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RESUMO

Esta dissertacdo analisou o financiamento da assisténcia social no periodo de 2003 até 2013.
Para atingir este fim, estudou-se o financiamento sobre trés dimensdes distintas e
complementares entre si: o financiamento direto; o financiamento indireto; e, o financiamento
da gestdo. Em relacdo ao financiamento direto, buscou-se compreender as fontes tributarias
do financiamento da politica de assisténcia social, isto &, se elas provieram de tributos
progressivos ou regressivos, visando compreender sobre quem recaiu o Onus do
financiamento dessa politica. A abordagem sob o financiamento da gestdo dedicou-se a
compreensdo das normas financeiras relativas ao cofinanciamento e a politica da assisténcia
social ap6s a implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Nesse sentido,
buscou-se evidenciar a participacdo de cada ente da federacdo (Unido, estados, municipios e
Distrito Federal) nos gastos orcamentarios com a politica de assisténcia, objetivando
compreender a implantacéo do principio da descentralizacdo preconizado no SUAS. Por fim,
na dimensdo do financiamento indireto, analisaram-se as implicacdes das desoneracfes
tributérias, por meio do gasto tributério, na politica de assisténcia social no periodo de 2003 a
2013. Essa analise demonstrou que o Estado realiza gasto indireto com a assisténcia social,
renunciando parcela importante da arrecadagéo de tributos em prol da oferta de servigos pelo
setor privado. Para compor o quadro tedrico e analitico do financiamento explorou-se a
trajetoria histérica da politica de assisténcia social, analisando as caracteristicas que ela
assume no Estado brasileiro. Entre as normas estudadas destacam-se: a CF/88, a LOAS, a
NOB/SUAS (2005 e 2012). Os dados orgamentarios utilizados na anélise do financiamento da
politica de assisténcia social foram extraidos do sistema SIGA Brasil, desenvolvido pelo
Senado Federal e complementados com os relatérios produzidos pela Secretaria do Tesouro
Nacional. Além disso, foram analisados os demonstrativos dos gastos governamentais
indiretos de natureza tributaria que acompanha a Lei Or¢camentaria Anual. Entre os resultados
da pesquisa, destacou-se que apesar do avango do SUAS para a politica de assisténcia social,
0 sistema ainda possui diversos desafios, principalmente, quanto ao seu financiamento. Uma
explicacdo pode ser encontrada no fato de que a maioria das acdes e dos recursos de
programas de transferéncias de renda destinam-se a esfera federal, 0 que representa um
problema, uma vez que, sem o devido aporte de receitas, 0s municipios sdo responsaveis pela
restruturacdo da rede socioassistencial. Em segundo lugar, o Brasil possui papel dual no
financiamento da assisténcia social, porque financia, diretamente, por meio de tributacdo
regressiva, programas, projetos e servicos e, indiretamente, por meio das desoneracdes
tributarias dadas as entidades sem fins lucrativos.

Palavras-chaves: Assisténcia Social; Estado; Financiamento; Fundo Publico.



ABSTRACT

This dissertation examined the financing of social assistance from 2003 until 2013. To
achieve this end, we studied the financing of three distinct and complementary dimensions
together: direct financing, indirect financing, and the financing of the management. The
optical direct financing analyzed the tax sources of funding of social care policy, that is, if
they come from progressive or regressive taxes, aiming to understand who bears the burden of
financing this policy. The approach under the management of funding devoted to
understanding the financial rules governing the co-financing of social assistance policy after
the implementation of the Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), in this way , it sought
to highlight the participation of each entity of the federation ( Union , states, municipalities
and the Federal District ) in budget support to the policy of spending in order to understand
the implementation of the principle of decentralization advocated in SUAS. Finally, on the
dimension of the indirect financing, it analyzed the implications of tax relief through the tax
expenditure in social welfare policy in the period 2003-2013. This analysis demonstrates that
the state conducts an indirect spending on social assistance, waiving an important part of the
collection of taxes on behalf of the services offered by the private sector. To compose the
theoretical and analytical framework within which explored the historical trajectory of social
assistance policy analyzing the characteristics that it takes in the Brazilian state. Among the
standards studied, include the CF/88, the LOAS, NOB/ SUAS (2005 and 2012). The budget
data used in the analysis of the financing of social assistance policy were extracted from
SIGA Brazil system developed by the Senate and supplemented with reports produced by the
Secretary of the Treasury. In addition, the statements of indirect government spending tax
accompanying the Annual Budget Law were analyzed. Among the search results, it is
noteworthy that despite the advance of SUAS for social welfare policy, the system still has
many challenges, especially regarding their funding. An explanation can be found in the fact
that most of the actions and resources allocated to cash transfers in getting federal programs,
while municipalities without adequate supply of revenue, and are responsible for restructuring
the social assistance network. Secondly, Brazil has a dual role in the financing of social
assistance because funds directly through a regressive taxation, programs, projects and
services and indirectly  through tax exemptions given to  nonprofits.

Keywords: Social Services; State Funding; Public Fund.
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1 INTRODUCAO

A politica de assisténcia social brasileira demorou a desenvolver-se e somente atingiu
0 seu apice com a promulgacdo da Constituicdo Federal (CF) de 1988. Antes ela era vista
como politica que dependia da boa vontade dos governantes e da populagdo e suas acbes
compreendiam atitudes filantropicas, que na maioria dos casos eram geridas pela primeira
dama. A CF trouxe diversos avancos, como adocao do conceito de seguridade social, que
compreende um conjunto de acBes na area da saude, assisténcia social e previdéncia social,
além do seguro-desemprego.

Porém, no que concerne especificadamente a politica de assisténcia social, essa vem
demonstrando dificuldades em se estabelecer no cenario das politicas sociais brasileiras. O
primeiro ponto para essa afirmacdo refere-se a dificuldade de promulgacdo de sua lei
organica, que demorou cinco anos para ser aprovada. O segundo ponto é a questdo do
financiamento dos programas da assisténcia social, que, em tese, em fun¢do do crescimento
significativo nos Ultimos anos de recursos aplicados nos programas de transferéncia de renda,
continua sem a exigéncia de aplicacdo minima de orcamento. Portanto, a politica de
assisténcia social fica, na pratica, com parcelas menores em relagdo as demais politicas,
limitando a expanséo dos servigos socioassistenciais.

