para a integral; comprovacéo
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de cinco anos no cargo efetivo de servidor publico para requerimento da
aposentadoria; fim da aposentadoria especial para professores universitarios;
introducdo da aposentadoria compulsoria aos 70 anos; e implantacdo de regime de
previdéncia complementar para servidores publicos (BOSCHETTI, 20034, p. 34).

Apesar das tentativas do governo Fernando Henrique Cardoso, ndo se conseguiu,
nessa reforma, acabar com a aposentadoria integral dos servidores. Esta tarefa foi executada
pelo presidente Lula, por meio da Emenda Constitucional n® 41 em 2003, emenda esta que
realizou uma série de modificagdes na previdéncia, alterando ndo somente, mas
especialmente, os regimes proprios dos servidores publicos, quais sejam: o fim da
integralidade, com as aposentadorias calculadas pela média do conjunto das remunerac6es dos
servidores; a ampliacdo dos requisitos para concessao dos beneficios; o fim da paridade entre
0 reajuste dos beneficios dos inativos com o reajuste dos servidores ativos; submissdo dos
beneficios ao teto do RGPS; complementacdo dos beneficios a partir de um fundo de
previdéncia privada; o fim da aposentadoria proporcional; e a contribuicdo previdenciaria dos
inativos.

O fim da integralidade e o limite dos beneficios ao teto do RGPS que alcanga 0s
novos servidores sdo fundamentais para a implementacdo do modelo baseado em fundos
privados de pensdo. Isto porque a subtracdo deste direito dos trabalhadores do RPPS foi
substituida pela opcéo de associar-se a um fundo de previdéncia complementar, a Fundacéo
de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal (FUNPRESP).

Essa era a fatia mais cobicada da previdéncia pelas empresas do segmento. A
imposicdo do teto previdenciario, limitando assim o valor maximo dos beneficios a serem recebidos,
assim como desvinculacao do reajuste dos beneficios do RGPS do salario minimo em 2004, que 0s
tornou defasados em relacdo a inflacdo, sdo estratégias que penalizaram os trabalhadores, o que
pode induzi-los a adquirir planos de previdéncia privada.

N&o por acaso, 0os ganhos deste setor estdo em constante crescimento, como
demonstra o Grafico 4, elaborado pela Associacdo Brasileira das Entidades Fechadas de
Previdéncia Complementar (ABRAPP).

Em 2011, as Entidades de Previdéncia Complementar (EFPC) apresentavam um
ativo de R$ 597 bilhdes, isto com apenas 3.349 milhdes de contribuintes, equivalente a 6,1% do
total de contribuintes dos Regimes Geral e Proprio de Previdéncia Social, conforme dados da
PNAD de 2011.
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GRAFICO 4: Evolugao dos ativos dos EFPC (R$ bilhdes)
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Fonte: Consolidado Estatistico ABRAPP, 2012.

Em porcentagens do PIB é possivel verificar o ciclo de ascensdo dessas entidades

nos anos de 2004 a 2007, quando neste ultimo ano os ativos das EFPCs atingiram 17,2% do

PIB, o maior do periodo de analise, chegando em 2011 com o percentual de 14,4% do PIB,

conforme apontado no grafico 5.

GRAFICO 5: Ativos EFPC x PIB (%)
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A introducdo desses fundos de pensdo para os servidores publicos terd um preco:
0 Estado deixara de arrecadar pelo regime préprio a contribuicdo dos servidores que incidia
acima do teto do INSS e passara a ter que contribuir para a conta do servidor no fundo de
pensdo™.

Segundo Soares (2003, p. 121), a experiéncia dos paises que adotaram um sistema
misto® de previdéncia foi a constituigdo de uma “previdéncia publica para pobres” e o
fortalecimento de um sistema privado complementar para os que “podem pagar”, com altas
taxas de exclusdo inclusive de setores da classe média, hoje afetada pela precarizacdo no
trabalho. Em nenhum desses paises ha evidéncias de reducdo do déficit fiscal ou de aumento
da taxa de poupanca com investimentos produtivos e geracdo de empregos.

O que se percebe ¢ que as “reformas” realizadas na previdéncia ao enfocarem a
questdo apenas pelo angulo de um suposto déficit contabil, deslocaram o debate daquele que €
0 cerne da questdo: a crise de um modelo econdmico cada vez mais caro, que fez crescer a
divida e as despesas com encargos e juros, optaram por diminuir direitos sociais assegurados
pelo Estado visando que mais recursos publicos ficassem disponiveis para o pagamento dos
altissimos gastos financeiros.

Dessa forma, essas alteracGes provocadas pelas Emendas Constitucionais n°
20/1998 e 41/2003, aliada as desoneracdes previdenciarias, com a consequente tendéncia de
alteracdo do fato gerador da folha de pagamento para o faturamento das empresas, juntamente
com o grande numero de trabalhadores sem acesso a protecdo social promovida pela
previdéncia social, sdo alguns dos indicativos que apontam para um movimento de
reestruturacdo dessa politica. Apesar de algumas conquistas de direitos nos ultimos anos por
pressdo de segmentos da classe trabalhadora, como o aumento da filiagdo incluindo setores de
baixa renda ndo vinculados ao mercado de trabalho; a criacdo da aposentadoria com regras
especiais para pessoas com deficiéncia, dentre outras, a tendéncia geral € de retrocesso para 0s

trabalhadores quando comparado aos ganhos do capital.

4.3.2 Execucdo or¢camentaria da assisténcia social

A assisténcia social foi uma politica social em evidente estruturacdo durante o

governo Lula, o que demandou uma ampliacdo da execucdo orcamentaria diante dos pifios

8 A contribuicio do Estado deve ser de, no maximo, o valor que o servidor contribuir para o fundo.
8 Modelo misto de previdéncia combinam um regime de reparticdo geral ou prdprio, que pagam beneficio
limitado ao teto, com regime de previdéncia complementar, em capitalizag&o.
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valores executados pelo governo anterior.

A Tabela 19, com dados retirados do portal de transparéncia do site do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), apresenta os valores pagos por programas,
dividido pelas unidades orcamentarias: Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS) e MDS. A
partir dessa tabela e possivel verificar o percentual de aumento de 191% entre os anos de 2005
(15,4 bilhges) a 2011 (R$ 45,1 bilhdes), dos valores executados para funcdo 8 — Assisténcia
Social. O orgamento quase triplicou.

Entretanto, ao detalhar, por meio dos programas, onde esses valores estdo sendo
aplicados, ha uma importante constatacdo: 93% dos recursos da execu¢do da assisténcia social de
2011, por exemplo, foram gastos com beneficios de transferéncia de renda — Programa Bolsa-
Familia, Beneficio de Prestacdo Continuada e Renda Mensal Vitalicia — e esta média se
manteve nos anos anteriores até 2005.

Essa informacdo também foi constatada pelo IPEA (2011):

Ao analisar a execucdo orgcamentaria dos programas sob responsabilidade do MDS,
constata-se de imediato que grande parcela do orgamento é destinada ao pagamento
de beneficios monetarios a distintos segmentos da populacdo em situacdo de pobreza
(Programa Bolsa-Familia, Beneficio de Prestagdo Continuada e Renda Mensal
Vitalicia) (IPEA, 2011, p. 75).

Embora diversos programas tenham apresentado uma variacao positiva nos seus
gastos, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e o Programa Bolsa Familia (PBF) (em
destaque na planilha 19) explicam a maior parte do aumento na execucdo. O valor do PBF de
2011 (R$ 17,1 bilhdes) cresceu 280% em relacdo ao valor de 2005 (R$ 4,5 bilhdes), e o valor
do BPC nos mesmos anos (24,9 bilhdes e 9,2 bilhdes, respectivamente) apresentou um
percentual de aumento de 171%. Para evidenciar essa discrepancia entre a destinacdo de
recursos para programas de transferéncias de renda e as demais acbes e programas da
assisténcia social foi elaborado o grafico 6.

GRAFICO 6: Execucdo orcamentaria da assisténcia por programas
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Elaboragdo propria
Fonte: Portal da transparéncia do site do MDS

Sobre essa tendéncia de alocacdo de recursos da assisténcia, Salvador afirma:

A partir de 2004 ocorre uma ampliacdo dos gastos com assisténcia social no
Orcamento da Seguridade Social em funcéo da reducdo da idade da populacéo idosa
(de 67 anos para 65) para acesso ao BPC e, nos Gltimos trés anos, do incremento de
recursos no programa transferéncia de renda com condicionalidades (Bolsa Familia),
indicando uma nova tendéncia na alocacéo de recursos do OSS e de priorizacdo de
politicas focalizadas, em detrimento da construcdo de politicas sociais universais
(SALVADOR, 2010, p. 252).

A Tabela 19 revela que, do total de receita destinada a Protecdo Social Basica
(PSB) (R$ 25,5 bilhdes em 2011), 98% vai para o pagamento do BPC (R$ 24,9 bilhdes em
2011). Apenas 2% é destinado as demais acdes e programas da PSB. O que demonstra como a
institucionalizagdo da politica ainda é fragil, visto que 93% de seu or¢camento € transferido
diretamente da Unido para os usuarios. O que resta para a execucdo dos servi¢os ndo possibilita
a efetivacdo da protecéo social idealizada para o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.

Boschetti, Texeira e Salvador (2013, p. 26) também confirmam que, para 0s
servigcos operacionalizados pelo SUAS, continuam sendo direcionados parcos recursos,
enquanto os beneficios diretos de rendimento seguem trajetdria ascendente. Esta tendéncia
integra a politica macroeconémica de garantir o crescimento com aumento do consumo, dai o
papel estratégico dos programas de transferéncia de rendimento no chamado
“neodesenvolvimentismo”, conforme discussdo mais detalhada no quarto capitulo deste
trabalho.

E preciso lembrar que a pobreza ndo se resume a privacdo de renda monetaria,
muitos dos requisitos para 0 bem-estar podem ser providos por mecanismos ndo mercantis,
como a oferta de servigo publico de qualidade, porém, essa opcdo exige maior esforco dos
governantes para estruturar o atendimento pelas politicas sociais em geral.

Contudo, também é preciso considerar a divisao de responsabilidade que organiza
as relacdes federativas no campo da assisténcia social, em que o governo federal assume
exclusivamente os custos de manutencdo do Beneficio de Prestacdo Continuada e do
Programa Bolsa Familia, enquanto a manutengdo dos servigos € compartilhada pelas trés
esferas de governo. O que requer maior comprometimento pelas demais esferas,
principalmente dos Estados, que ‘“abandonam” toda a execugdo da politica para os

Municipios.
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TABELA 19: Valores pagos por programas, dividido por unidade orcamentaria: MDS/FNAS (R$ reais)
Recursos do MDS 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
1. Apoio Administrativo 34.752.472 56.445.342 82.790.293 60.722.043 76.997.117 143.750.942 153.241.052
2. Cumprimento de Sentencas Judiciais 17.200 20.250 22.350 24.550 72.400 77.505 72.562
3. Gestao da Politica de Combate a Fome 37.268.226 32.561.252 40.981.583 38.027.875 31.036.655 33.620.251 42.173.031
4. Acesso a Alimentacio 137.645.600 556.335.670 562.256.493 574.921.868 610.561.176 868.150.707  1.012.862.918
5. Economia Solidaria 12.465.848 0 0 6.470.343 9.564.079 746.670 15.986.155
6. Transfe. de Renda - Bolsa Familia 4.504.165.060 8.131.734.994 9.179.952.816 10.940.066.128 12.189.824.812 13.970.601.543 17.161.237.325
7. Outros programas 374.505.043 32.205 10.500 12.522.873 2.622.763 11.000.000 2.962.397
Total 5.100.819.451 8.777.129.714 9.866.014.035 11.632.755.680 12.920.679.002 15.027.947.619 18.388.535.440
Recursos do FNAS
1. Erradicagdo do Trabalho Infantil 534.614.953 243.297.547 272.185.490 240.986.377 280.780.030 268.152.980 257.720.380
f:' r:i?}g;%gglg’sfe'ﬁ{‘ec'a Sexual 34.848.600 48.257.400 61.730.200 54.262.099 64.155.300 53.306.300 62.615.100
3. Protegao Social Bésica 0.497.524.485  12.101.499.399  14.173.959.994  16.210.767.691  11.787.140.760  22.784.210.748 25.529.475.485
BPC + RMV 9.267.169.169 11.570.491.569 13.467.863.937 15.640.039.871 11.241.801.150 22.233.233.412 24.903.003.977
Demais acdes e programas da PSB 230.355.316 531.007.830 706.096.057 570.727.820 545.339.610 550.977.336 626.471.509
4. Proteco Social Especial 1.826.175 100.347.355 126.045.504 129.509.680 147.924.643 210.578.483 258.467.212
5. Outros programas 329.744.173 2.407.269 3.369.000 148.700.944 248.736.693 640.614.396 680.284.596
Total 10.398.558.386 12.495.808.970 14.637.290.188 16.784.226.790 12.528.737.425 23.956.862.907 26.788.562.773
Total de Receitas Assisténcia Social 15.499.377.837 21.272.938.684 24.503.304.223 28.416.982.470 25.449.416.428 38.984.810.526 45.177.098.214

Elaboragéo propria
Fonte: Portal da transparéncia do site do MDS
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Nesta mesma linha de compreensdo, Boschetti, Teixeira e Salvador (2013)
afirmam que, no que se refere ao orcamento da assisténcia social, o cofinanciamento segue
sendo um dos elos mais frageis do SUAS. Segundo o0 Censo SUAS 2011, 47% dos municipios
ndo recebem recurso dos estados, ou seja, quase a metade dos municipios brasileiros depende
exclusivamente dos repasses federais e de seu préprio orcamento. Entre as dificuldades
destacam-se a auséncia de defini¢do legal de percentual de participacdo de cada ente federado
no cofinanciamento da politica de assisténcia social; a reduzida participacdo da esfera
estadual no cofinanciamento; e a auséncia de critérios de transferéncias no envio de recursos
dos fundos estaduais para 0s municipais.

O elevado peso do gasto com pagamento de beneficios, conforme apresentado na
tabela 19, também explica, em grande medida, o bom nivel de execucdo dessa funcdo: 97%
(comparacao entre o orcado e o executado). O fato de a maior parte de suas despesas ser de
natureza obrigatdria ajuda a manter o bom nivel do indice de execucéo da assisténcia.

Entretanto, nem todos os programas da assisténcia sao respeitados em sua dotagéo
orcamentaria. A tabela 19 apresenta apenas os valores pagos, mas em consulta ao portal da
transparéncia no site do MDS, é possivel compara-los com as dotacfes iniciais aprovadas na
lei orcamentaria. No ano de 2011, por exemplo, a dotac&o inicial da Protecdo Social Especial
era de R$ 284,4 milhdes; entretanto, s6 foi executado R$ 258,4 milhGes, o que demonstra o
contingenciamento orcamentario sofrido por essa agéo.