Em 2004, houve a promulgacdo da politica nacional de assisténcia social (PNAS), que
ja era prevista na LOAS em 1993. A PNAS é operacionalizada pelo Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), que é um sistema publico ndo contributivo e tem como puablico-
alvo pessoas e familias em situacdo de wvulnerabilidade social. Pressupde sistema
descentralizado, com a participacao de todos os entes federativos na implementacdo das ac6es
socioassistenciais. Houve primazia do Estado na efetivacdo dessa politica e ao mesmo tempo
previu a participacdo do setor privado, ou seja, das entidades sem fins lucrativos. O SUAS foi
institucionalizado em 2005 pela Norma Operacional Béasica (NOB) que se propde a ser hovo
instrumento de regulacdo e gestdo da politica de assisténcia social e estabelece, entre outras
coisas, 0 carater e os niveis de gestdo do SUAS e o0s repasse automaticos fundo a fundo entre
cada ente federado. Define, também, as condi¢des de repasse, 0s pisos de financiamento e 0s
critérios de partilha.

Entretanto, nem tudo foi avango na politica de assisténcia social nesses ultimos anos,
ja que passa por um periodo no qual ha a prevaléncia de programas de transferéncia de renda
e focalizagdo na extrema pobreza, que sdo medidas paliativas e residuais, que ndo objetivam

em tirar o individuo da situacédo de vulnerabilidade social.
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Esta pesquisa tem por objeto de estudo o financiamento da politica de assisténcia
social brasileira decorrido dos quase onze anos de concepcdo do SUAS (2003 a 2013), na
esfera federal, analisado sobre trés Oticas relacionadas entre si, porém, operacionalmente
distintas: a dimensdo do financiamento direto, no qual se analisou as fontes de financiamento
da politica de assisténcia social, ou seja, se elas provieram de tributos progressivos ou
regressivos. A Gtica da gestdo financeira, na qual foi feito um estudo sobre o Sistema Unico da
Assisténcia Social e as decisbes de politicas-administrativas no que concerne ao
financiamento, principalmente sobre a questdo da descentralizagdo, co-financiamento e do
repasse fundo a fundo entre os entes federativos. Por fim, a 6tica do financiamento indireto,
em relacdo as implicagBes das desoneraces tributarias na politica de assisténcia social nesse

periodo®.

Esta pesquisa estrutura-se a partir dos seguintes objetivos:

1. Identificar e analisar as fontes tributarias de financiamento da politica de
assisténcia social no Brasil (2003-2013);

2. Estudar o financiamento da politica de assisténcia social p6s SUAS,
principalmente, no que tange ao modelo de gestdo descentralizada e ao cofinanciamento dos
servicos, programas, projetos e beneficios da politica de assisténcia social;

3. Investigar os demonstrativos de gastos tributarios, entre 2003-2013, para encontrar

0 montante do valor das exoneracdes tributarias ocorridas na politica de assisténcia social.

Paralelamente a esses objetivos, propde-se 0s seguintes questionamentos:

a) De que maneira a politica de assisténcia social no Brasil entre 2003 a 2013 foi
financiada?

b) As fontes tributarias do financiamento da politica de assisténcia social no
orcamento publico federal, no periodo de 2003 a 2013, apds a criacdo do SUAS
tiveram carater progressivo, ou seja, fizeram justica fiscal?

c) O SUAS trouxe aumento no repasse de recursos orcamentarios para 0S

estados e 0s municipios estruturarem a rede socioassistencial?

! Essa forma de estudar o financiamento das politicas sociais foi desenvolvida no artigo de Salvador (2012a).
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Para melhor reflex&@o acerca dos questionamentos propostos nesse estudo, formularam-

se trés hipoteses:

1. Analisando somente as fontes de financiamento dos programas e servicos da politica
de assisténcia social brasileira, & possivel perceber que elas sdo, majoritariamente,
providas de tributacBes indiretas, ou seja, sdo financiadas pelos proprios usuarios
dessa politica via carga tributaria regressiva.

2. Apo6s a construcdo do SUAS, em 2004, o financiamento da politica de assisténcia
social brasileira ocorreu de maneira centralizada, uma vez que a maior parte dos
recursos foram gastos pela Unido. Nessa politica houve prevaléncia dos programas de
transferéncia de renda, competindo ao municipio, portanto, o 6nus de estruturar toda a
rede socioassistencial e outros equipamentos publicos como CRAS e CREAS.

3. O Estado possui papel dual no financiamento da politica de assisténcia social
brasileira, j& que ao mesmo tempo em que ele financia diretamente programas, acdes e
servicos via fundo publico, ele financia, também, indiretamente essa politica por meio
gastos tributarios. Esses gastos tiveram destaque nesse periodo, uma vez que o Estado
deixou de financiar acbes e servicos da assisténcia social para passar a

responsabilidade para as entidades sem fim lucrativo.

A andlise do orcamento da assisténcia social e o seu financiamento por essas
dimensGes sdo importantes para se compreender de que maneira estdo sendo utilizados os
recursos publicos e de quais fontes eles sdo oriundos. Analisar o financiamento pela 6tica da
gestdo € necessario, também, para averiguar como ocorre a descentralizacdo da politica de
assisténcia social, na qual dentro do pacto federativo deve-se ter a divisdo das atribuicdes e
competéncias entre os trés niveis de para a efetivacdo dos servicos socioassistenciais. Dessa
maneira, € imprescindivel que haja uma série de critérios para a partilha e as transferéncias
dos recursos orgcamentarios destinados a politica de assisténcia social, por exemplo, existéncia
de fundo especifico em cada ente federativo.

O SUAS reafirma que o Estado tem como primazia a provisdo da politica de
assisténcia social, entretanto, prevé a participacao do setor privado e da sociedade civil, desde
que seja devidamente regularizada com o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).
Ao afirmar isso, abre espago para que ocorra a transferéncia de recursos publicos para as
entidades sem fins lucrativos que prestam tais servigos. Logo, a anélise do financiamento

indireto da assisténcia social se mostra importante, ja que se torna possivel compreender o
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quanto o Estado financia, indiretamente, a assisténcia social por meio de exoneragoes
tributérias que sdo disponibilizadas as essas entidades, como pela transferéncia direta de
recursos.