Outra observacdo importante, a partir da analise da tabela 19, diz respeito a
execucdo de recursos fora do Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS, apenas 60% dos
gastos foram executados por meio desta unidade orcamentaria. Os recursos dos programas
Bolsa-Familia, Economia Solidaria e as a¢Ges de seguranca alimentar sdo executados com
recursos da unidade or¢camentaria “Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome”.

O Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS) é uma importante conquista da
Constituicao de 1988 e foi regulamentado pelo artigo n® 27 da Lei n°® 8.742/93, a Lei Organica
da Assisténcia Social — LOAS, extinguindo o Fundo Nacional de Acdo Comunitaria

(FUNAC).

O Decreto n® 1.605/95 estabelece que o FNAS tem por objetivo proporcionar
recursos e meios para financiar o Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC e apoiar
Sservigos, programas e projetos de assisténcia social. Desde 2004, cabe ao Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate & Fome — MDS a gestdo do FNAS, sob
orientacdo e controle do Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, com
representantes da sociedade civil e do governo (SALVADOR, 2010, p. 319).
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A partir da aprovacdo NOB/SUAS 2005 foram instituidos pisos de financiamento
relacionados aos niveis de protecdo social, garantindo repasse automatico do fundo nacional
para os estaduais e municipais, considerando-se determinados indicadores sociais, ampliando,
assim, a autonomia do municipio para alocacdo do recurso repassado via fundo. Entretanto,
para que estados e municipios recebam recursos de transferéncia do FNAS é necessario ndo
somente a instituicdo dos respectivos fundos dessas unidades federativas, mas a instituicdo de
conselhos e plano de assisténcia social para que as verbas que passem pelos fundos sejam
aprovadas e fiscalizadas pelos respectivos conselhos. No ambito nacional, o 0rgdo
responsavel por esta fiscalizacdo é o Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS.

Desta forma, quando um alto valor (40% do orcamento) é executado por outra
unidade or¢camentaria, como o MDS (conforme apontado na Tabela 19), esta-se burlando o
controle social previsto na Constituicdo. Ou seja, um programa central para o governo federal
como o Bolsa Familia faz parte de uma unidade orgamentaria que ndo é fiscalizada pelo
CNAS, um recurso em constante crescimento, conforme apontado pela ANFIP (2012) na
Tabela 20, que demonstra as despesas com beneficios de transferéncia de renda em
porcentagem do PIB.

Entre os anos de 2004 a 2011, aproximadamente a metade dos impostos federais
(50,4%) retorna para 0s segmentos sociais mais necessitados, em beneficios iguais (para a
imensa maioria dos beneficios previdenciarios, assistenciais da LOAS e do FAT) ou mesmo
inferiores ao salario minimo (Bolsa Familia e demais transferéncias de renda assistenciais)
(ANFIP, 2012, p. 55).

TABELA 20: Despesas com beneficios de Transferéncia de Renda em % PIB

Ano Bgnefl'c_igs_ Be_nefl'ci_os_ Bolsa-Familia/ Beneficios Total

Previdenciarios Assistenciais outras transfe.  do FAT
2004 6,48 0,39 0,25 0,49 7,61
2005 6,64 0,43 0,32 0,53 7,92
2006 6,99 0,49 0,33 0,63 8,44
2007 6,86 0,51 0,34 0,67 8,38
2008 6,58 0,52 0,35 0,68 8,13
2009 6,95 0,58 0,37 0,84 8,74
2010 6,76 0,59 0,36 0,77 8,48
2011 6,79 0,61 0,40 0,82 8,62
% de

X 5% 56% 60% 67% 13%
crescimento

Fonte: ANFIP, 2012, p. 56.

Dos beneficios de transferéncia de renda elencados pela ANFIP (2012) na Tabela 20,
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apenas os previdenciarios obtiveram o percentual de crescimento de 5%, porgue 0 seu reajuste é
desvinculado da atualizacdo do salario minimo, os demais obtiveram uma média de 60% de
crescimento.

Nesse periodo, 0 aumento do salério minimo e a expansdo do Bolsa-Familia, tanto em
relacdo ao nimero de beneficiarios, quanto aos valores entregues, € uma das causas que
permitem entender a expansdo das despesas da assisténcia. Como um dos critérios para o
recebimento do beneficio estd associado a renda per capita familiar, a valorizacdo do salario
minimo ocorrida no periodo impacta positivamente tanto o valor da transferéncia quanto a
linha de corte, para enquadramento do direito.

Segundo a ANFIP (2012), com a busca ativa, 0 ano de 2011 terminou com 13,35
milhdes de familias beneficiarias do Programa Bolsa-Familia, frente a 12,99 milhdes no ano
anterior. Foram localizadas e incluidas no Cadastro Unico 407 mil familias em situacio de
extrema pobreza, e 325 mil familias extremamente pobres passaram a receber o beneficio, ainda
em 2011.

O grafico 7, elaborado pelo IPEA (2013) apresenta a trajetoria de expansdo continua
observada desde 2008 das familias beneficiadas do Programa Bolsa Familia. E demonstra o
continuo aumento (excecdo ao ano de 2008) do numero de familias beneficiadas pelo
Programa Bolsa Familia; isto se deve, pois, a um conjunto de a¢6es do governo federal.

GRAFICO 7:
Numero de familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (R$ milhdes)

13,35

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fonte: IPEA, 2013, p. 53.

Até 2010, além da atencdo as condicionalidades, podiam receber o beneficio as
familias com renda per capita inferior a R$ 140,00. Os repasses incluiam um beneficio basico
de R$ 68,00 por familia; até trés parcelas de R$ 22,00 para cada crian¢a ou adolescente (de 5 a
15 anos) na escola; e R$ 33,00 para cada adolescente de 16 a 17 anos na escola. H& um limite
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de R$ 200,00 por familia. Com os reajustes de 2011, o beneficio basico passou para R$ 70,00; as
parcelas para os filhos de até 15 anos, para R$ 32,00 (acréscimo de 45%) e para 0s jovens de 16
e 17 anos, para R$ 38,00 (acréscimo de 15%).

A quantidade méaxima de Beneficios Variaveis que cada familia pode receber foi
ampliada de trés para cinco. Foi criado um beneficio variavel de R$ 32,00, para as gréavidas e
nutrizes (alcangou 92 mil nutrizes e 25 mil gestantes). Com a ampliagdo do numero de
prestacBes, 1,3 milhdo de criancas e adolescentes até 15 anos foram incluidos no Programa em
2011 (ANFIP, 2012).

Esse conjunto de mudancas elevou as despesas da Seguridade relativa a essas
transferéncias. Em 2011, foram R$ 16,8 bilhGes, um valor R$ 11,9 bilhGes superior as aloca¢des
de 2004, aumentando 245%. Em relacdo ao PIB, foi aplicado o equivalente a 0,40%, uma
proporcdo bem acima do 0,25% verificado no ano de 2004. A Tabela 21 apresenta a evolucao
dos gastos com o Bolsa Familia desde 2004.

No que se refere especificamente aos programas de transferéncia de renda, como o
Bolsa Familia, apesar do grande contingente de pessoas beneficiadas, tem um reduzido
percentual de recursos financeiros aplicados, conforme demonstrado na Tabela 21. Trata-se,
nitidamente, de um “pobre” programa, que custa pouco, nao atinge o cerne da estrutura da
desigualdade, mas possui forte impacto politico (BOSCHETTI, 2012, p. 52).

TABELA 21: Evoluc¢éo do Bolsa Familia

(R$ milhdes)
Ano Valores % PIB
correntes
2004 4.858 0,25
2005 6.769 0,32
2006 7.801 0,33
2007 8.943 0,34
2008 10.605 0,35
2009 11.877 0,37
2010 13.493 0,36
2011 16.767 0,40

Fonte: ANFIP, 2012, p. 63.

Ja as despesas com os beneficios de transferéncia de renda da LOAS somaram R$
25,1 bilhdes em 2011. Esse indice reflete a combinacéo dos seguintes fatores: o reajuste de 6,9%
do salario minimo e 7% de aumento no quantitativo de beneficios emitidos no exercicio. Vale
ressaltar que, em relacdo aos beneficios da LOAS, o aumento real do salario minimo também

impacta diretamente o valor distribuido a cada beneficiario e, ainda, permite que mais familias se
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enquadrem dentro dos limites de renda do programa, porque para terem acesso a esses
beneficios, as familias precisam ter renda per capita inferior a ¥ do salario minimo (ANFIP,
2012, p. 59).

O BPC atingiu 3.595.337 pessoas no ano de 2011, sendo 1.687.826 beneficiarios
idosos e 1.907.511 pessoas com deficiéncia. Além do pagamento do beneficio, o governo
federal tem buscado ampliar a inclusdo social dos beneficiarios e de suas familias. Neste
sentindo, sdo exemplos os programas BPC na Escola e BPC Trabalho (IPEA, 2013, p. 61).

Portanto, conforme os numeros acima apresentados, verifica-se que a politica de
assisténcia social teve seu orgcamento ampliado ao longo do governo Lula e relevantes
conquistas foram alcancadas, a principal delas foi a estruturacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS. Entretanto, esse orcamento estd sendo amplamente direcionado
para 0 pagamento dos beneficios de transferéncia de renda como BPC e Bolsa Familia,
sobrando muito pouco para as demais a¢des da assisténcia social.

E preciso enfatizar que esta politica ndo se resume a suprir a falta de renda dos
gue ndo a tem. Enquanto assim for executado o or¢camento da assisténcia, 0 SUAS nunca ira
alcancar as condi¢des para oferecer a protecdo social que os cidaddos merecem e precisam,

conforme garantido na LOAS.

O SUAS corre sério risco, se ndo tiver aporte de orcamento suficiente para servigos,
de se tornar uma “carta de inten¢do”, indicando que, de fato, a opgdo da politica de
assisténcia social ndo é a estruturacdo de servicos, ou de uma rede de protecdo
socioassistencial que requer aportes consideraveis de investimento para garantir uma
cobertura universal. O caminho escolhido pelo governo [Lula] é o da focalizacéo
com o Bolsa Familia, carro-chefe das acbes de politica de assisténcia social
(SALVADOR, 2010, p. 350).

N&o se pode deixar de reconhecer os avancos até aqui alcancados, mas é preciso
compreender os desafios que ainda estdo por ser superados, e este em questdo parece ser o
mais imperativo, visto ndo haver politica social eficaz sem efetivacdo orcamentaria. Dito de
outra forma, para que o crescimento orcamentario seja de fato uma conquista é necessario que
ele seja aplicado na politica social, nos seus programas e ac¢des, devolvendo para a populacao
servigos de qualidade, o que requer mais esforgos que uma simples transferéncia financeira

mensal a uma parcela dos seus Usuarios.

4.3.3 Assisténcia social e previdéncia: ha uma unidade contraditoria?
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Assim, apos analisar o orcamento da previdéncia e da assisténcia social durante o
governo Lula, concordamos com Boschetti (2000) de que ha uma unidade contraditoria entre
as duas politicas sociais.

Apesar dos avancos e retrocessos de ambas, é visivel que o orcamento da politica
previdenciaria tem se mantido com um crescimento minimo ap6s a desvinculagdo do reajuste
dos beneficios do valor do salario minimo, e a politica continua perpetuando as histéricas
exclusdes decorrentes da forma como os trabalhadores sdo absorvidos pelo mercado de
trabalho, conforme mensuracdo do nimero de contribuintes em relacdo ao total da populacao
economicamente ativa brasileira.

A previdéncia tem um alto poder de protecdo social e distribuicdo de renda; no
entanto, ela ainda ndo atinge a todos que dela necessitam e a tendéncia tem sido de
diminuicdo de direitos com o movimento de reestruturacao sofrido por esta politica devido as
“contrarreformas” realizadas sob o argumento do déficit.

O propagado déficit da previdéncia se da por um erro proposital no céalculo que
ndo inclui todas as receitas elencadas pela Constituicdo de 1988, que conforme dados da
ANFIP apresentados neste trabalho, expressam um superavit no orcamento da seguridade
social, o que tem propiciado inclusive um desvio de verbas para o orgamento fiscal, por meio

da Desvinculacdo de Receitas da Unido — DRU.

O real pano de fundo para compreender a questdo do financiamento da previdéncia
social é o fato de que o Brasil acumula 26 anos de baixo crescimento econdémico. De
fato, a natureza da questdo do financiamento da previdéncia social €
preponderantemente exdgena e reflete as opgBes macroecondmicas adotadas nas
Gltimas décadas, que fragilizaram o mercado de trabalho e estreitaram os
mecanismos de financiamento das politicas sociais, em geral, da previdéncia social,
em particular. Portanto, uma agenda alternativa mais justa e eficaz deve,
necessariamente, mudar o foco das despesas para as receitas. A op¢do mais
promissora € o crescimento da economia, que ampliaria a inclusdo digna via
mercado de trabalho e, a0 mesmo tempo, potencializaria as fontes de financiamento
da previdéncia social (FAGNANI, 2008b, p. 40).

O baixo crescimento econémico, vinculado a grande desigualdade ocasionada
pela apropriacdo privada de toda a riqueza socialmente produzida, atinge diretamente o
mundo do trabalho e os direitos sociais dele decorrentes.

Para Boschetti (2003b), o que determina a justaposicdo entre previdéncia e
assisténcia é justamente o elemento comum que define a capacidade e possibilidade destas
politicas de garantir o acesso aos direitos: o trabalho. O trabalho é o elemento que assegura a
inclusdo na previdéncia, definindo, via contribuicdo, a natureza e 0 montante dos direitos

existentes. De forma inversa, as prestagdes monetarias asseguradas pela assisténcia séo
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destinadas aos que, por algum tipo de incapacidade (idade ou deficiéncia) estdo
impossibilitados de trabalhar e, assim, contribuir para a previdéncia.

A politica de assisténcia social conquistou um inegavel progresso no governo
Lula com a criac&o do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e ampliacio das dotacoes
orcamentarias. Contudo, conforme demonstrado neste capitulo, 93% do orcamento desta
politica vem sendo destinado para beneficios de transferéncia de renda, restando muito pouco
para a efetivacdo dos servicos oferecidos pela politica, demonstrando o fragil alicerce em que
a assisténcia social vem sendo estruturada.

Para compreender o real impacto da proporcdo de verbas dessa execugédo
orcamentaria € necessario perceber que a pobreza ndo esta relacionada apenas a destituicao ou
insuficiéncia de renda, mas a distribuicdo da riqueza socialmente produzida. Segundo
Boschetti (2003b), no Brasil, a riqueza nacional é suficientemente elevada para garantir
condicBes bésicas de vida para todos os cidaddos, mas a distribuicdo da riqueza é de tal forma
desigual que persistem situacfes de pobreza e também de desigualdades econémicas e sociais.
Dai os limites da politica de assisténcia social na reducdo das desigualdades e no

enfrentamento a pobreza, visto que ela ndo atinge o cerne da questdo social.
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5 TEORIZANDO A QUESTAO: FINANCEIRIZACAO, POLITICAS DE
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA

Este capitulo tem por objetivo apontar o que se considera o nivel da “esséncia”®®
do movimento de estruturacdo da politica de assisténcia social e do concomitante processo de
reestruturacao da previdéncia social, por meio das “contrarreformas”, com a intengéo de criar
mercado para a previdéncia privada.