Esses modelos de anélise do financiamento da assisténcia social sdo contraditorios e
cheios de tensbes. De acordo com Colin (2008), essas tensdes e contradi¢des existem porque
h& necessidade da forte presenca do Estado, dotado de seus recursos humanos, matérias e
financeiros, por meio, do financiamento direto e indireto, porém, ocorre a0 mesmo tempo
forte pressdo na prevaléncia dessas instituicbes sem fins lucrativos que realizam essas acoes,

permeada no vigente processo de contrarreforma do Estado.
Questdes do Método

Esta pesquisa utilizou do paradigma materialista-historico. Portanto, refuta-se
qualquer anélise a-histdrica, neutra e funcionalista da realidade estudada. Acredita-se que esse
paradigma é o que melhor explica o objeto de estudo, por mostrar uma visdo do todo do
fendémeno. A politica social deve ser vista em sua totalidade®. Ela também é contraditéria, ou
seja, ela ndo esta somente a favor do capital e também nédo tem a fungdo somente de legitimar
a classe trabalhadora, sendo garantida somente por causa das lutas de classes, pois em ambas,
conforme afirma Behring e Boschetti (2006), predominaria a visdo de um Estado pacifico e
desprovido de luta de classes no seu seio.

A realidade social € complexa, heterogénea, contraditoria, revelando-se sob diversas
partes. Ela precisa ser pesquisada, questionada e explicada (IANNI, 1986). Nao é possivel
estudar a politica de assisténcia social sem conhecer a conjuntura que esta instaurada. A
politica de assisténcia social estd inserida na ortodoxia neoliberal, ou seja, ela assume as
caracteristicas de um Estado Neoliberal, ja que esta situada na sociedade capitalista e
neoliberal. O pesquisador deve ter papel ativo no estudo do seu objeto de pesquisa, no qual se
deve sempre indagar o seu objeto. Portanto, a analise das politicas sociais “devem ser situadas

com expressao contraditdria da realidade, que € unidade dialética do fendmeno e da esséncia”

(BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p. 39).

2 De acordo com Kosik (1976), a totalidade néo é a soma de todas as partes ou fatos. Ela significa a realidade
como um todo estruturado, dialético do qual um fenémeno qualquer pode ser compreendido. Esses fendmenos
somente serdo conhecimento da realidade se sdo compreendidos dialeticamente. E como a realidade social é
dialética, o conhecimento ndo consiste em acrescentar mais fatos. “’E um processo de concretizagio que procede
do todo para as partes e das partes para o todo, dos fendbmenos para a esséncia e da esséncia para os fendmenos,
da totalidade para as contradicbes e das contradigbes para a totalidade; e justamente neste processo de
correlagBes em espiral no qual todos os conceitos entram em movimento reciproco e se elucidam mutuamente,
atinge a concreticidade.” (p. 41).
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Segundo Boschetti (2006), toda analise de uma politica social e, mais
especificadamente, da politica de assisténcia social, tem que ter analise do ponto de vista
historico, econémico e politico. Do ponto de vista histdrico, serd necessario fazer resgate da
historia da politica de assisténcia social brasileira e se necessario compara-la com outros
paises, principalmente aqueles da Europa, ja que eles se mostraram pioneiros nas experiéncias
de programas de transferéncia de renda e possuem uma politica de assisténcia social mais
consolidada. E preciso, também, relacionar a politica com as expressdes da questdo social.

Ja do ponto de vista econdmico, € preciso fazer a relacéo entre a politica de assisténcia
social com a situacdo econémica do Brasil em seu dado momento histérico como, por
exemplo, a influéncia que o neoliberalismo traz para a politica de assisténcia social e para os
programas que irdo influenciar, principalmente, a classe trabalhadora (ANTUNES, 2000).

Por fim, do ponto de vista politico, tem a necessidade de saber as tomadas de decisdo
das forcas politicas em questdo, analisando, também, o papel do Estado capitalista e dos
grupos sociais envolvidos nesse processo de decisdo. E importante frisar que todas essas
questdes devem ser entendidas em sua totalidade e devem ser vistas ndo de forma atomizada,
mas sim, como um todo.

De acordo com Boschetti (2006), ao analisar cada programa da assisténcia social é
necessario sinalizar alguns pontos como: os direitos e beneficios estabelecidos e assegurados;
o financiamento (fontes, montante e gastos) e gestdo (forma de organizacéo) e controle social
(participacdo da sociedade civil) e seus fatores proprio de analise.

Para essa dissertacdo é necessario identificar duas importantes categorias de andlise: as
fontes de financiamento e direcdo dos gastos (BOSCHETT]I, 2006) na politica de assisténcia
social. Ao analisar as fontes de financiamento, pretende-se descobrir se 0s recursos dessa
politica provém de tributos diretos ou indiretos, ou seja, se para 0 seu financiamento ha a
predominancia de tributacdo regressiva (tributos indiretos) ou progressiva (tributos diretos),
recaindo, portanto, sobre quem o 6nus do seu financiamento.

A segunda categoria de analise importante € a direcao do gasto da assisténcia social. O
estudo do gasto social do governo com a assisténcia social pode ser revelador ja que, como foi
dito anteriormente, pode identificar as prioridades governamentais e se 0S recursos estdo
sendo bem aplicados em todo o pais, para que dessa forma, contribua para a diminuicdo da
desigualdade social brasileira.

De acordo com o INESC (2009), todo estudo sobre orcamento de uma politica deve se
pautar tanto nas fontes de arrecadag¢do quanto nos gastos. Quanto as fontes de arrecadacao, as

analises devem ser feitas sobre a estrutura do sistema tributario brasileiro e problematizar se
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esse sistema e, consequentemente, a carga tributaria brasileira, sdo justos. Ja as analises dos
gastos sociais devem ser pautadas na articulagdo entre as receitas e as despesas e se estdo
conseguindo concretizar 0s objetivos essenciais da politica da assisténcia. Portanto, apos a
analise desses quesitos conseguimos compreender a importancia da politica de assisténcia
social no &mbito do orcamento publico brasileiro.