Desta forma, o capitulo foi dividido em quatro partes. A primeira ird deslindar
sobre a mundializagdo do capital e o consequente avango do capital financeiro, e sua
necessidade de criagdo de novos mercados, como a previdéncia social, a fatia mais cobicada
dentre as politicas publicas devido a alta movimentacdo financeira. A segunda parte ira
apontar os efeitos desta mundializacdo na economia brasileira, que se tornou submissa aos
interesses dos credores, detentores de titulos da divida publica. A terceira ir4 adentrar o
contexto politico do governo Lula, apresentando, dentre outras, a ideia de “revolugdo passiva
a brasileira”, formada por um duplo consentimento popular: ativo e passivo. Por fim, a Gltima
parte adentra as particularidades do capitalismo no Brasil, caracterizando, dessa forma, o que

se acredita ser o nucleo duro do objeto em analise.

5.1 A MUNDIALIZACAO DO CAPITAL E OS IMPACTOS SOBRE A PREVIDENCIA

O mundo contemporaneo apresenta uma configuracdo especifica e mais avancada
do capitalismo, o capital financeiro. Segundo Chesnais (2005), o capital portador de juros
busca fazer dinheiro sem sair da esfera financeira. A autonomizacdo do capital-dinheiro sob a
forma de capital a juros e a correspondente expansdo do sistema de crédito sdo elementos que
impulsionam a centralizacdo do capital e promovem a fusdo de interesses entre a alta finanga
e a industria.

O notavel autor afirma que para entender o atual estagio do capitalismo é preciso

centrar as atengdes no “poder da finanga”:

Para se obter respostas é necessario entender o ‘poder da finanga’. A atengdo deve
ser focalizada, em primeiro lugar, nos atores chaves da financa liberalizada. Séo
principalmente as instituicdes financeiras ndo-bancérias, também chamadas
investidores institucionais, fundos de pensdo, fundos de aplicacdo coletivos e
sociedades seguradoras, assim como empresas financeiras especializadas que
gravitam em torno delas. A centralizago das rendas ndo reinvestidas na producdo e
ndo consumidas permitiu que essas instituicbes se tornassem proprietérias-acionistas

8 A termo “esséncia” foi utilizado com a intengio de fazer oposicao ao nivel da “aparéncia”, conforme discussio
realizada por Marx.
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de um novo tipo de empresa e detivessem, ao mesmo tempo, elevados volumes de
titulos da divida publica, de forma que os governos se tornaram seus “devedores”. A
liberalizagdo e a mundializagdo financeira deram aos mais importantes proprietarios
de acBes e obrigacBes os meios de influir sobre reparticdo da renda em duas
dimensGes essenciais: a da distribuicdo da riqueza produzida entre salarios, lucros e
renda financeira, e comandam o emprego e o crescimento, é dificil imaginar um
poder mais forte que o da finanga (CHESNAIS, 2005, p. 27).

Todavia, é preciso esclarecer que 0 capital portador de juros ou “capital
financeiro” nao foi levado ao lugar que hoje ocupa por um movimento proprio. Antes que ele
desempenhasse um papel econdmico e social de primeiro plano, foi necessario que os Estados
mais poderosos decidissem liberar o movimento dos capitais e desregulamentar e desbloquear

seus sistemas financeiros®®.

Nos Estados Unidos, o processo de centralizagdo do capital sob a forma financeira
recomeca nos anos 50 e na Europa em meados dos anos 60. Classicamente, 0s
autores distinguem trés elementos constitutivos na implementacdo da mundializa¢do
financeira: a desregulamentacdo ou liberalizacdo monetaria e financeira, a
descompartimentalizacdo dos mercados financeiros nacionais e a desintermediag&o,
a saber, a abertura das operacfes de empréstimos, antes reservadas aos bancos, a
todo tipo de investidor institucional. A mundializacdo financeira remete tanto a
descompartimentalizagdo interna entre diferentes fun¢Bes financeiras e diferentes
tipos de mercado quanto a interpenetragdo externa dos mercados monetarios e
financeiros nacionais e sua integracdo nos mercados mundializado. A
descompartimentalizagdo externa se apoia sucessivamente na liberalizacdo dos
mercados de cambio, na abertura do mercado de titulos publicos aos operadores
estrangeiros e na abertura da Bolsa as empresas estrangeiras. A
descompartimentalizagdo interna abriu caminho para uma (des)especializacéo
progressiva dos bancos em nome da concorréncia e da liberdade de
empreendimento. E o terceiro “D”, a “desintermediagio”, que permite as instituigdes
financeiras ndo bancarias ter acesso aos mercados como emprestadoras. Enfim, o
movimento de liberalizacdo e descompartimentalizagdo foi igualmente marcado pela
criacdo de numerosas formas novas de aplicacdo da liquidez financeira
(CHESNAIS, 2005, p. 46).

A liberalizacdo e a desregulamentacdo de seus sistemas financeiros foram feitas a
passos largos, sob a direcdo do FMI e do Banco Mundial e sob a pressdo politica dos Estados

Unidos. No final das grandes mudancas institucionais e politicas, as instituicdes de base desta

8 Por iniciativa unilateral dos Estados Unidos, em agosto de 1971, foi dissolvido o sistema de taxas de cambio
fixas, criado pelo tratado de Bretton Woods, em 1944. A base desse sistema era a conversibilidade do dolar em
ouro a uma taxa fixa. O délar era entdo uma moeda mundial em virtude de sua ancoragem no ouro, e a taxa de
cambio das outras moedas era determinada, por sua vez, com referéncia ao dolar. Posteriormente, devido as
restricdes relativas a criagdo monetaria, o governo americano decidiu, sem consulta mdtua, acabar com o sistema
Bretton Woods, medida que beneficiou ndo somente os Estados Unidos mas os bancos internacionais. O
abandono das taxas de cambio fixas e a adocdo, dois anos mais tarde, do sistema de taxas de cambio flutuantes,
no qual os operadores financeiros privados desempenharam um papel decisivo na determinacdo dos precos
relativos das moedas (as taxas de cdmbio), constituiu o primeiro passo na formacdo de um mercado financeiro
mundializado. Este passo abria caminho para a aboli¢do dos controles sobre 0os movimentos de capitais. A
liberalizacdo dos fluxos de capitais e a “securitizagdo” dos titulos da divida ptblica constituiram o segundo passo
importante no processo de mundializacdo financeira. O terceiro e ultimo passo foi alcancado na segunda metade
dos anos 80 sob a forma de “big bang” na City de Londres, e depois em todas as outras pragas, mediante a
liberalizacdo e a desregulamentacéo dos mercados (CHESNAIS, 1999, p. 21).
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economia de mercado financeiro mundializado passaram a ter os mercados de divisas e de
titulos liberalizados e desregulamentados; os mercados secundarios das obrigacdes nos quais
as carteiras de bonus do Tesouro podem ser vendidas a qualquer momento; e, por fim, as
bolsas de valores, nas quais as agdes sdo compradas e vendidas permanentemente. Isto
confere a essa economia uma volatilidade e uma instabilidade extremamente elevadas. Por
detras da especulagdo ha uma economia marcada por uma enorme acumulacdo de titulos de
crédito de carater rentista que atestam cada vez mais claramente sua pretensdo de participar da
producéo atual e futura (CHESNAIS, 1999, p. 22).

A liberalizacdo e a desregulamentacdo financeiras lesaram os bancos ao lhes
retirar as tutelas que garantiam que a criacdo de crédito permanecesse sua atividade prioritaria
exclusiva. A liberalizacdo e a desregulamentacédo financeira permitiram aos grandes fundos de
investimento lancarem-se as atividades de empréstimo as empresas que eram o0s clientes
preferenciais dos bancos. Por isso, muitos bancos langaram-se em operac@es de empréstimo
cada vez mais arriscadas.

Chesnais (1999) afirma, conforme ja apontado, que as instituicdes privadas mais
poderosas do mercado financeiro mundializado sdo as instituigdes financeiras ‘“ndo
bancarias”. O enorme poder politico e financeiro adquirido por essas instituigdes repousa em
dois mecanismos. O primeiro no ambito dos sistemas de previdéncia privada por
capitalizacdo. O segundo baseia-se numa combinagéo articulada da distribuicdo desigual da
renda, com a diminuicdo do imposto sobre rendimentos do capital e sobre as altas rendas, com
o0 crescimento da divida publica. Ou seja, 0s governos tributam cada vez menos pesadamente
o0 capital e as altas rendas. Ao contrério, eles Ihes solicitam empréstimos! Como se pode
observar, a reducdo dos impostos sobre as altas rendas tem causas politicas.

Entretanto, ao diminuir a base de tributacdo diminui-se a receita, dai a necessidade
dos governos de realizarem empréstimos a taxas de juros superiores as da inflacdo e as do
crescimento econdmico, para levar a cabo esse processo, a divida se reproduz
automaticamente ano a ano. Se este processo pode ser chamado de “ditadura dos credores”,
como qualquer ditadura, a dos credores exige uma forma de golpe de Estado, e verifica-se que
Sd0 poucos 0s que querem se mobilizar para acabar com o sistema de dominacéo dos credores
caracterizado por Keynes como “regime opressor”. O golpe de Estado iniciou-Se com as
medidas de liberalizacdo dos mercados de titulos publicos tomadas pelos Estados Unidos em
1979-1981, com adjudicagdo dos bonus do Tesouro no mercado liberalizado e com a
inauguracdo do regime financeiro de “taxas de juros reais positivas” possibilitado por uma

politica monetaria bastante restritiva (CHESNAIS, 1999, p. 28).
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Segundo Chesnais (1999), esse “eldorado”, onde se ajuda os rentistas a investir
vantajosamente sua poupanca ao invés de tributar a riqueza, estendeu-se em poucos anos a
maioria dos paises capitalistas avancados por uma espécie de efeito contagio. A socializacdo
das perdas industriais e o financiamento da reestruturacdo das empresas antes que fossem
novamente, dez anos depois, entregues aos interesses privados, foram feitos a custa do
endividamento acelerado do Estado.

Os fundos de pensao e de investimento americanos acumularam tdo grande poder
financeiro que, para valorizar as importancias que concentram em suas maos ja nao lhes era
suficiente participar dos ataques especulativos contra as moedas nem mesmo confinar seus
investimentos em seus paises de origem por mais dindmicos que estes fossem. Eles tinham
necessidades cada vez maiores de diversificar seus investimentos e de aumentar
significativamente sua participacdo nos mercados internacionais.

Para Chesnais (1999), na medida em que se avangcou no caminho da
mundializagdo, muitas politicas governamentais passaram a oferecer aos fundos novas
oportunidades de investimento. Dando sequéncia a securitizacdo da divida puablica, as
privatizacdes vieram de forma oportuna para esses fundos de investimentos a medida que 0s
governos locais, obrigados a financiar seus déficits orcamentarios, venderam a precos vil as
empresas publicas, cujo desenvolvimento tinha sido financiado pelos impostos, ou seja, pelo
trabalho dos que sofreram o peso da tributacao.

Ao final desse processo, os fundos de pensdo acompanhados de outros
investidores institucionais tornaram-se os principais compradores e vendedores de titulos nos
diferentes segmentos do mercado financeiro mundial. No plano mundial, s&o esses fundos que
se tornaram as forgas hegemonicas do mercado financeiro mundializado. S&o eles o0s
principais beneficiarios da integracdo dos pequenos mercados de titulos pablicos e de acdes
dos paises emergentes na esfera da mundializacdo financeira, e sdo suas decisbes de
investimento que determinam o grau e a forma desta integragdo (CHESNAIS, 1999, p. 38).

A integracdo no regime da mundializag@o financeira “incompleta e imperfeita” de
paises cujos sistemas antes estavam fechados e cujos dirigentes sdo a0 mesmo tempo pouco
instruidos nas sutilezas da finanga de mercado e habeis nos métodos da corrupcao politica,
teve como resultado a criacdo de sistemas financeiros muito frageis (CHESNAIS, 2005, p.
47). Isto retrata muito bem a situacao brasileira.

A tese defendida por Chesnais (2005) é a de que os detentores das acdes e de
volumes importantes de titulos da divida publica devem ser definidos como proprietarios

situados em posicdo de exterioridade a producdo, e ndo como “credores”. Esta-se diante de
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uma légica econdmica em que o dinheiro entesourado adquire, em virtude de mecanismos do
mercado secundario de titulos e da liquidez, a propriedade “miraculosa” de “gerar filhotes”
(CHESNAIIS, 2005, p. 50).

No Brasil, em dezembro de 2011, mais de 70% dos titulos da divida publica estéo
sob o poder do capital financeiro: Instituicdes Financeiras (31%), Fundos de Investimento
(25%) e Fundos de Previdéncia (15%), conforme gréafico 8. Estes tém acesso a parcelas
expressivas do fundo publico e é na garantia de seus interesses de classe que muitos recursos
sdo drenados das politicas sociais para assegurar 0s compromissos assumidos com a divida
publica (BRETTAS, 2012, p. 113).

GRAFICO 8: Detentores da divida pablica mobiliaria federal interna - dpmfi
(dezembro de 2011)

Outros Seguradoras
4%

Fonte: BRETTAS, 2012, p. 114.

E a renda dos trabalhadores, por meio dos planos de previdéncia privada, dentre
outros, que financia a compra de titulos da divida publica, gerando um poder para 0s
“credores”, que passam a pressionar o Estado pela alta manutencdo das taxas de juros, para
valorizacdo da divida, bem como pelas privatiza¢Ges das empresas estatais.

Foram as privatizagcBes das empresas de servico publico e a acentuacdo dos
processos de privatizacdo dos sistemas de previdéncia e salude que constituiram a coluna
vertebral das politicas governamentais de sustentacdo dos mercados financeiros.

Para o capital portador de juros em busca de fluxos estaveis de rendimentos, ndo
h& melhor investimento que as industrias de servigos publicos privatizadas. Os domicilios que
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estdo habituados ao gas, a eletricidade e ao telefone sdo “consumidores cativos”, fontes de
ganhos regulares e absolutamente seguros. A outra exigéncia importante € o desmantelamento
dos sistemas de previdéncia por reparticio®, para a entdo criagdo dos fundos de pensdo. Nos
paises onde a previdéncia privada for implantada, serdo liquidados os sistemas de prestacdes
definidas e os assalariados seréo obrigados a suportar os riscos da Bolsa sobre a poupanca que
eles terdo confiado aos administradores (CHESNAIS, 2005, p. 62).

Como se V&, a lenta erosdo da previdéncia publica é condicdo econémico-
financeira, politico-ideoldgica e também produto da previdéncia privada e de toda essa l6gica
apresentada da necessidade do capital financeiro gerar renda fora da producdo. A intrinseca
relacdo de crise da previdéncia publica é razo do crescimento da privada.