Essa pesquisa se caracterizou por utilizar as técnicas pesquisas mistas (MORAIS;
NEVES, 2007), ou seja, andlises qualitativas e quantitativas. Utilizou-se das técnicas
quantitativas ao coletar os dados que servirdo de base para a comprovacdo da hipdtese dessa
pesquisa, com o objetivo de saber o quanto foi gasto com a politica de assisténcia social no
periodo de 2003 a 2013 e as fontes que financiaram a execucdo desses programas. Ja as
técnicas qualitativas, possuem carater exploratério e investigativo para o estudo dos
documentos e textos necessarios para dar suporte a analise dos dados quantitativos. De acordo
com os autores Minayo e Sanches (1993), o trabalho qualitativo busca elaborar as teorias,
métodos de andlise, principios e por Gltimo estabelece os resultados. A abordagem qualitativa
é importante nessa etapa de andlise quantitativa da pesquisa porgue ela é capaz de realizar
uma aproximacao entre o sujeito e o objeto (MINAYO; SANCHES, 1993), sem perder de
vista, claro, o paradigma materialista histérico adotado nessa pesquisa.

Para facilitar a execucdo deste trabalho, foi necessério dividi-lo em cinco grandes

etapas:

1. Um estudo sobre a legislacdo brasileira no que concerne a consolidacdo da
politica de assisténcia social brasileira como um direito social, tendo como marco
legal a Constituicdo Federal de 1988. Visa, também, analisar a Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS), o SUAS e a NOB/SUAS, que definem as condicgdes
gerais, 0S mecanismos e os critérios de partilha para a transferéncia de recursos
federais para o Distrito Federal e os estados e municipios, ou seja, operacionaliza o
repasse de recursos fundo a fundo e o co-financiamento dos programas e servigos
assistenciais. Outras fontes importantes foram os documentos do governo que
tratam sobre a politica de assisténcia social, como os Cadernos SUAS que tratam
sobre a gestéo e, principalmente, financiamento da politica de assisténcia social.

2. Levantamento bibliografico das principais categorias deste trabalho, bem como
as pesquisas que discutem e analisam a politica de assisténcia social, o ciclo
orcamentario brasileiro, a carga tributaria brasileira, o papel do terceiro setor na

politica de assisténcia social brasileira.
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3. Levantamento dos dados sobre o orgamento e o financiamento direto da Politica
de Assisténcia Social, por meio da base dos dados do sistema SIGA Brasil
desenvolvido pelo Senado Federal. O sistema SIGA reline um grande acervo de
dados orcamentarios extraidos do Sistema Integrado de Administragdo Financeira
do Governo Federal (SIAFI). Além do mais, utilizou-se da base de dados do Siga
Brasil para encontrar os dados sobre as transferéncias feitas da Unido para os
estados e municipios, a fim de estudar o co-financiamento da assisténcia social.

4.  Levantamento dos relatérios produzidos pela Secretaria do Tesouro Nacional
sobre o Balango do Setor Publico Nacional — (BSPN), que contempla a
consolidacéo das contas dos entes federativos relativos ao ano de 2003-2012, com
0 objetivo de analisar 0 quanto cada ente gastou com a politica de assisténcia
social.

5. Levantamento dos dados sobre dos demonstrativos dos gastos governamentais
indiretos de natureza tributaria que acompanha a Lei Orcamentaria Anual (LOA),
com o objetivo de analisar o montante do valor das exoneracdes fiscais (gastos

tributarios®) ocorridas na politica de assisténcia social no perfodo de 2003 a 2013.

Este trabalho foi dividido em trés capitulos, além desta introducgdo e das consideracGes
finais. No primeiro capitulo, buscou-se compreender o Estado e o fundo publico, por meio de
contextualizacdo historica daquele e compreensao da constituicdo deste, ou seja, teve objetivo
de demonstrar a orientacdo que o Estado assume na sociedade capitalista e relaciona-se com o
financiamento de politicas sociais, 0 orcamento e 0 gasto social de tais politicas nos paises do
capitalismo avancado. Além do mais, como o Brasil também esta inserido no modelo
capitalista de producdo, hd um tdpico no capitulo dedicado a esse estudo, a fim de
posteriormente entender a maneira pela qual se estruturou a politica de assisténcia social e seu
financiamento.

No segundo capitulo, buscou-se compreender a politica de assisténcia social brasileira.
Estudou-se o processo de consolidacdo da politica de assisténcia social brasileira até sua
legitimacdo como direito social na CF/88. Atentou-se ao processo de contrarreforma
vivenciado por ela, a partir dos anos 90, até as caracteristicas assumidas ap0s a criagdo do
SUAS.

® Gastos tributarios sd0 gastos governamentais indiretos de natureza tributaria. Tém como objetivo alocar
recursos publicos para realizar o custeio de despesas governamentais comparaveis as de politicas publicas,
podendo substituir gastos diretos do governo (RFB, 2012).
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J& no terceiro capitulo, busca-se, inicialmente, compreender 0 processo orgamentario e
a importancia do or¢camento publico como instrumento politico nas escolhas das politicas
sociais, remetendo-se, portanto, a disputa do fundo puablico pelos recursos or¢camentarios e
sobre a carga tributaria brasileira. Depois, buscou-se estudar o financiamento direto, de gestdo
e o indireto, a fim de contemplar os objetivos, perguntas e hipdteses desta pesquisa. Analisou-
se 0 novo modelo de financiamento, instaurado pds SUAS com o repasse fundo a fundo e o
co-financiamento entre as esferas governamentais. Demonstrou-se os limites e possibilidades
desse novo modelo de gestdo e de que maneira ocorre esse repasse fundo a fundo, além de
evidenciar as implicacBes das desonera¢Bes tributarias no financiamento da politica de

assisténcia social.
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2 AS POLITICAS SOCIAIS E O NEOLIBERALISMO

Este capitulo tem dois grandes objetivos. O primeiro € de conceituar o Estado
capitalista e, mais especificadamente, o Estado Social nos paises centrais do capitalismo, que
possui diversas contradicbes. O segundo objetivo é de conceituar o Estado neoliberal
brasileiro, demonstrando as suas peculiaridades e a forma que ele atua na preservacdo do
sistema capitalista, tendo como corte o periodo pds Constituicdo Federal de 1988 ate 2013. A
analise do Estado é importante para compreender a maneira que ocorre 0 orcamento e
financiamento da politica de assisténcia social, uma vez que a caracteristica que ele assume
dentro do sistema capitalista serad balizador para compreender a maneira pela qual as politicas
sociais sao articuladas dentro do pais.

O capitulo esta dividido em quatro secBes. A primeira se¢do demonstra fungdes que o
Estado capitalista assumiu a partir do pacto keynesiano-fordista até meados da década de
1970/80, quando ocorreu a crise fiscal do Estado e o esgotamento desse pacto e O
fortalecimento das idéias neoliberais. A segunda parte analisa o financiamento e o gasto social
em alguns paises que tiveram um Estado Social minimamente consolidado no pés Il Guerra
Mundial, principalmente na Europa, além dos Estados Unidos, da Australia e do Japéo.

A terceira parte traz a influéncia que a atual crise do capitalismo vivencia atualmente
nas politicas sociais. J& a quarta e Ultima parte analisam a consolidacdo do neoliberalismo no
Brasil, pés CF/88, até o neodesenvolvimentismo, periodo que marca a entrada do Lula a
presidéncia da republica, em 2003 até a sua sucessdo, pela presidente Dilma, em 2011. A
importancia de demonstrar a economia politica desse periodo no Brasil, para a analise do
financiamento da politica de assisténcia social, deve-se ao fato de o pais ter passado por
diversas contrarreformas p6s CF, que impactaram negativamente na consolidacdo dessa
politica como direito social para todos que dela necessitam, conforme preconiza a Carta
Magna e um dos indicadores que sofrem com essas reformas, € justamente o seu orcamento e
financiamento. Como na sociedade capitalista ocorrem disputas pelos recursos publicos, tanto
para atender aos interesses privados ou sociais, 0 Estado influencia na destinacdo de tais
recursos. Portanto, € importante analisar o papel do Estado no Brasil para compreender a

estrutura orcamentaria da politica de assisténcia social.
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2.1 Teorias Gerais de Estado: Estado Social e Estado Neoliberal

O conceito de Estado assume papel importante para entender o financiamento das
politicas sociais. E importante saber o seu papel na implementacdo de politicas sociais no
capitalismo e o destino de recursos do fundo pablico, assim como do seu financiamento ja que
a maneira que ele atua interfere na forma que essas politicas serdo oferecidas a populacao.

Ha relacéo dialética entre a sociedade e o Estado, uma vez que ele é fundado por essa
sociedade e o Estado é constitutivo daquela (IANNI, 2004). Logo, a sua analise permite a
compreensdo da sociedade e as forgas sociais que predominam e influenciam o poder estatal.
Nesse sentido, h& contradicdo entre Estado e sociedade, e politica social (mais
especificadamente a politica de assisténcia social) aparece como resultado dessa interacéo.
Portanto, pode-se afirmar, que a politica de assisténcia social, por exemplo, é processo
dindmico e “resultante da conflituosa relacdo entre interesses contraditorios” (PEREIRA,
2008, p.86), no caso, interesses entre o capital e o trabalho. Nessa relacdo, hd o Estado
atuando como mediador.

O Estado, portanto, tem importante papel como mediador das relagdes sociais, porém,
dentro do sistema capitalista de producéo, ele assume o papel de Estado Capitalista, ou como
preconizava Marx, ele sempre sera agente dominador, em qualquer regime em que seja
estruturado em um sistema de classes, ja que ele é fruto das classes da sociedade e exerce a
funcdo de manter conjunto de relacdes de propriedade (SWEEZY, 1982).

Segundo Marx, o Estado Capitalista é sistema de exploracdo de classes, e ha classe
que possui 0s meios de producdo e outra, dominada, que vende sua for¢a de trabalho para a
classe dominante. Essa exploragdo tem sua origem na diferenca entre o valor da forca de
trabalho e o valor produzido pelo trabalhador e; na apropriacdo da mais-valia pelo capitalista.
O Estado capitalista €, também, sistema econémico que possui suas proprias leis autbnomas e
dindmicas.

Gramsci amplia o conceito marxista de Estado, no qual esse era “comité da
burguesia”. Para ele, o Estado é o resultado da sociedade civil e da sociedade politica, ou seja,
“hegemonia couragada de coercdo” (COUTINHO, 2011, p.269). Segundo Gramsci,
compreender a hegemonia é importante para entender o funcionamento do Estado e do
sistema capitalismo. Hegemonia é o predominio ideologico das classes dominantes sobre as
classes subalternas na sociedade civil, fundada no consenso, diferente da dominagdo, que é
fundada na coercdo. (CARNOY, 1988). Logo, pode-se afirmar que o Estado possui face

dupla, que seria a sociedade civil, que tem o conjunto das instituicdes responsaveis pela
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difusdo de ideologias, como escolas, igrejas, partidos politicos, midia e; sociedade politica,
que designa o conjunto dos mecanismos por meio dos quais a classe dominante detém o
monopolio legal da coercéo.

Segundo Carnoy (1988, p. 93):

[...] para Marx e Gramsci, a sociedade civil é o fator chave na compreenséo do
desenvolvimento capitalista, mas para Marx a sociedade civil é estrutura (relagdes
na produgdo). Para Gramsci, ao contrério, ela é superestrutura, que representa o fator
ativo e positivo no desenvolvimento historico; é o complexo das relacGes
ideoldgicas e culturais, a vida espiritual e intelectual, e a expresséo politica dessas
relacbes toma-se o centro da analise, e ndo a estrutura.

Essa énfase que Gramsci da a superestrutura torna-se importante para entender porque
0 sistema capitalista é aceito, mesmo sendo negativa para a classe trabalhadora, com o
aumento da pobreza e alienacdo. E, nota-se que o Estado e a classe dominante ndo necessitam
utilizar, sempre, a coercédo para se tornar hegemonico.