Para Granemann (2006), a previdéncia privada é apenas uma mediacdo para a
realizacdo do capital portador de juros em uma época em que o crédito para financiamento do
capital produtivo se torna cada vez mais caro e, simultaneamente, uma forca mobilizadora.

A previdéncia privada é uma fonte privilegiada de realizagdo do capital portador
de juros nos dias atuais; os trabalhadores contribuem com salario para a formacédo do capital
portador de juros, posto que os investimentos da previdéncia privada patrocinam a hipertrofia
do capital em sua dimensdo ficticia, com acento na especulacdo (GRANEMANN, 2006, p.
11).

A previdéncia privada ndo é previdéncia, mas dinheiro em gigantescas
proporcdes a procura das mais lucrativas aplicac@es ao capital. A previdéncia social no Brasil
e no mundo tem sido capaz de recolher, na forma de impostos e contribui¢cfes, importantes
fragOes da mais-valia produzida pelo trabalho. No entanto, para que as diversas formas de
previdéncia privada possam prosperar é necessario reduzir em eficacia e amplitude os direitos
garantidos pela previdéncia publica (GRANEMANN, 2006).

Grave, no entanto, € a porcao do salario a ser investida em titulos publicos, o puro
capital ficticio, pressionando o Estado pela elevacdo dos juros basicos para a valorizacdo de
seus papéis em detrimento de politicas sociais para a melhoria da qualidade de vida dos

trabalhadores.

Se o capitalista prestatario tem o dever quase sagrado de honrar ao proprietario do
dinheiro que lhe foi alienado com a remuneracdo constante de juros, ao trabalhador

% O regime de reparticdo é por definicdo “produtivista” (interessam-lhe emprego), enquanto o regime de
capitalizacdo ¢ “rentista” (interessam-lhe juros reais elevados e ativos fixos). Os fundos de penséo funcionam
como brago auxiliar da divida publica, no papel de retirar da esfera da acumulacdo produtiva parcelas
substantivas de renda real que poderiam, de outro modo, transformar-se em capital produtivo. Fardo assim,
indiretamente, pela via voluntaria das contribuigdes previdenciarias, aquilo que o Estado faz diretamente pela via
impositiva dos tributos (PAULANI, 2008, p. 46).
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envolvido nas teias da previdéncia privada 0 mesmo mecanismo ndo é viabilizado.
Ao trabalhador o capital convencionou — porque ardilosamente denominou
previdéncia — devolver o empréstimo que lhe foi feito ao final de longos anos, sem
gue antes do que determinou o capital lhe seja facultado usufruir dos juros como os
demais prestamistas o fazem (GRANEMANN, 2006, p. 70).

52 0SS IMPACTOS DA MUNDIALIZACAO FINANCEIRA NA ECONOMIA
BRASILEIRA

Uma das chaves para a compreensdo dos processos de privatizagdo da previdéncia
e a consequente reestruturacdo da previdéncia publica estd na mundializacdo do capital, que
fez surgir a necessidade de novos mercados para crescimento e aplicacdo de capitais. Por isso,
faz-se necessario compreender quais as consequéncias da mundializacdo financeira na
realidade brasileira.

Segundo Paulani (2008), o Brasil do final dos anos 1980 n&o estava
adequadamente preparado para desempenhar seu papel na nova etapa da mundializacdo
financeira. Em primeiro lugar, as altas taxas de inflacdo que persistiam, produziam abruptas
oscilacBes no nivel geral de precos e em sua variagdo. De outro, com o carater fortemente
centralizado e regulado da politica cambial de entdo, a valoriza¢do financeira porventura
alcancada ndo teria a liberdade necessaria para por-se a salvo em caso de turbuléncia.

Tendo em vista o carater rentista desse tipo de acumulagdo e considerando que
uma de suas bases mais importantes € a divida publica, a anarquia nos gastos publicos
produzida pela inflagdo era uma complicagéo e tanto, pois precarizava a extracdo de renda
real que deveria valorizar esse “capital caido do céu”.

Paulani (2008) afirma que a Constituicdo de 1988 era absolutamente incompativel
com as pretensfes rentistas da nova etapa. Com o or¢camento engessado por inimeras
vinculagGes obrigatdrias, o Estado tinha pouca liberdade para promover politicas que,
supostamente destinadas a sustentar o equilibrio das contas publicas, visavam na realidade
abrir espaco para sua atuagdo como lastreador do pagamento do servigo da divida publica.

Era evidente, portanto, que, se o Brasil quisesse entrar na nova etapa do jogo
financeiro internacional, profundas transformaces teriam de ser feitas no quadro institucional

em que se movia a economia do pais®’. Desde ent&o passou a ser voz corrente inescapavel a

' Em 1992, a diretoria da 4rea externa do Banco Central, em meio s negociacdes para internacionalizar o
mercado brasileiro de titulos publicos e securitizar a divida externa, resolvendo a pendéncia que vinha desde
1987, encarregava-se também de promover a desregulamentago do mercado financeiro brasileiro e a abertura de
fluxo internacional de capitais. Por meio de uma alteracdo no funcionamento das contas CC5 feita sem o
beneplacito do Congresso, o0 Bacen abriu a possibilidade de qualquer agente remeter recursos em moeda forte ao
exterior, bastando para tanto depositar recursos em moeda doméstica na conta de uma institui¢do financeira ndo-
residente (PAULANI, 2008, p. 96).
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necessidade de reduzir o tamanho do Estado, privatizar empresas estatais, controlar gastos
publicos, abrir a economia etc.

Formalizada a abertura financeira, impunha-se a necessidade de resolver o
problema inflacionario. Assim, ainda no governo Itamar, surge o Plano Real, que catapulta
FHC, entdo ministro da Fazenda, para a Presidéncia da Republica. Vendido como mero plano
de estabilizacdo, o Plano Real foi em verdade muito mais do que isso. Em primeiro lugar, ele
resolveu o problema que impedia praticamente o funcionamento do pais como plataforma de
valorizagdo financeira internacional. Mesmo com a abertura financeira ja tendo sido
formalmente operada, ela permaneceria letra morta, do pondo de vista de suas potencialidades
em termos de atracdo de capitais externos de curto prazo, se o processo inflacionario ndo
tivesse sido domado. Além disso, o plano abriu espaco para uma série de outras mudancas que
teriam lugar no governo FHC. A abertura da economia, as privatizagdes, a manutengdo da
sobrevalorizacdo da moeda brasileira, a elevacdo inédita da taxa real de juros, tudo passou a
ser justificado pela necessidade de preservar a estabilidade monetéria conquistada pelo Plano
Real (PAULANI, 2008).

Em maio de 2000 € implementada a Lei Complementar n°® 101 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF), negociada por FHC com o FMI no calor da crise que levou a
desvalorizacdo do Real, em janeiro de 1999. A preocupacdo central do administrador publico
passou a ser a preservacao das garantias dos detentores de ativos financeiros emitidos pelo
Estado. O proposito da LRF era e é estabelecer uma hierarquia dos gastos publicos que
coloque em primeirissimo e indisputavel lugar o credor financeiro, em detrimento da alocacao
de recursos com fins distributivos e da viabilizagdo de investimentos publicos (PAULANI,
2008, p. 58), 0 que vem a demonstrar a nova légica que vinha se estabelecendo na economia
brasileira, submetida ao poder e aos ditames do capital financeiro mundializado.

Ainda nessa logica de beneficiamento do credor financeiro € que abre-se espaco
para 0 ataque do até entdo inaudito mercado de venda de servigos sociais, antes &mbito
exclusivo do Estado. E a principal vitima desse processo foi a previdéncia social, devido a
quantidade de dinheiro que ela movimenta, sofrendo “contrarreformas”, ou seja, diminuindo
os direitos até entdo vigentes, para induzir os usuarios a complementa-los por meio da compra
dos planos de previdéncia privada. No Brasil, as principais “contrarreformas” foram
realizadas nos governos de Fernando Henrique Cardoso em 1998 e Lula em 2003, conforme
ja apontado nos capitulos anteriores.

A mudanca implementada por FHC foi, em grande parte, direcionada aos

trabalhadores do setor privado, apesar de também ter atingido aos servidores publicos. A
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tenaz oposicdo feita pelo Partido dos Trabalhadores a sua extensdo também para o
funcionalismo publico impediu que a reforma no sistema previdenciario brasileiro fosse feita
de uma tacada s6. Coube ao governo Lula completa-la, estendendo as alteracdes idealizadas
por FHC aos trabalhadores do setor ptblico®. Mas, diferentemente de FHC, que ndo ousou
dispensar as “regras de transi¢do”, a proposta original do governo do PT foi ao parlamento
sem elas, cabendo aos congressistas a introdu¢do das mudangas que tornaram “menos radical”
a reforma proposta (PAULANI, 2008). Posteriormente, em 2005, a Emenda Constitucional n°
47 voltou atrds em algumas mudancas realizadas na previdéncia pela EC n® 41, em 2003,
conforme explicagdo ja realizada no primeiro capitulo deste trabalho.

Apesar de substantivamente maior do que o numero de trabalhadores do setor
publico, o mercado constituido pelos empregados do setor privado possui uma renda média
menor e enfrenta a ameaca do desemprego. Um sistema previdenciario com predominio do
regime de reparticdo e sob o monopodlio do Estado era algo que ndo combinava em nada com
um pais que buscava, desde o inicio da década de 1990, afirmar-se como uma das plataformas
mundiais da valorizagéo financeira (PAULANI, 2008, p. 44).

Concluida essa “reforma” na previdéncia, o pais ficou quase pronto para integrar
adequadamente o circuito de valorizacdo financeira. Mais alguns detalhes, como a nova Lei

de Faléncias (aprovada em fevereiro de 2005), a autonomia do Banco Central®®

(mantida no
governo Lula), a continuidade da Desvinculagédo de Receitas da Unido (DRU), e pronto,
entrou-se assim na fase da “dependéncia desejada”, como se a servidao financeira fosse a
tabua de salvacédo ainda capaz de produzir a inclusdo do pais no sistema, mesmo que no papel
0 mais subalterno possivel (PAULANI, 2008, p. 101).

Que a elite brasileira tenha, com tranquilidade, abandonado os pruridos de
autonomia e soberania e ingressado nessa rota ndo € algo que surpreenda, considerando sua
origem e evolucdo. O que é espantoso e atesta a forca desse discurso € que o governo de Lula

e do Partido dos Trabalhadores®, em principio popular e de esquerda, tenha caido nessa

%20 principal instrumento proposto para operar a mudanca foi a imposicéo de tetos para os beneficios, tetos que
induzirdo os servidores a participar de fundos complementares de previdéncia.

> A autonomia do Banco Central faz ver aos “mercados”, de uma vez por todas, que o Estado brasileiro ndo
abrird méo de seu papel de permanentemente retirar, pela via dos tributos, parcelas de renda real da sociedade a
fim de transferi-las para a esfera da valorizacdo financeira, assegurando rendimento do capital ficticio (titulos)
que produz. Ao mesmo tempo, esse Estado transforma a moeda do pais em objeto de trafico e agenciamento,
sujeitando-a a operacBes de arbitragem que fardo seu valor flutuar ao sabor dos interesses e das aplicages do
momento (PAULANI, 2008, p. 45).

% Forjado nos duros anos de luta contra a ditadura militar que se iniciara em 1964, nascido de baixo para cima e
tendo uma lideranca da qualidade de Luiz Indcio Lula da Silva, o PT parecia talhado para comandar a dura tarefa
de retirar o Brasil de sua secular letargia e das disparidades e desigualdades sem par que ela patrocina. N&o foi
dessa vez, porém. (PAULANI, 2008, p. 35).
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armadilha e reproduza agora, como se fosse sua, a mesma cantilena (PAULANI, 2008, p.
103).

Assim, tendo o Fome Zero como a principal estratégia de marketing, mas sem
conferir efetivamente a essa meta grande importancia nem lhe proporcionar recursos
substantivos, o governo esforcou-se, logo de inicio, foi para completar as mudancas iniciadas
por FHC na area previdenciaria. E ao fazé-lo, mataram-se varios coelhos de uma sé cajadada.
Em primeiro lugar, criou-se finalmente o grande mercado de previdéncia complementar para
os trabalhadores estaveis do servico publico brasileiro, que ha mais de duas décadas vinha
despertando a cobica do setor financeiro privado nacional e internacional. Em segundo, com a
elevacdo das contribuicdes, da idade e do tempo de trabalho para a obtencdo do beneficio,
bem como com a taxacdo dos inativos, o governo logrou éxito no importante objetivo do
“ajuste fiscal” (PAULANI, 2008, p. 43).

A comparacdo do Brasil com o ornitorrinco®™, um bicho que ndo é isso nem
aquilo, serve a Francisco de Oliveira (2013) para sublinhar a fei¢cdo incongruente da sociedade
brasileira, considerada mais no que veio a ser do que nas suas chances de mudar. A
transformacdo do Brasil em ornitorrinco se completou, segundo o critico, com o salto das
forcas produtivas dos dias atuais, e este foi dado pelos outros.

Para o autor, a viabilidade da comparacdo do Brasil a um ornitorrinco estd na
similitude do sistema financeiro deste, com o sistema sanguineo daquele. A falha evolutiva do
ornitorrinco se deve a circulacdo sanguinea, pois apesar de ser um mamifero, que dentre suas
caracteristicas estdo a homeotermia, ele ndo possui a capacidade de manter sua temperatura
interna constante por vias metabolicas, sendo portanto dependente da temperatura ambiente
para manter-se. Logo, quando o autor compara o sistema sanguineo imperfeito do ornitorrinco
ao sistema financeiro brasileiro, esta imputando a este a principal causa da imperfeicdo do

Brasil.

Onde foi a falha da evolucdo do ornitorrinco? Na circulagdo sanguinea: a alta
propor¢do da divida externa sobre o PIB demonstra que sem o dinheiro externo a
economia ndo se move. Em 2001 o adiantamento da divida externa sobre o PIB
alcancou alarmantes 41% e o mero servigo dela, juros sobre o PIB, 9,01%. H&
poucas economias capitalistas assim; talvez os Estados Unidos acusem uma
proporcédo igualmente grande, com uma diferenca radical: o sangue, o ddlar, que
circula internacionalmente e volta aos EUA € seu prdprio sangue, ja que é o pais
emissor (OLIVEIRA, 2013, p. 134).

% Mamifero monotremo, da subclasse dos prototérios, adaptado & vida aquatica. E oviparo; ocorre na Austrélia e
na Tasmania. Os filhotes alimentam-se lambendo o leite que escorre nos pélos peitorais da mae, pois esta ndo
apresenta mamas. Este animal conserva certas caracteristicas reptilianas, principalmente uma homeotermia
imperfeita (OLIVEIRA, 2013, p. 123)
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Como afirma Salvador (2012a), o orcamento publico é um espaco de luta politica,
com as diferentes forcas da sociedade buscando inserir seus interesses. Os interesses dentro
do Estado capitalista sdo privados e, a partir da década de 1980, ha um dominio hegemonico
do capital financeiro.