De acordo com Mandel (1982), o Estado é produto da divisao social do trabalho. Sua
origem coincide com a origem da propriedade privada, associada com a separacao entre
aquilo que é da esfera privada e publica da sociedade®, tem como funcdo principal sustentar
estrutura de classe e as relagdes de producgéo. Suas func¢des superestruturais, portanto, seriam
a protecdo e a reproducdo das relacdes de producdo, ja que ndo é possivel realizar isso
somente com 0s processos automaticos da economia. Segundo Poulantzas (1981, p. 45), o
Estado detém papel importante na existéncia e reproducdo das divisdes de classe, ou seja,
“onde existe divisdo de classes, ha luta e poder de classe, existe, portanto, o Estado, o poder
politico institucionalizado™.

Mandel (1982) classifica as principais funcbes do Estado de trés maneiras. A primeira
seria a de criar condicGes gerais de producdo que ndo sdo asseguradas pelas atividades
privadas dos membros da classe dominante, entretanto, ele ndo pode ser visto como
instituicdo ou instrumento de substituicdo do capital, ele somente exerce o papel de preservar
a sua existéncia. A segunda seria a de reprimir ameacas das classes dominadas, ou seja, seria
0 Estado exercendo sua funcdo repressiva, seu poder de policia. A terceira funcdo € de
garantir que ideologia da sociedade seja a da classe dominante e, consequentemente, que a
classe dominada aceite essa exploragéo.

Essa terceira funcdo é essencial para compreender o porqué a classe trabalhadora se

submete & exploracdo capitalista e ndo ignora as leis existentes dentro da sociedade. Seria

* Para compreender mais sobre a origem do Estado, ver importante livro de Engels (2010): “A origem da familia,
propriedade privada e do Estado.”
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insustentavel se o Estado agisse somente por meio da repressdo, ja que, se viveria em um
estado latente de guerra. Entretanto, a ideologia ndo é somente conjunto de ideias; ela
compreende, também, diversas praticas materiais relativas aos habitos, moldando-se no
conjunto de préaticas sociais, isto €, tanto politicas quanto econémicas. (POULANTZAS,
1981).

Como foi dito anteriormente, a ideologia dominante é a da classe dominante e ela
influencia todos os aparelhos estatais, porem, conforme o autor, o Estado, mesmo estando
alinhado com a classe hegemoénica, tenta agir no campo do equilibrio instavel do
compromisso entre classe hegemonica e dominada, ou seja, busca consenso. Portanto, as
vezes 0 Estado atua de maneira contra os capitalistas e encarrega-se de fornecer uma série de
medidas positivas para a classe trabalhadora, como por exemplo, a provisdo de servicos
sociais a populacdo. Essa acdo positiva é refletida, muita das vezes, pela atuacdo do
movimento dos trabalhadores, ndo retirando, portanto, do debate a contradi¢do existente
dentro dessa instituicdo, ou seja, a0 mesmo tempo em que esse Estado permite que a classe
trabalhadora seja explorada pela classe burguesa, ele deve atender as suas reivindicacdes
(PEREIRA, 2008). Afirma-se, portanto, que o Estado tem como premissa satisfazer
necessidades ou interesses (de classe) distintos, ja que estamos situados em uma sociedade de
classes.

Percebe-se, entdo, a contradicdo existente no Estado j& que ele tem que oferecer
condicdes de acumulacao de riquezas para uma classe dominante e buscar a sua legitimacéo
perante uma classe dominada. Para que isso ocorra, é possivel que a acdo estatal va de
encontro com alguns interesses da classe capitalista, como ocorreu, por exemplo, com a
instauracdo da legislacdo fabril e reducdo da jornada de trabalho dos proletérios da Inglaterra
no século XIX (SWEEZY, 1982).

E importante notar que o proprio Estado capitalista é contraditorio ja que possui, de
acordo com O’Connor (1977), duas fungdes basicas — acumulagéo e legitimacdo —, ou seja,
esse deve criar ou manter condigdes que seja possivel a acumulacdo capitalista e deve criar
condic¢des de manter a sociedade em harmonia e se legitimar dentro da sociedade capitalista.
Isso quer dizer que ele ndo pode utilizar sempre da coagdo para conseguir se legitimar ou
ajudar a classe dominante a acumular mais capital, caso contrario, ele perdera esse poder. Mas
ele ndo pode, também, deixar de criar condi¢fes para que essa classe dominante continue a
acumular capital.

Segundo O’Connor (1977), essas duas fungdes do Estado geram carater duplo nos

gastos estatais: capital social e despesas sociais:
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a) Capital social é a despesa necessaria para a acumulacdo do capital. Existem dois
tipos de capital social:

a. Investimento social: que sdo projetos e servigcos que aumentam a
produtividade do trabalho;

b. Consumo social: s&o projetos e servicos que diminuem o custo da
reproducdo do trabalho. Por exemplo, o seguro social, que a0 mesmo
tempo em que expande o poder reprodutivo da forca de trabalho, reduz os
custos do trabalho.

b) Gastos Sociais: sdo projetos e servigos exigidos para a manutencdo da harmonia
social. Cumpre a funcdo de legitimacéo do Estado.

Essa contradicdo se mostra mais aparente com o desenvolvimento do Estado Social
dos paises da Europa Ocidental, Estados Unidos, Japdo e outros. Alguns estudos demonstram
que o surgimento desse Estado é do periodo pés Il Guerra Mundial, entretanto, Pierson (1998)
critica essa tentativa de datar o nascimento do Estado Social, j& que é um processo que se
desenvolve desde século XIX e que a origem desse Estado foi diferente em diversos paises,
como Inglaterra, Alemanha e Franga e estdo relacionadas a trés conjuntos, como a introducéo
do seguro social, a extensdo da cidadania e desfocalizacdo do Welfare Publico da extrema
pobreza e o crescimento do gasto social.

Foi no periodo do segundo pos-guerra que houve o fortalecimento do Estado Social
com aumento consideravel do orcamento social em quase todos os paises, por meio de
consolidagdo de politicas sociais e amplo consenso politico entre classes sociais. 1sso
significou o abandono de aspiragOes socialistas e para o capital, compromisso com o pleno
emprego e propriedades publicas estratégicas para consolidacdo desse Estado (PIERSON,
1998), ja que antes, havia a predominancia de um Estado Liberal, defendido por diversos
economistas politicos classicos, como Adam Smith®.