Francisco de Oliveira define assim o Brasil:

O ornitorrinco é isso: ndo ha possibilidade de permanecer como subdesenvolvido e
aproveitar as brechas que a Segunda Revolugdo Industrial propiciava; ndao ha
possibilidade de avangar, no sentido da acumulagdo digital-molecular, pois as bases
internas da acumulagdo sdo insuficientes, estdo aquém das necessidades para uma
ruptura desse porte. Restam apenas “acumulagdes primitivas”, tais como as
privatizacBes propiciaram: mas agora com o dominio do capital financeiro, elas séo
apenas transferéncias de patrimonio, ndo sdo propriamente falando “acumulagdo”. O
ornitorrinco esta condenado a submeter tudo a voragem da financeirizacdo, uma
espécie de “buraco negro”: agora sera a previdéncia social, mas iSSO 0 privara
exatamente de redistribuir a renda e criar um novo mercado que sentaria as bases
para a acumulagdo digital-molecular. O ornitorrinco capitalista € uma acumulagéo
truncada e uma sociedade desigualitaria sem remissdo (OLIVEIRA, 2013, p. 150).

53 A POLITICA DO GOVERNO LULA E O0S ROTULOS DE
NEODESENVOLVIMENTISMO

Apos analisar o Brasil na sua esfera econémica mundializada, faz-se necessario
apreciar seus aspectos politicos e implicacfes para 0 momento atual. Segundo Castelo (2012),
no neoliberalismo, o Brasil experimenta uma nova fase do desenvolvimento capitalista que se
inicia nos governos FHC e se aprofunda sob a dire¢do dos governos Lula e Dilma. Na esteira
das transformacOes estruturais, constata-se o surgimento de uma ideologia que se propde
como guia dos rumos do desenvolvimento capitalista brasileiro, o “novo

desenvolvimentismo”.

Desde 0s anos 1930 o nacional-desenvolvimentismo®’ exerceu uma forte influéncia

% Os primeiros escritos do novo desenvolvimentismo brasileiro apareceram, no primeiro mandato do governo
Lula, no tinteiro de Luiz Carlos Bresser Pereira, ex-ministro da Reforma do Estado, professor emérito da
FGV-SP e entdo intelectual organico do PSDB. Em 2004, Bresser Pereira publicou na Folha de S&o Paulo um
artigo intitulado. “O Novo Desenvolvimentismo”, no qual defendia uma estratégia de desenvolvimento nacional
para romper com a ortodoxia convencional do neoliberalismo. O novo desenvolvimentismo se diferenciaria do
nacional-desenvolvimentismo em trés pontos: maior abertura do comércio internacional; maior investimento
privado na infraestrutura e maior preocupagdo com a estabilidade macroeconémica. “Em sintese”, escreve
Bresser Pereira (2004), “o mercado e o setor privado tém, hoje, um papel maior do que tiveram entre 1930 e
1980”. O novo desenvolvimentismo brasileiro emergiu, portanto, do seio da intelectualidade tucana que
implementou o neoliberalismo no pais. “No atual debate brasileiro sobre novo desenvolvimentismo ha duas
agendas de investigacdo. A primeira deriva do fato de que o conceito foi apropriado politicamente para destacar
a (falsa) inflex&o no processo de desenvolvimento econdmico brasileiro, as (pretensas) mudancas estruturais e o
desempenho econdmico do pais durante o governo Lula. O intuito dessa apropriacéo (indevida) é diferenciar o
governo Lula da experiéncia neoliberal e do desempenho (mediocre) do governo FHC” (GONCALVES, 2012, p.
638).

" 0 auge do desenvolvimentismo ocorreu nos anos 1950-60. O desembarque das multinacionais durante o
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ideoldgica e politica nos principais debates da agenda nacional, até o seu ocaso nos
anos 1990 com ascensdo do neoliberalismo. A partir do segundo mandato do
governo Lula (2007- 2010), com o aumento das taxas de crescimento econdmico e a
timida melhora de alguns indicadores sociais, a ideologia desenvolvimentista voltou
repaginada a cena — acoplada dos prefixos ‘novo’ e ‘social’ — e tornou-se o tema da
moda no Brasil. [...] A nova fase do desenvolvimento capitalista inaugurada nos
governos do Partido dos Trabalhadores foi comemorada pelas classes dominantes.
Em 2006, Olavo de Sebubal, dono do Itad, fez rasgados elogios a politica econdmica
do governo Lula, que entdo mantinha intacta a heranca dos governos Ferhando
Henrique Cardoso do tripé defendido pelo Consenso de Washington (superavit
primario, metas inflacionarias e cambio flutuante) (CASTELO, 2012, p. 614).

No interior das classes dominantes criou-se um clima de otimismo sobre 0s rumos
do desenvolvimento capitalista, que também é alimentado pelo apassivamento das lutas da
classe trabalhadora gerado pelo transformismo do PT. E ndo foi somente a burguesia que se

entusiasmou; o mesmo fendmeno também pode ser visualizado no interior da classe operaria.

Tanto as interpretacOes criticas quanto aquelas mais favoraveis a hegemonia lulista
estdo de acordo em considerar o proletariado precarizado satisfeito com os modestos
alivios em suas condi¢cBes de existéncia proporcionados pelo atual modelo de
desenvolvimento. Conjugando recuo nos niveis de mobilizacdo politica no pais ao
longo da ultima década com os recentes resultados eleitorais favoraveis ao PT, o
atual debate sobre o lulismo repousa, em grande medida, sobre a quietude do
precariado®. Incapazes de resistir & globalizacdo financeira, essa massa de
batalhadores encontraria reflgio seguro nas politicas publicas do governo federal,
referendando o projeto de governo representado pelo “profeta exemplar” — e sua
herdeira politica (BRAGA, 2012, p. 130).

Para Sampaio Jr. (2012), é uma ingenuidade imaginar que a ordem global possa
ser rompida pelas “beiradas”, conforme propdem os ‘“neodesenvolvimentistas”, pois a
institucionalidade liberal funciona como uma amarra muito bem erudita, que prende o pais
cada vez mais nas garras do capital financeiro.

A “Carta ao Povo Brasileiro”, na qual Lula da Silva garantiu a seguranca dos

operadores financeiros, modificou o curso radical seguido pelo PT até entdo.

Em 2002, em plena campanha presidencial, os analistas do PT refizeram sua analise

governo JK, que entdo investiram nos setores de bens de consumo duréveis, e o inicio da construgdo do setor de
bens de capital e da indUstria de base com vultuosos aportes estatais no governo Vargas, sdo constitutivos dessa
fase do desenvolvimentismo capitalista brasileiro. Os grupos progressistas que apoiavam em maior ou menor
grau o nacional-desenvolvimentismo foram derrotados e massacrados por uma ditadura civil-militar de vinte
anos, e o desenvolvimentismo tomou novos rumos sob o tacéo de ferro dos militares, da tecnocracia estatal e da
burguesia, hegemonizada pelos monopélios internacionais. O milagre veio, o bolo cresceu, mas a dependéncia e
o0 subdesenvolvimento persistiram, e as desigualdades socioecondmicas aumentaram, com imensas perdas para a
classe trabalhadora (CASTELO, 2012).

% Precariado é o proletariado precarizado, formado por aquilo que, excluidos tanto o lupemproletariado (lixo de
todas as classes) quanto a populagdo pauperizada, Marx chamou de “superpopulagdo relativa” (BRAGA, 2012).
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de conjuntura e chegaram a conclusdo de que a correlacéo de forcas era desfavoravel
a uma ruptura, e anunciaram por meio da ‘Carta ao povo brasileiro’, uma ‘necessaria
revisao tética’ de abdicar da ruptura e assumir ‘0 compromisso com uma transi¢do
progressiva e pactuada’ (CASTELO, 2012, p. 626).

Para Braga (2012, p. 181), “[...] se o lulismo for uma ‘revolugdo passiva a
brasileira’ que logrou constituir certas margens de consentimento popular por meio da
incorporacdo de parte das reivindicagcdes dos ‘de baixo’ em reagdo a subversividade
esporadica dos subalternos, a trajetéria do novo sindicalismo pode dizer muito sobre as raizes
do atual momento hegemodnico”, pois foi dele que emergiu ndo somente a lideranga politica de
Lula, mas suas aliancas. Desse processo é que se configura o que o autor denomina de duplo
consentimento popular, em que ha um consentimento passivo a partir de politicas pablicas de
“redistribui¢do” para os “de baixo”, por meio do Bolsa Familia e do PROUNI, por exemplo; e
um consentimento ativo, por meio dos processos de cooptacdo das liderancas sindicais e de
alguns movimentos sociais ao assumir cargos publicos durante os dois mandatos do seu
governo. Desta forma, cria-se um apassivamento das classes sociais e certa estabilidade para

governar.

O lulismo representa uma ‘revolucdo passiva a brasileira’ apoiada na unidade entre
duas formas de consentimento popular: por um lado, 0 consentimento passivo das
classes subalternas que, atraidas pelas politicas publicas redistributivas e pelos
modestos ganhos salariais advindos do crescimento econémico, aderiram
momentaneamente ao programa governista; por outro, 0 consentimento ativo das
direces sindicais, seduzidas por posi¢cdes no aparato estatal, além das incontaveis
vantagens materiais proporcionadas pelo controle dos fundos de pensdo. A origem
dessa ‘revolucgdo passiva’ remonta a relagdo, construida no final dos anos 1970, da
burocracia sindical de S&o Bernardo com a massa operéaria, em particular sua fracdo
jovem e precarizada. Surpreendido pela for¢a da rebelido das bases e sob a lideranca
carismatica de Lula da Silva, o sindicato dos metallrgicos conduziu o ciclo grevista
como uma auténtica vanguarda politica, enfrentando a alianga empresarial-militar,
rompendo com a estrutura oficial e acumulando um enorme prestigio entre os
trabalhadores (BRAGA, 2012, p. 181, grifo nosso).

Esse processo de apassivamento é nitidamente verificavel ao analisar que em
décadas de historia do Brasil, 0 governo Lula foi o primeiro em que a maior parte do publico
interessado em politica ignora os nomes do presidente da Unido Nacional dos Estudantes
(UNE). O mesmo ocorre com a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), fundada em 1983.
Outra vitima desse processo de neutralizagdo foi o principal movimento social brasileiro, o
Movimento Sem Terra (MST), cuja base sempre foi lulista e, na auséncia de reforma agréria,

optou, em grande parte, pelas politicas sociais do governo:

O MST, que atravessou 0s anos 1990 e inicio da década de 2010 como o principal
movimento dotado de um potencial antissistémico no Brasil. Foi o Unico agente
coletivo a impor uma derrota (parcial) ao governo Cardoso: a marcha a Brasilia em
1997. Realizou uma efetiva politica internacionalista, desempenhando um papel
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protagonista na campanha contra a ALCA. [...]. Todavia, 0 MST ndo conseguiu
imprimir sua marca ao governo Lula, seja no plano interno, seja no das relacdes
internacionais. Ao contrério, ndo houve nenhum avanco na implementacdo da
reforma agréria e as politicas sociais do governo terminaram por isolar e enfraquecer
0 movimento, que ficou ainda mais dependente do lulismo (ALMEIDA, 2012, p.
703).

Segundo Braga (2012), ap6s a derrota da greve de 1980 e reconhecendo 0s riscos
que a ruptura com a estrutura oficial trazia para a reproducdo de seu proprio poder
burocrético, a direcdo metaldrgica reconciliou-se progressivamente com o sindicalismo de
Estado, sem, contudo, deixar de negociar concessGes aos operarios com as empresas. Por sua
vez, esses progressos foram obtidos a custa da pacificagdo das assembleias operarias e da
incorporacdo dos militantes de base mais destacados ao aparato burocratico. Apos 2003, essa
relacdo dialética de pacificacdo social, cujos protagonistas sdo as direcGes sindicais reunidas
em torno de Lula da Silva, transformou-se no eixo da vida politica nacional. O controle do
aparato estatal garantiu-lhes os meios necessarios para selar o pacto entre o consentimento
passivo das massas e o consentimento ativo das direc¢des, consolidando a regulagéo lulista.

O desmonte dos direitos da classe trabalhadora é historico em uma sociedade
marcada por processos de “modernizacdo conservadora” — posteriormente sera melhor
detalhado —; todavia, ao que tudo indica, a causa especifica desse fenébmeno nos Gltimos anos
se deu como desfeche do consentimento ativo dos sindicalistas cooptados, conforme relato

abaixo:

O governo Lula da Silva preencheu aproximadamente metade dos cargos superiores
de direcdo e assessoramento — cerca de 1.305 vagas, no total — com sindicalistas que
passaram a controlar um orcamento anual superior a 200 bilhdes de reais. [...] O
governo federal promoveu uma reforma sindical que oficializou as centrais sindicais
brasileiras, aumentando o imposto sindical e transferindo anualmente cerca de 100
milhdes de reais para essas organizacfes (BRAGA, 2012, p. 204).

A recente trajetoria do Sindicato dos Bancarios exemplifica com perfeicdo esse
processo. Como muitos sindicatos filiados a CUT, o Sindicato dos Bancarios de Sao Paulo
alinhou-se & administracdo Lula da Silva, transformando-se em uma espécie de porta-voz do
governo na categoria. A clpula dos bancérios de S&o Paulo foi o principal meio de ligagdo da
alianca afiancada por Lula entre a burocracia sindical petista e o capital financeiro. Na
verdade, o cimento desse pacto foram os setores da burocracia sindical que se transformaram

em gestores dos fundos de penséo e dos fundos salariais (BRAGA, 2012).

Luiz Gushiken, presidente do sindicato de 1985 a 1987 tornou-se eminéncia parda
dos fundos de pensdes estatais, sendo decisivo para a indicacdo do comando do
fundo de pensdo dos funcionérios do Banco do Brasil — a Previ, da Petrobrés — a
Petros, e da Caixa Econdmica Federal — a Funcef. O sucessor de Gushiken e
Carneiro, Ricardo Berzoini, tem também s6lidos lagos com os fundos de pensdo. Foi
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ele 0o promotor da Reforma da Previdéncia que, além de retirar direitos dos
servidores publicos, abriu caminho para a criagdo da previdéncia complementar no
setor publico. Os fundos de pensdo estatais e privados foram os grandes
beneficiados por essa medida. Berzoini tem sido recompensado. O levantamento
feito pela Folha de Sao Paulo em 2009 constatou que 43 diretores de fundos de
pensdo tém vinculos com partidos politicos, a maioria deles com o PT. Desses
diretores, 56% fizeram doacGes financeiras a candidatos nas ultimas quatro elei¢des
e 0 entdo presidente nacional do PT, Ricardo Berzoini, recebeu quase um terco delas
(BRAGA, 2012, p. 206, grifo nosso).

N&o é preciso muito esfor¢co para ligar os pontos dessa historia. A “reforma” da
previdéncia social, ou “contrarreforma”, nos termos de Behring (2008), foi promovida, dentre
outros, por Ricardo Berzoini em 2003, o mesmo beneficiado com a ampliagdo dos fundos de
pensao que tém financiado as campanhas politicas do PT.