Eles defendiam, entre outras coisas, a ndo intervencgéo estatal na economia, visto que o
proprio mercado possuia mecanismo de se auto-regular, o que seria a “mao invisivel”. O
papel do Estado “resume-se a fornecer a base legal com a qual o mercado pode melhor
maximizar os ‘beneficios aos homens’” (BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p.56). Para o0s
liberais, a liberdade de mercado criaria sua prépria demanda, ou seja, conforme a Lei de Say,

tudo que é produzido no mercado sera por ele consumido, ndo ocorrendo, portanto, crise de

® SMITH, Adam. Riqueza das Nag&es. Lisboa: Ed. Fundagéo Calouste Gulbenkian, 1981.
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superproducdo no Estado. Entretanto, essa lei é contraditéria em funcdo da crise do sistema
capitalista de 1929.

Com a quebra da bolsa de Nova York e a grande depressdo, ocorre recessdo na
economia mundial. A teoria do Estado liberal comeca a perder credibilidade, abrindo espaco
para o desenvolvimento de ideais como a do economista John Keynes que defendeu em seu
livro, Teoria geral do emprego, do juro e da moeda (1936), a intervencdo estatal com o

objetivo de reativar a economia capitalista:

A grande depressdo econdmica de 1929, com seus dramaticos efeitos inflacionarios
e depressivos, redundando num aumento assustador do desemprego, provocou em
todo o mundo ocidental tensdes sociais e agudas que exigiram do Estado capitalista
franca regulacdo estratégica. Para tanto, esse Estado teve que assumir despesas
consideraveis para sustentar o emprego e oferecer melhores condicfes de vida aos
trabalhadores. (PEREIRA, 2001, p. 34)

Keynes propunha mudancas efetivas na relacdo entre Estado e mercado, cabendo
aquele manter o equilibrio econdmico. Sob a ideologia keynesiana, o Estado era o produtor e
o0 regulador da economia capitalista e essa intervencdo estatal deveria ocorrer de modo a gerar
0 pleno emprego (BEHRING; BOSCHETTI, 2006), exercendo papel central na economia,
devendo controla-la, para assim, conseguir manter o alto consumo das massas. Ao contrario
da perspectiva do liberalismo e do neoliberalismo, o Estado keynesiano deve intervir na
economia. O objetivo de Keynes era manter a demanda agregada juntamente com o aumento
da economia e isso traria (e trouxe) um aumento da capacidade de consumo das massas e do
pleno emprego, além de grande concentracao de capital por parte dos paises capitalistas.

Essa intervencdo estatal na economia, ancorada com o pacto keynesiano-fordista,
vigora de 1945 até meados da década de 1970. Nesse periodo, houve, principalmente em
alguns paises da Europa, a consolidacdo de politicas sociais, expressivo aumento do gasto
social estatal, baixa taxa de desemprego e consenso entre as classes dominantes e as
dominadas. Porém, essas politicas sociais ndo sdo reflexos somente das lutas da classe
trabalhadora, uma vez que essas, também, oferecem alguns beneficios a classe capitalista,
como o aumento da produtividade dos trabalhadores, o aumento do consumo e reduz o
descontentamento dos trabalhadores dentro do modo de producdo capitalista.

De acordo com Harvey (2001), o periodo de expansdo do capitalismo pds Il guerra
(1945-1973) teve como base um conjunto de praticas de controle do trabalho — disciplinacao
da forga de trabalho a fim de cumprir os propoésitos da acumulacdo capitalista —, tecnologias,
habitos de consumo e configuraces de poder politico e econdmico. Porém, esse crescimento

econbmico dependia de uma série de compromissos, portanto, foi necessario que o Estado
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assumisse alguns dos principios kenesyianos e construisse novos poderes institucionais (como
os sindicatos). Os capitalistas tiveram que se ajustar para que continuasse acumulando capital
e o trabalho organizado também precisou se reformular e assumir novas func¢des dentro do seu
mercado.

Todo esse equilibrio foi resultado de anos de luta entre essas trés esferas, reflexo,
também, da forte influéncia dos sindicatos dos trabalhadores dentro das fabricas ou
cooperacOes e dos pactos feitos com as grandes corporac6es. Por fim, o Estado tinha uma
série de obrigacdes, como atesta Harvey (2001): controlar ciclos econdémicos com politicas
fiscais e monetarias, uma vez que a producdo fordista em massa requeria condi¢fes de
demanda estaveis para ser lucrativas. Todas essas politicas eram praticamente dirigidas a area
de investimentos publicos que sdo importantes para garantir 0 consumo em massa e 0 pleno
emprego. O governo complementava o salario da familia com o aumento nos gastos com a
seguridade social, como saude, educacdo e assisténcia social. Ocorrendo, portanto, o
fortalecimento dos Estados Sociais e um abandono com o Estado liberal, idealizado por Smith
(POCHMANN, 2004).

Porém, o que de fato significa Estado Social? O que ele significou para o capitalismo e
para as politicas sociais, mais especificadamente, para a politica de assisténcia social? De
acordo com Gough (1982), o Estado Social significa, primeiramente, uma série de provisao de
servicos sociais a individuos e a familias, como educacdo, habitacéo e salde, providos por ele.
Esses servicos podem ser em dinheiro ou em acgdes, ou seja, que se consegue gratuitamente no
ambito estatal, como educacdo, salde. O Estado Social significa, também, a regulamentacao
estatal das atividades privadas de individuos ou empresas.

Para a construcdo desse Estado Social, o fundo publico exerceu papel ativo nas
politicas macroeconémicas, sendo, essencial para a acumulacdo capitalista e na garantia de
politicas sociais (SALVADOR, 2010a). Essa ampliacdo dessas politicas acabou determinando
consideravel redistribuicdo do valor socialmente criado em favor do orcamento publico
(MANDEL, 1982). Porém, a apropriacdo do Estado pelas riquezas produzidas, ndo pode
implicar em diminuicdo da taxa de lucro dos capitalistas, por isso, que se afirma haver grande
disputa em torno do fundo publico.