Braga (2012) afirma que os fundos de pensédo brasileiros tém atuado como uma
linha estratégica do processo de fusdes e aquisi¢cdo de empresas no pais e, em consequéncia,
estédo financiando a oligopolizacédo econdémica com efeitos sobre a intensificagdo dos ritmos
de trabalho, o enfraguecimento do poder de negociacdo dos trabalhadores e 0 enxugamento
dos setores administrativos das empresas.

Braga (2012) afirma que essa fungédo de linha auxiliar do investimento capitalista
decorre da propria natureza periférica da estrutura econémica brasileira: como a taxa de
poupanca privada é historicamente baixa, o Estado é obrigado a recorrer a associagdo com 0
capital externo ou ao endividamento a fim de equacionar o problema do investimento
capitalista no pais. Os fundos de pensdo tém atuado nessa linha, buscando solucionar a
relativa caréncia de capital para investimentos, e acabaram por se transformar em pecas-
chaves para a reproducdo do atual modelo de desenvolvimento brasileiro apoiado nos quatro

“motores” da acumulagdo: bancos, minera¢do, petroleo e agronegocios.

O governo Lula conseguiu coroar a incorporagdo de parte das reivindicagdes dos “de
baixo” com a bem orquestrada reacdo a subversividade esporadica dos subalternos.
A miriade de cargos no aparato de Estado até a reforma sindical que robusteceu os
cofres das centrais sindicais, 0 l6cus da hegemonia resultante da revolugéo passiva é
exatamente o Estado. O fato é que a subversividade inorganica transformou-se em
consentimento ativo para muitos militantes, que passaram a investir esforgos
desmedidos na conservacdo das posicdes adquiridas no aparato estatal (BRAGA,
2012, p. 213).

André Singer (2009) afirma que o programa Bolsa Familia, a ampliacdo do
sistema universitario federal com o patrocinio das cotas, o impulso na direcdo da
“reformaliza¢do” do mercado de trabalho, a politica de reajuste do salario minimo acima da
inflagdo, a retomada de investimentos em infraestrutura ou o incentivo ao consumo de massas

por meio do crédito consignado, além de tantas outras politicas promovidas pelo governo, de
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fato colaboraram para solidificar a aproximacao do precariado brasileiro ao programa politico
petista. Seria mesmo legitimo falar em uma espécie de acordo — afiancado pela lideranca
carismatica de Lula da Silva — do governo com o0s setores mais empobrecidos das classes
subalternas do pais, que, num contexto marcado por certo crescimento econdmico,
perceberam na relativa desconcentracdo de renda experimentada por aqueles que vivem dos
rendimentos do trabalho um vislumbre de progresso social corroborado, sobretudo, pelo
aumento no consumo de bens duraveis.

Mecanismos de politica fiscal, cambial e de credito foram amplamente utilizados
no sentido de desenvolver a producdo, aumentar o consumo, estimular as exportacoes (e as
importacBes) e assegurar o pagamento do servico da crescente divida publica. Quando
tradicionais conglomerados nativos entraram em dificuldades, foram rapidamente socorridos
pelo Banco do Brasil e/ou pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social —
BNDES, o que reduziu ao siléncio contundentes discursos de desaprovacdo ao governo. Em
ambos 0s casos, a viruléncia verbal, que s6 encontrava eco em segmentos da classe média,
mal disfarcava a perplexidade diante de um adversario que ndo apenas capturara o apoio do
eleitorado pobre e tradicionalmente vinculado a politicos conservadores, mas também
cativava amplos segmentos dos membros ativos da classe dominante (ALMEIDA, 2012).

Segundo Pereira (2012), os fatos socialmente regressivos, ao lado de conquistas
simbolicas ou economicamente promissoras, conferem ao Brasil o titulo de pais ndo
propriamente pobre, mas injusto, ou campedo de desigualdade social, dada a secular
defasagem entre seus feitos econdmicos e seus fracos resultados sociais comparaveis.

Apesar da tendéncia de queda da desigualdade de renda no Brasil no governo
Lula, e este é um fendmeno praticamente generalizado na América Latina. Os dados da
PNUD® apontam que os paises da América Latina tém um coeficiente do Gini'® muito mais
elevado que a media mundial: no conjunto dos dez paises mais desiguais ha oito latino
americanos, conforme aponta a Tabela 22 (GONCALVES, 2012, p. 19).

Entre meados da Ultima década do século XX e meados da primeira década do
século XXI, o Brasil sai da quarta para a quinta posi¢do no ranking mundial dos paises mais

desiguais. Uma pequena melhora, mas com indices muito altos de desigualdade social. Sobre

% A PNUD mostra o indice Desenvolvimento Humano de 186 paises, com base em quatro indicadores —
esperanca de vida ao nascer, média de anos de escolaridade, anos de escolaridade esperados e rendimento
nacional bruto per capita.

190 Coeficiente de Gini, que varia de 0 (completa igualdade) a 100 (m&xima concentragdo de renda).
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a reducdo da desigualdade medida pelo indice de Gini Boschetti, Teixeira e Salvador (2013)

asseveram:

TABELA 22: Coeficiente de Gini em ordem decrescente
(Dez paises com maior desigualdade de renda)

Gini, meados dos anos 1990 Gini, 2000-2010
1 | Suazilandia 60,90 Colémbia 58,5
2 | Nicaragua 60,30 Africa do Sul 57,8
3 | Africa do Sul 59,30 Bolivia 57,2
4 | Brasil 59,10 Honduras 55,3
5 | Honduras 59,0 Brasil 55,0
6 | Bolivia 58,9 Panama 57,9
7 | Paraguai 57,7  Equador 54,4
8 | Chile 57,5 Guatemala 53,7
9 Coldémbia 57,1 Paraguai 53,2
10 | Zimbabue 56,8 Lesoto 52,5

Fonte: PNUD apud Gongalves, 2012, p. 21.

Nota: Conjunto de 110 paises para os quais ha dados para meados dos anos
1990 e a primeira década do século XXI.

A reducéo da desigualdade, medida pelo indice de Gini revela que o indice de 0,527
de 2011 é praticamente o mesmo predominante no Brasil em 1960, que foi de 0,535.
Ou seja, apés uma forte agudizacdo das desigualdades sociais entre as décadas de
1970 e 1990, a pequena reducdo verificada e apontada nos anos 2000 remete o pais &
condicdo da década de 1960. Por outro lado, a queda apontada se baseia
exclusivamente no aumento de rendimento e ndo toca na estrutura da desigualdade
social provocada pela abissal disparidade no acesso a propriedade. O aumento de
rendimento verificado pelo IPEA (2012) foi decorréncia do aumento de rendimento
do trabalho (58%), previdéncia (19%), Bolsa Familia (13%) e BPC (4%). Ou seja, as
trés politicas de protecdo social juntas tiveram um peso de quase 40% no aumento
do rendimento nessa década (BOSCHETTI; TEIXEIRA; SALVADOR, 2013, p.
27).

Esse aumento do rendimento, contudo, ndo alterou a estrutura da desigualdade

social. O Relatorio anual do PNUD (2013, p. 151) mostra que o Brasil ndo viveu uma década

tdo inclusiva assim, pois esta na 85 posicdo, com IDH de 0,730, bem atras de muitos paises

da América Latina, como o Chile que estd na 40 posicdo, a Argentina na 45 posicdo, o

Uruguai na 512 posigdo e o Peru na 772 posi¢do. O Relatorio revela ainda que a média anual

de crescimento do IDH brasileiro na chamada “década inclusiva” (2001-2011) foi menor que

nas décadas anteriores.

Para Boschetti, Teixeira e Salvador (2013, p. 27), quando o desenvolvimento

humano ¢ “medido” com indicadores além do rendimento medido pelo indice de Gini, fica

evidente o peso do rendimento na queda da pobreza absoluta, mas sua incapacidade de alterar

a pobreza relativa e a desigualdade estrutural, determinada pelo o acesso desigual a riqueza
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socialmente produzida, a propriedade e aos bens e servigos publicos. Ou seja, nem mesmo a
chegada de um representante dos trabalhadores no poder conseguiu realizar mudancas
impactantes na estrutura desigual brasileira.

Sobre esse cenario, Sader (2011, p. 125), repetindo uma frase de Perry Anderson,
afirma que ““[...] quando a esquerda finalmente chegou ao governo, tinha perdido a batalha das
ideias”. Ou seja, “[...] quando Lula finalmente triunfou, ja se havia imposto ao longo dos anos
1990, tanto no Brasil como na América Latina e no mundo, a hegemonia neoliberal com todas
as suas implicagdes” (SADER, 2011, p. 125). No Brasil, especificamente, ja se havia imposto
uma década de governo neoliberal centrado no controle da inflagdo, causador de uma recesséo
grave e duradoura e de uma enorme divida social acumulada.

Diante desse legado considerado “maldito”, o governo Lula adotou uma postura
ambigua: optou pela continuidade da heranca recebida, mas sem descurar da “incorporagao de
parte das reivindicacdes dos ‘de baixo’ com a bem orquestrada reacdo ao subversivismo
esporadico das massas, representado pelo ‘transformismo de grupos inteiros’” (BRAGA,
2012).

Para Pereira (2012), o governo Lula ganhou um amplo leque de adesdes a direita e
a esquerda que Ihe garantiu suporte politico supra e policlassista. Contudo, em que pesem
esses avancos, vale conferir a seguinte e paradoxal constatacdo, que pde em xeque a pretensao
neodesenvolvimentista do governo Lula: esse governo melhorou, sim, as condig0es sociais de
muitos brasileiros, mas, ao mesmo tempo, melhorou muito mais a remuneracdo do capital
financeiro, industrial e do agronegdcio que operam no pais. Ou seja, foi no governo Lula que
o enfrentamento da pobreza absoluta teve a maior visibilidade politica de sua endémica
existéncia, mas, paradoxalmente, isso foi acompanhado da garantia de altos lucros,
comparaveis com 0s mais altos da historia recente do Brasil (ANTUNES, 2011).

Parte desse otimismo tem se dado pelo crescimento da economia devido ao
aumento de investimento em setores improdutivos (setor de servicos, bancos, dentre outros),
que passa a pressionar o mercado de trabalho aumentando a exploracdo da classe

trabalhadora.

Os investidores institucionais, como os fundos de penséo, por exemplo, administram
em nome dos acionistas enormes quantidades de agBes, impondo modelos
organizacionais financeirizados as empresas onde investem seu capital. Dessa
maneira, por um lado, buscam maximizar o valor das participacdes financeiras,
objetivando criar o valor acionarial, e, por outro lado, organizar um sistema de
controle externo destinado a estimular dirigentes das empresas a satisfazer os
objetivos dos acionistas. Como 0 interesse dos acionistas reside no rendimento de
seus titulos, a empresa passa a ser considerada um ativo como outro qualquer, cujo
valor é necessario rentabilizar na Bolsa. O objetivo dos administradores é criar
excedente na esfera financeira, ou seja, conquistar ganhos sobre acdes da empresa, e
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0 resultado é uma financeirizacdo generalizada do meio ambiente empresarial
(BRAGA, 2012, p. 186).

Essa concepcdo ficticia da criacdo do valor, sem ligacao direta com o emprego € a
producéo real das empresas, remete a um enganoso mundo virtual, onde a magnitude do
capital é determinada exclusivamente pela dinamica financeira, ou seja, independente do

processo de trabalho como processo valorativo do capital.

A transformacdo da burocracia cutista em sOcia minoritaria do regime de
acumulagdo financeirizado introduziu um desafio novo a sociologia publica
marxista; agora, precisa-se explicar por que diabos aqueles diques erguidos pelos
subalternos ao longo dos anos 1980 e comeco dos anos 1990 contra corrente
despdtica econdmica estdo sendo enfraquecidos pelas mesmas forgas sociais que
haviam ajudado a levanta-los algumas décadas atras. [...]. Por que a burocracia
sindical ajudou a transformar a dominacéo financeira do aparato estatal no principal
mecanismo de controle capitalista no pais? Qual o sentido da hegemonia lulista?
(BRAGA, 2012, p. 225).

A reproducdo do rentismo, a substituicdo do peso relativo da inddstria de
transformacdo por industrias de baixo valor agregado, a legalizacdo das terras griladas, a
corrupcao governamental endémica e a flagrante apatia dos movimentos sociais apontam para
a envergadura da atual regressdo politica: “O governo Lula s6 faz aumentar a autonomia do
capital, retirando das classes trabalhadoras e da politica qualquer possibilidade de aumentar a
participacao democratica” (BRAGA, 2012, p. 226).

Segundo Braga (2012), ao alimentar o mito da superacdo da crise por meio do
aumento constante do consumo popular engendrado pela racionalizagao das politicas publicas
federais, a regulacdo lulista despolitizou a classe trabalhadora. Eis o avesso da praxis do
precariado. Para prosperar, o capitalismo brasileiro necessita reproduzir permanentemente as
condicBes econdmicas e politicas da producdo do trabalho barato. O transformismo petista
fortaleceu essas condicOes de producdo ao garantir que a extracdo da mais-valia encontrasse
menos resisténcia entre os subalternos. Ou seja, o governo do PT, além de manter a l6gica
anterior de barateamento da forca de trabalho, propiciou a pacificacdo desta, facilitando a

exploracdo ainda maior da classe trabalhadora.

Mesmo que a custa da destruicdo dos musculos da sociedade civil brasileira a
hegemonia lulista é a superacdo dialética do populismo. Desafinando o coro dos
contentes, ndo seria nenhuma surpresa encontrar, em um futuro préximo, esses
trabalhadores alinhados aos batalhGes vanguardistas da luta de classes. Afinal, eles
conhecem intimamente a dialética da modernizagao periférica. Por isso mesmo, ndo
nos deixardo esquecer como a sensagdo de bater a cabega no teto pode ser sufocante.
No Brasil, vale lembrar, a vitoria individual traz em germe a frustragdo social
(BRAGA, 2012, p. 230).
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Braga (2012) afirma que, para Perry Anderson, o extraordinario peso eleitoral das
populacbes mais pobres, somado a gigantesca escala da desigualdade econémica, para ndo
falar da injustica politica, fazem do Brasil uma democracia diferente que qualquer outra do
Norte, mesmo aquelas onde as tensdes de classe foram um dia, muito mais altas, ou o
movimento dos trabalhadores muito mais forte. A contradi¢do entre essas duas grandezas s
agora comeca a operar.

Mesmo tendo reduzido consideravelmente a taxa de desemprego durante o
governo Lula, ndo se pode confundir informalidade com precarizagdo. O trabalhador pode
perfeitamente estar precarizado, ainda que submetido a relacbes de emprego formais. Basta
dar uma olhada nas taxas de rotatividade do trabalho em alguns setores econémicos, ou no
aumento do numero de acidentes de trabalho para perceber que, mesmo mais formalizado, o
trabalho no pais continua tristemente precario.

De acordo com o Anudario Estatistico de Acidentes de Trabalho do Ministério da
Previdéncia Social, o nimero de acidentes de trabalho quase dobrou entre 2003 — primeiro
ano do governo Lula — e 2008, saltando de 339 mil para 747 mil. Ndo € dificil imaginar que

sob o atual regime de acumulacdo as coisas ndo andam nada boas para 0 mundo do trabalho.

Em margo de 2010 uma onda longa de paralisagdes, greves e rebelides operarias
espalharam-se pela construcdo civil. [...]. O Dieese calculou em 170 mil o nimero
de trabalhadores que, somente em marco de 2011, cruzaram os bracos. Nas pautas
operarias, encontram-se demandas que remetem ao velho sistema despotico fabril,
agora revigorado pelas terceirizacdes e subcontratacdes. [...]. Ao contrario do que
aconteceu em 1978, a ‘pedozada’ de 2011 encontrou a burocracia sindical lulista do
avesso. Sendo, como explicar o siléncio da CUT ap6s a empreiteira Camargo Corréa
anunciar a demissdo de 4 mil trabalhadores em Jirau, poucas horas depois de um
acordo coletivo com a mesma empresa ter sido celebrado pela Central? Obviamente
ndo se trata de um subito ataque de inexperiéncia cutista & mesa de negociagéo.
Talvez o avesso do milagre lulista seja este: transformar uma geracdo de
sindicalistas ‘auténticos’ em auténticos capitalistas selvagens (BRAGA, 2012, p.
234).

Para Braga (2012), a busca do precariado por solucgdes para os dilemas de sua
insercdo subalterna no atual regime de acumulacao provavelmente ndo transformard o modelo
de desenvolvimento periférico como no passado. O transformismo da burocracia lulista criou
raizes muito mais profundas no Estado e nas empresas do que qualquer sindicalista populista
jamais imaginou: apoiada no controle do aparato estatal e gerindo o investimento capitalista
no pais, essa burocracia insinua solidificar um tipo de dominacdo de fazer inveja a Getulio

Vargas.
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5.4 PARTICULARIDADES DO CAPITALISMO BRASILEIRO: UM RETORNO AO
PASSADO

As caracteristicas apresentadas no quadro acima ndo se gestaram no governo Lula.
A forte atuacdo do Estado em favor da burguesia brasileira, socializando os custos de sua
manutencdo com toda a sociedade é uma préatica presente ao longo da histdria do pais. A
constituicdo do capitalismo brasileiro como capitalismo retardatéario sinaliza a auséncia de
reformas estruturais e a heteronomia, proprias da “modernizagdo conservadora”.

Santos (2012), a partir de hipoteses sugeridas por Netto (1996), elenca trés
particularidades do capitalismo no Brasil que retratam fielmente a realidade, que sdo: o
carater conservador da modernizagdo, ou a “modernizagdo conservadora”, nos termos de
Florestan Fernandes; os processos de “revolugdo passiva”, nos termos de Gramsci; € a
centralidade da acdo estatal na constituicdo desse capitalismo.

Florestan Fernandes (1987) afirma que o desenvolvimento capitalista no Brasil
ndo se operou contra o “atraso”, mas mediante a sua continua reposi¢do em patamares mais
complexos, funcionais e integrados. E a historiografia que trata da constituicdo das classes
sociais brasileiras estd repleta de passagens que fornecem ilustragdes desse teor
predominantemente conservador, de conciliagdo com o “atraso™ .,

Um exemplo que poderia ser dado sobre como a formagdo do capitalismo
brasileiro se faz “de par” com o “atraso” pode ser atestado na emergéncia de uma de suas
premissas centrais: a formagéo do mercado de trabalho. Apesar da base moral da escraviddo
no Brasil estar em franca decadéncia ap6s 1850, quando proibido o trafico de escravos por
parte da Inglaterra, o conservadorismo das classes dominantes na monarquia brasileira adiou,
enquanto pode, sua aboligdo definitiva com manobras como a Lei do Ventre Livre e dos
Sexagenarios (SANTOS, 2012).

A importancia politica das classes dominantes forjadas a partir da grande
propriedade agraria responde pela dominancia dos grandes latifundiarios junto ao Estado, que
retardam reformas capitalistas classicas no Brasil. A correlacdo de forcas dominantes na
formacado social brasileira se constroi a partir da sua forte presenga como direcGes do aparelho
estatal (SANTOS, 2012, p. 103).

101 As conhecidas sesmarias, instituidas a partir da criagdo do Governo Geral, formatou uma questdo que é
central na caracterizacdo do “atraso”: a concentracdo de propriedades territoriais, ou, a constituicdo dos
latifindios. Por mais que o desenvolvimento capitalista posteriormente operado no pais tenha possibilitado o
ingresso na fase da industrializacdo pesada, 0 mesmo ndo implicou qualquer alteragdo significativa em relagdo a
estrutura fundiaria. “Em 1970, apesar do intenso processo de industrializagdo pelo qual o pais havia passado nas
duas décadas anteriores, a agricultura era responsavel por 74,1% das exportagdes nacionais” (SANTOS, 2012, p.
100).
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O segundo dos fendmenos elencados pela autora como particularidade da
formacdo social brasileira diz respeito a uma recorrente exclusdo das forcas populares dos

processos de deciséo politica:

Foi proprio da formagdo social brasileira que os segmentos e franjas mais licidos
das classes dominantes sempre encontrassem meios e modos de impedir ou travar a
incidéncia das forcas comprometidas com as classes subalternas nos processos e
centros politicos decisérios. A socializacdo da politica, na vida brasileira, sempre foi
um processo inconcluso. Por dispositivos sinuosos ou mecanismos de coercao
aberta, tais setores conseguiram que um fio condutor costurasse a constituicdo da
historia brasileira: a exclusdo da massa do povo no direcionamento da vida social
(SANTOS, 2012, p. 112).

Essa particularidade esta, obviamente, articulada com a anterior, na medida em
que a fragilidade dos mecanismos democréaticos, mais especificamente, do seu acesso por
parte das classes subalternas, responde por boa parte do exitoso processo de “modernizagao
conservadora”. Isso significa dizer que, na base da parcialidade das mudangas ocorridas no
processo de modernizagdo capitalista brasileiro esta uma estratégia recorrente de antecipacdo
das classes dominantes aos movimentos reais ou potenciais das classes subalternas,
caracterizando o que Gramsci denominou de “revolugdo passiva” (SANTOS, 2012, p. 112).

Embora a intencionalidade das classes dominantes ao desencadear 0s processos de
“revolugdo passiva” seja predominantemente conservadora, seus resultados, na realidade
historica, ndo correspondem unicamente a estas intencdes. Muitas vezes desencadeiam, no
mesmo movimento, importantes conquistas de cunho reformista que se constituem como pré-
requisitos necessarios a superacdo da ordem. Eis a contraditoriedade dos processos de
“revolucdo passiva”: restauragcdo e progresso historico se realizam como dois lados de uma
mesma moeda (SANTOS, 2012).

Por fim, a terceira particularidade da formacdo social brasileira é o especifico
desempenho do Estado na sociedade. O Estado assume varias despesas e investimentos de
infraestrutura para a instalacdo do capitalismo no Brasil, e estes sdo ‘“‘socializados” para o
conjunto da nacdo, caracteristica que continua fortemente presente nos dias atuais.

Ao contrario do ocorrido nos casos classicos de formacdo do capitalismo, o
liberalismo brasileiro ndo aparecia como produto da hegemonia do capital industrial; antes,
foi construido por meio do Estado corporativo e seus meios coercitivos de controle ideologico
das insténcias de organizagédo dos trabalhadores sob a forma do corporativismo sindical.

Para Santos (2012), a presenca do Estado no Brasil é historicamente muito mais

decisiva para a constituicio do capitalismo que o costumam admitir os “liberais de



198

plantdo™%. Os processos de “revolugio passiva” e “modernizagdo conservadora” legaram ao
regime politico brasileiro uma caracteristica de excepcionalidade democratica. O
intervencionismo estatal exacerbado nas relacGes de trabalho e a inexisténcia da negociacao
coletiva nos seus moldes classicos geraram, inegavelmente, relacGes de trabalho marcadas
pelo autoritarismo patronal, pela unilateralidade das decisGes, pelo nimero exagerado de
greves “ilegais” ou “abusivas” e pelo contingente significativo de trabalhadores informais.

Esse fio condutor das relacGes entre capital e trabalho no Brasil € multiplamente
determinado. Do ponto de vista enddgeno, a cultura politica da burguesia brasileira, forjada
no interior de uma sociedade escravista, reagiu ferozmente a qualquer medida que implicasse
a diminuicdo de seus privilégios “senhoriais”, direta ou indiretamente econdmicos. Para
“modernizar” essas concepgdes, valia-se de aspectos do liberalismo politico embora,
economicamente, dependesse do protecionismo estatal para continuar garantindo suas
margens de lucratividade. O Estado, entre 1930 e 1945, regulava quase tudo, ou tudo, sempre
que o conflito ameagasse ultrapassar os limites que a elite considerasse apropriado (SANTOS,
2012, p. 147).

Os indices de desemprego da sociedade brasileira, desde os anos de 1990, séo
consequéncias de opcbes de politica macroecondmica no campo da estabilizacdo e da
abertura, assim como da manutencdo de uma estrutura fundiaria altamente concentrada. O
desemprego no Brasil s6 poderd ser realmente impactado mediante reformas estruturais
classicas como a fundiaria e a tributaria. Crescimento econémico néo traz, necessariamente,
redistribuicdo de renda e reducédo da pobreza e das desigualdades. Ainda que possa alterar o0s
indices de pauperismo absoluto, pode aprofundar a pauperizacdo relativa'® (SANTOS, 2012,
p. 210).

Desta forma, verifica-se que os problemas atualmente enfrentados no pais, fruto
das desigualdades inerente ao processo de “modernizagdo conservadora”, tém origem desde a

forma como se deu a colonizagdo, o Império e a Republica, apresentando particularidades que

192 Um exemplo disso foram as extremas medidas do governo Kubitschek de protecéo ao setor latifundiério,
comprando a totalidade de safras, transportando-as e armazenando-as, e pagando um preco que estava em
desproporcéo total com a cotacdo no exterior, em vez de enfrentar o problema por uma luta com o imperialismo,
responsével pela deterioragdo dos precos, conciliava com ele e descarregava os 6nus as costas do povo brasileiro,
agora em proporgdes inauditas. Todos no Brasil carregavam o fardo do latifindio, cada vez mais pesado. A
grande agricultura, voltada para a exportacdo, tornou-se 6nus pesadissimo ao desenvolvimento do pais, pela sua
estrutura latifundiaria, e a pequena agricultura, voltada para o mercado interno, sofre da desigualdade de
tratamento, que se espelha escandalosamente na alta de precos dos géneros alimenticios mais necessarios
(SANTOS, 2012, p. 128).

103 A pauperizacéo absoluta e relativa configuram duas formas diferenciadas de expressdo da pobreza. A
primeira remete ao mais extremo grau de privacdo; a segunda designa o empobrecimento de segmentos
assalariados em face da queda no poder de compra de suas remuneragdes diante de crises ou de politicas de
ajuste econémico.



199

tornam a sociedade brasileira extremamente contraditéria. Ao mesmo tempo em que se
produz muita riqueza e o0 pais encontra-se entre as maiores economias do mundo, esta riqueza
¢ apropriada por uma minoria, apresentando indices de economias extremamente fracas no
que se refere a qualidade de vida. Compreende-se que esta discrepancia ndo poderia ser
resolvida em apenas um Unico governo, como tentam apontar as equivocadas explicacfes
neodesenvolvimentistas sobre o governo Lula, porém, poderiam ser iniciadas. Ndo se pode
deixar de lamentar as opc¢des politicas adotadas por um presidente advindo da classe
trabalhadora que teoricamente deveria representar os interesses da sua classe de origem.

A historica auséncia da participagdo das massas faz com que se desenvolva no
Brasil uma democracia tutelada, iniciada com a “contrarrevolucio preventiva” burguesa, em
gue os contetdos mais préximos as demandas populares foram sempre adiados, gerando um
problema de hegemonia que a burguesia precisava resolver e para isso tinha que enfrentar
uma contradicdo em que os trabalhadores se negariam a receber tdo pouco e a burguesia se
recusaria a pagar um preco que considerava muito alto (IASI, 2012).

O cenario se agrava na medida em que a burguesia precisava resolver esse
problema no bojo de ajustes que apontavam para o desmonte do Estado, com a intensificacdo
da mercantilizacdo e das privatizacbes das politicas publicas, uma interacdo mundial de
mercados e fluxos financeiros que solapavam qualquer esforgo de autonomia nacional, ou
seja, era necessario retomar as bases de um consentimento da classe trabalhadora, mas sem o
retorno do Estado de Bem-Estar Social, que na verdade nunca existiu no Brasil, mas que no
contexto europeu foi o principal instrumento do amoldamento do movimento operario e
socialista (1ASI, 2012, p. 314).

Segundo lase (2012), o interesse expresso na trajetdria recente do PT e de sua
experiéncia no governo federal em um governo de coalizdo de classes que rende-se ao
pragmatismo politico: vencer, governar e se reeleger. Formando a base da democracia de
cooptacdo na focalizacdo das acGes sociais, visando amenizar a pobreza absoluta a0 mesmo
tempo que oferece condi¢des para o crescimento econémico e, portanto, para a acumulacao

privada, aumentando a pobreza relativa.

A democracia de cooptacdo, genialmente antecipada por Florestan, mas por ele
descartada como possibilidade, ndo veio da auto reforma da autocracia, mas,
inesperadamente, do desenvolvimento da estratégia democratica popular madura que
desloca para o0 governo um setor que emerge da classe trabalhadora e dela se afasta
para negociar em seu nome 0 pacto que acaba por resolver os problemas de
hegemonia que faltava a consolidagdo do poder burgués no Brasil. Querendo evitar
0s equivocos de um socialismo sem democracia, 0 PT acaba por implementar o
pesadelo de uma burocracia sem socialismo (1ASI, 2012, p. 316).
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Assim como na social-democracia europeia, a estratégia democratica popular, que
havia sido pensada como um caminho alternativo para se chegar ao socialismo, torna-se mais
um eficiente meio de evita-lo (1ASI, 2012, p. 316).

Como se pbde verificar nas linhas acima, o Brasil sempre teve sua histéria
permeada de particularidades, devido aos processos de “modernizacao conservadora” e
“revolucdo passiva”, o que deu um carater diferente para a classe trabalhadora e para as suas
conquistas. Inserido nesta légica, o governo Lula ndo conseguiu realizar o “corte” que se
esperava com a chegada de um trabalhador ao poder. Mais que isso, ele aprofundou essas
particularidades por meio do que Braga (2012) denominou de uma revolucao passiva apoiada
na unidade entre duas formas de consentimento: ativo e passivo, cooptando as liderancas
sindicais e dos movimentos sociais com cargos publicos, principalmente nos fundos de
pensao; e criando um apassivamento das massas com os beneficios assistenciais.

A necessidade do capital de se espraiar, devido a falta de novos mercados gerados
pela mundializacdo do capital, faz com que seja necessario criar novas formas de geracao de
lucro, inclusive por meio de direitos sociais duramente conquistados pela classe trabalhadora.
A “contrarreforma” da previdéncia social € uma das respostas do Estado para essa
necessidade de novos locus de exploracdo e acumulacdo de riqueza por meio da venda dos
planos de previdéncia privada, ou dos fundos de pensdo, fundos estes tdo preciosos ao
governo Lula e seus cooptados companheiros ex-sindicalistas. Para a aceitagdo popular e 0
consequente sucesso dessa manobra, varios argumentos foram elaborados, como o déficit da
previdéncia, a linguagem técnica de dificil compreensdo. Todavia, a técnica mais sofisticada
para manipulacdo da classe trabalhadora se deu com as contrapartidas assistenciais,
estimuladas pelo Banco Mundial, vale lembrar, onde trocaram-se direitos, frutos do trabalho,
como a previdéncia, pelos assistenciais. Nao é obra do acaso que, enquanto uma se estrutura,
a outra se reestrutura.

Para além da compreensdo do importante papel da assisténcia social e do
reconhecimento de que ela so foi estruturada no governo Lula, gerando avancos ao incluir os
historicamente excluidos, ndo se pode perder de vista que essa inclusdo se deu pela via do
“acesso”, e ndo pela efetivacdo de um direito. Os usuarios parecem estar aprisionados sem
condicBes de encontrar as “portas de saida” da politica. A porta mais viavel seria o trabalho,
no entanto, esta ainda se encontra fechada para uma expressiva parte da populacdo que néo se

enquadra nas “regras” do mercado.
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A complementariedade entre politicas de assisténcia e previdéncia social
consagrada pelo plano Beveridge no conceito de seguridade social estabelece uma légica de
garantia de direitos sociais segundo a posi¢do dos individuos no mundo do trabalho,
conformando uma “unidade contradit6ria” entre essas politicas sociais.

No atual estdgio do capitalismo mundializado, as politicas sociais tornaram-se
uma cobigada mercadoria que esta sendo comercializada em um mercado antes considerado
inaudito. No entanto, esta logica pode ser tensionada, a partir da correlacdo de forcas sociais
entre as classes em disputa. No momento, os que lutam em prol da manutencdo do sistema
capitalista possuem armas potentes, que tem possibilitado a conquista de muitos “campos”
antes considerados propriedade dos trabalhadores.

O dominio das institui¢des financeiras apos a descoberta da “miraculosa” arte de
gerar valor fora da esfera da producéo esta impondo uma mudanca de regras, que tem sido
seguida a risca pelos tomadores de empréstimos, fazendo com que a classe em oposicao
pareca derrotada, entretanto, nem tudo estd perdido, afinal, os aparentes “perdedores” sdo a
maioria. A superacao desta condicdo pode estar na ilustre chamada de Marx e Engels (2000):

“Trabalhadores do mundo, uni-vos!'%*”

194 Brase contida na obra “Manifesto do Partido Comunista”.
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CONCLUSAO

O “caminho de volta” a ser realizado na pesquisa deve fundamentar-se na sintese
dos achados expostos nos capitulos anteriores. E isto que se pretende fazer nessas
consideracdes finais, com o fim de estabelecer algumas conexdes dos desdobramentos
realizados em cada parte da presente exposicdo e, quica, captar sinteticamente a relacao
contraditoria observada na evolucdo das politicas de previdéncia e assisténcia social. Com
efeito, o resgate historico e caracterizacdo do movimento concomitante de reestruturacdo
restritiva de direitos da previdéncia e de estruturacdo da assisténcia social no governo Lula
mostraram-se proficuos ndo apenas pela evidéncia de como estas politicas evoluiram no
periodo recente — 0 que, de resto, é proveitoso para 0 conhecimento académico —, mas
também pelo quanto foi possivel revelar da l6gica que preside o movimento contraditorio
observado em cada uma delas, a saber: enquanto a politica de assisténcia ganhou folego,
impulsionada por programas focalizados, a politica de previdéncia sofreu reformas no sentido
de retirada de direitos dos trabalhadores e liberagdo desse setor para o investimento privado.
O esforco em capturar a logica que preside a aparente contradicdo que marca a evolucao
recente das duas politicas revelou, pois, que 0 aparente paradoxo repousa sobre rela¢cbes mais
amplas determinadas pelo padrdo de acumulacdo de capital contemporaneo, com ampla
dominéancia financeira. Todo o esforco foi, pois, no sentido de expor os elementos mais
simples que d&o conta da evolugdo recente das politicas analisadas e encontrar suas possiveis
conexdes com a dindmica da acumulagdo de capital no tempo presente. Buscou-se, dessa
forma, alcangar niveis de totalizacdo do objeto investigado e superar a mera exposi¢do da
forma como o fendmeno aparece na imediaticidade pela busca das leis e relagdes que o
informam e determinam — tentando seguir o caminho que vai da aparéncia a esséncia dos
fendmenos.

A partir da perspectiva de Francois Chesnais (1999), argumentamos que o
processo de acumulacdo de capital em escala planetaria é, hoje, orientado pelo capital
financeiro e rentista e que as instituicdes financeiras ndo bancérias, dentre elas os fundos de
pensao, sdo hoje as institui¢cdes privadas mais poderosas do mercado financeiro mundializado.
O enorme poder politico e financeiro adquirido por essas instituicdes repousa em dois
mecanismos: o primeiro refere-se a sua forte presenca nos sistemas de previdéncia privada por
capitalizacdo, que se tornaram pedra de toque das contrarreformas neoliberais no mundo
inteiro; o segundo baseia-se na articulacdo de distribuicdo desigual da renda com amplas

vantagens para as instituicbes financeiras em geral, com diminuicdo de impostos sobre
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rendimentos do capital e sobre as altas rendas e com o aprisionamento de imensos mananciais
dos recursos publicos por via do endividamento dos estados. Importa notar que a posse dos
titulos da divida publica dos Estados Nacionais, por parte das institui¢cdes financeiras — dentre
elas os fundos de pensdo — facultou imenso poder de intervencdo desse setor do capital
mundial sobre a politica econdmica das na¢6es, mormente daquelas de estrato dependente e
periférico como é o caso do Brasil. No seu conjunto, esses elementos garantem mercado e
altas taxas de remuneracao do capital financeiro e, no seu interior, dos fundos de pensdo que
abocanham imensas somas dos valores que circulam nessa esfera da vida econémica.

A previdéncia social, como demonstrado no primeiro capitulo, é uma das
politicas estruturantes do Estado de Bem-Estar Social nas suas versdes classicas, mas também
presente na arquitetura juridica e politica erguida nos paises de estrato dependente e
periféricos mais desenvolvidos. Seu financiamento repousa sobre importantes fraces da
mais-valia produzida pelo trabalho em escala social, recolhida na forma de impostos e
contribui¢Bes. Constitui, pois, um territorio socialmente delimitado pela luta das classes
trabalhadoras que fez gravar nos textos constitucionais e legislacdes infraconstitucionais o
direito a protecdo pecuniaria na velhice e em caso de invalidez para o trabalho. Langando mao
de importante fracdo do fundo puablico e tendo seu territério muito bem delimitado por
regramentos que ndo se ligam imediatamente, sendo indireta e mediadamente, com a
valorizacdo do valor, essa politica passou a exercer excepcional poder de seducdo sobre o
capital em geral, e o capital financeiro em particular, no tempo presente, marcado por uma
crise estrutural.

Ora, é sabido que o ajuste espacial € uma exigéncia da expansdo capitalista e,
ainda mais, das crises que irremediavelmente eclodem na estrutura do sistema. Com efeito,
nas condicBes da crise atual que explode na propria estrutura do capital mundializado, esse
ajuste tem de operar pela expansao das fronteiras — e nesse sentido, a expansao da logica do
capital moderno para a América Latina e para a Asia nas Gltimas cinco décadas — mas
também e fundamentalmente pela conquista e intensificagdo do uso de territérios ou mercados
ja existentes — a reestruturacdo produtiva e 0os métodos de organizacdo da producdo e do
trabalho de origem toyotista expressam bem esse ajuste. Foi no bojo desse processo que
sobrevieram as contrarreformas, com o fim de atender as necessidades postas pela valorizacdo
do capital, para 0 que seria necessario desmantelar os aparatos juridicos e politicos que
estruturaram o gradiente de politicas sociais que se mostraram funcionais ao crescimento das
taxas de acumulacdo durante os anos gloriosos e que, no contexto da crise estrutural,

representavam entraves. E nessa perspectiva que ganham total sentido as investidas contra a
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previdéncia publica: além de diminuir o gasto pablico com direitos sociais, funda espagos de
acumulacdo de capital privado.

Isso parece explicar a sanha das classes dominantes em realizar contrarreformas
dos sistemas de previdéncia publica, que implicam na diminuicdo de direitos universais
derivados do trabalho e abrem espagos para o investimento privado das instituicoes
financeiras numa quadra histérica marcada pela crise estrutural do capital. Entendemos,
assim, que uma das chaves para a compreensao dos processos de privatizacdo da previdéncia
e a consequente reestruturacdo da previdéncia publica estd na mundializacdo do capital,
devido a necessidade de apropriacdo dos fundos publicos pelo capital e de criacdo de nichos
de mercado para investimento privado. E dessa forma que se abrem espagos para o inaudito
mercado de venda de servicos sociais, antes ambito exclusivo do Estado, tendo a previdéncia
social como a principal vitima desse processo devido a quantidade de dinheiro que
movimenta, sofrendo “contrarreformas”, diminuindo direitos, para induzir os trabalhadores a
complementa-los por meio da compra dos planos de previdéncia privada.

O principal argumento utilizado para justificar a reestruturacdo restritiva de
direitos sofrida pela previdéncia social brasileira tem sido o suposto déficit orcamentario, que
conforme demonstrado, ndo é real se levado em consideracdo o conjunto de receitas da
seguridade social. A nota dissonante no financiamento da previdéncia social esta na forma
como vem sendo gerida a politica econdmica, e reflete as op¢cdes macroeconémicas adotadas
nas Ultimas décadas, que fragilizaram o mercado de trabalho. E o fortalecimento do mercado
de trabalho que garantira dignamente a protecdo social em uma sociedade em que 45,4% dos
trabalhadores que fazem parte da Populacdo Economicamente Ativa — PEA ndo contribuem
para a previdéncia social. No Brasil, é essencial aumentar o nimero de contribuintes para o
sistema, via inclusdo no mercado de trabalho formal do enorme contingente de trabalhadores
informais. A davida que fica € se, nas particulares condicbes histdricas do capitalismo
brasileiro e, ademais, numa quadra histérica marcada pelo desmonte do Estado de Bem-Estar
onde ele havia se estruturado, serd possivel promover a ampliagdo do salariato a ponto de
incorporar as amplas massas que sobrevivem na informalidade e construir um sistema de
protecdo social calcado na garantia de previdéncia universal para todos os trabalhadores. Por
tudo que se argumentou, permitimo-nos adotar postura cética quanto a tais possibilidades,
haja vista a crise que se instaurou na ossatura do sistema do capital mundializado e as
estratégias de crescimento calcadas na racionalizagdo e intensificagdo do uso dos mercados ja

existentes.
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A crise em curso, cuja expressdo mais visivel e mais comentada pelos
economistas sdo os indices rastejantes de crescimento do PIB mundial e nas principais
economias, atinge diretamente o mundo do trabalho e os direitos sociais dele decorrentes,
produzindo contradi¢cGes e dilaceracbes no tecido social como, por exemplo, a aviltante
concentragdo da riqueza social e o correlato aumento da pobreza absoluta e relativa e das
desigualdades sociais. Essas contradiges exigem a interven¢do do Estado no sentido de
administrar a pobreza e evitar as potenciais irrupcdes que ai se nutrem. Ora, na medida em
que o padréo atual de acumulacgéo de capital ndo permite a integracdo por meio do emprego,
do salério e dos direitos sociais a eles vinculados, resta a alternativa das intervencdes
compensatdrias, pontuais, concernentes aos direitos de cidadania como a assisténcia social. E
aqui toca-se com a mao a logica que subjaz o exponencial crescimento das verbas para
programas assistenciais e a propria estruturacédo da politica de assisténcia social no Brasil, no
periodo de Lula da Silva.

Na exposi¢do da pesquisa, pudemos demonstrar que foi no periodo governado
pelo ex-metalUrgico e sindicalista Lula da Silva (2003-2010) que o Brasil experimentou
importantes iniciativas no que tange a institucionalizacdo da assisténcia social como politica
publica, por meio da estruturacdo do Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS. O
orcamento dessa politica social foi expressivamente ampliado entre os anos de 2005 e 2011,
com um percentual de aumento de 191%. Entretanto, a analise dos dados permitiu verificar que
93% dos recursos da execucdo orcamentaria desta politica em 2011, por exemplo, foram gastos
com beneficios de transferéncia de renda — Programa Bolsa Familia, Beneficio de Prestacdo
Continuada — tendéncia que vem se mantendo nos anos posteriores.

A énfase em programas de transferéncias de renda, em detrimento de
investimentos produtivos e geracdo de empregos estaveis, tém implicacdo direta na restricdo
de acesso aos direitos do trabalho estabelecidos na seguridade social e revela uma tendéncia
das politicas sociais de minorar a pobreza e indigéncia e compensar sua incapacidade de
reduzir desigualdades com politicas estruturais. O alto percentual de recursos investidos em
programas de transferéncia de renda (93% do orcamento da funcdo assisténcia social) ndo
significa o fortalecimento da assisténcia social. Tais programas tém uma nitida orientacdo de
combate a miséria e a extrema pobreza, embora nao tenham conseguido alterar o quadro de
desigualdade social e concentracdo de riqueza socialmente produzida.

Esta € uma informacdo relevante para compreender a materialidade desta politica

e evidenciar que 0 que resta para a execucdo dos servicos ndo possibilita a efetivacdo da
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protecéo social idealizada para 0 SUAS. O que demonstra o fragil alicerce em que a assisténcia
social vem sendo estruturada.

A combinacdo entre previdéncia para os trabalhadores e assisténcia social aos
pobres “inaptos” para o trabalho pode parecer coerente e garantir protecdo social universal
nos paises onde predomina ou predominou o Estado de Bem-Estar Social. Contudo, em uma
sociedade com trabalho precarizado como o Brasil, ela deixa completamente descoberto os
pobres economicamente ativos, pois inimeros sdo os brasileiros que ndo conseguem atingir a
caréncia minima de contribuicbes previdenciadria para aposentadoria por idade — de 180
contribuic@es, equivalente a 15 anos —, e também ndo se enquadram nos critérios para acesso
aos beneficios assistenciais, em geral ¥ de salario minimo per capita. Isso demonstra uma
fratura na universalidade da seguridade social que deveria ser assegurada pelo conjunto
articulado das politicas de salde, previdéncia e assisténcia social. Dai a “unidade
contraditoria” entre as politicas de assisténcia e previdéncia social, porque uma parece ser a

negacgéo da outra: enquanto uma se estrutura, a outra se reestrutura.
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