O fortalecimento dos Estados Sociais foi fendbmeno geral desse periodo pos-guerra,
refletindo nas caracteristicas que as politicas sociais foram sendo legitimadas por eles. Esse
fortalecimento ocorreu, como foi dito anteriormente, principalmente por causa do acordo pés-
guerra entre capital e trabalho, que é reflexo da luta da classe trabalhadora e, segundo as

palavras de Gough (1982, p.142), “da capacidade do Estado capitalista de formular e aplicar
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politicas que assegurem a reprodu¢do em longo prazo das relagdes sociais capitalistas”. No
entanto, ndo foi somente a classe trabalhadora que obteve conquistas nesse periodo, a classe
capitalista também lucrou, ja que os trabalhadores aumentam a sua renda, por meio de
beneficios e servicos estatais, e a destina ao setor privado do mercado, é o que Gough (1982)
chama de “salario social”.

Nesse contexto, houve o fortalecimento da politica de assisténcia social, que possui a
funcdo social de garantir os minimos sociais aqueles que ndo estavam inseridos no mercado
de trabalho. Essa politica ndo tinha carater de punicdo a vagabundagem e de combate a
mendicancia, como ocorria com as poor laws implementadas, principalmente na Inglaterra no
século XIX. A politica de assisténcia social se localizava na ordem dos direitos sociais que
demandam, por parte do Estado, maior bem-estar e que ndo podem ser fornecidos por meio do
mercado e sim por intermédio do Estado (PEREIRA, 1996). Esse fortalecimento ocorreu
basicamente por causa do reconhecimento, por parte do Estado, da questdo social®, no qual se
passa a encara-la como area de agdo publica.

Pode-se afirmar que foi nesse periodo que houve a institucionalizacdo da seguridade
social, tendo como marco a sancao do Social Security Act, em 1935, pelo presidente dos EUA,
Franklin Roosevelt. Entretanto, somente ap6s a publicagdo do Relatdrio Beverigde (1942), na
Inglaterra, que se amplia a universalizacdo da seguridade social em diversos paises e isso teve
como consequéncia direta 0 aumento de despesas com protecédo social e tentativas de combate
a pobreza (SALVADOR, 2010a).

O plano tinha como objetivo combater os cinco males da sociedade, que seriam a
escassez, a doenca, a ignoréncia, e miséria e a ociosidade (BEVERIGDE, 1942) e pode ser
considerado universal, uma vez que abrangeu toda a populacédo, independente de sua renda. O
Estado deveria garantir servicos de salde e educacdo gratuitos e com qualidade, criar
mecanismos de reinserir aqueles desempregados no mercado formal de emprego, além de
manté-los. Quanto a previdéncia, seria criado sistema de seguro social e na area de assisténcia
social, foi estabelecido um minimo para a subsisténcia de todos. A principal critica realizada a

esse plano é justamente a esse estabelecimento de um minimo social para o padrdo de

® lamamoto tenta conceituar a questdo social ao dizer que ela é conjunto das expressdes das desigualdades
sociais engendradas na sociedade capitalista madura, impenséaveis sem a intermediacdo do Estado. Surge no
carater coletivo da producdo, contrapondo-se ao trabalho humano e das condicdes necessarias para realiza-lo.
N&o é possivel, nesse sentido de falar de trabalhador livre, uma vez que este se vé obrigado a vender a sua forca
de trabalho para satisfazer suas necessidades. Portanto, a questdo social expressa disparidades econémicas,
politicas e culturais das classes sociais, mediatizadas pro relagdes de género, caracteristicas étnicos-raciais e
formacgBes regionais, colocando em pauta as relagcGes entre amplos segmentos da sociedade civil e o poder
estatal.
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sobrevivéncia, além do mais, essa provisdo estava baseada no principio de que todos pagavam
a mesma quantia para receber a mesma cobertura (PEREIRA, 2008).

Todos esses servicos seriam financiados de trés fontes: dos contribuintes dos seguros,
dos empregadores e da populacdo no geral, por meio de impostos gerais, sendo que 0s mais
ricos deveriam pagar mais impostos do que os mais pobres.

Outro traco positivo desse plano é que rompe com a logica do seguro social
contributivo idealizado por Otto Von Bismarck que, nos anos 1880, instaurou a
obrigatoriedade dos seguros sociais contra acidentes de trabalho, doenca e velhice. Esse
modelo bismarckiano de politica social possui carater corporativista, no qual os beneficios
eram fornecidos somente a algumas categorias profissionais e para receber esse seguro era
necessaria uma prévia contribuicdo dos trabalhadores. Esses seguros eram custeados,
portanto, pelos empregadores, empregados e Estado.

O periodo de consolidacdo das politicas sociais esteve associado as politicas
keynesianas voltadas para pleno emprego, com isso, 0S Servigos sociais assumiram carater
universalista ¢ “desmercadorizados”.” De acordo com Esping-Andersen (1991), essa
“desmercadorizacdo” somente ocorre quando 0s servicos sociais sdo prestados fora do
mercado, ou seja, eles sdo vistos como um direito, como ocorreu, por exemplo, com a politica
de saide na Inglaterra, ap6s o plano Beveridge. E esses direitos sociais, ao romper com a
l6gica da dependéncia dos servicos sociais com o0 mercado, fortaleceram a classe trabalhadora
na sua luta contra a classe dominante

E importante notar que a obtenc&o de beneficios universais dependeu do quéo forte era
a classe trabalhadora. Nos paises onde os movimentos trabalhistas eram mais fortes,
conseguiram maior ampliagdo dos seus beneficios, como ocorreu nos paises escandinavos e
onde o movimento era fraco ocorreu um Estado Social também fraco, por exemplo, Estados
Unidos (NAVARRO, 1993).

Logo, o desenvolvimento desses Estados ndo foi equanime em todos os paises, cada
pais obteve o seu proprio regime de protecédo social, porém, em todos os casos houve alguns
condicionantes que fizeram parte da estrutura dos Estados Sociais, quais sejam: ldgica
industrial moderna, democracia de massa e sociedade salarial (POCHMANN, 2004).

A ldgica industrial moderna se pauta pelo principio que, nesse periodo, houve
processo de industrializacdo que submeteu empregados as mesmas condi¢cOes de trabalho e

padrdes de vida semelhantes, ocorrendo o fortalecimento dos sindicatos com a preocupagédo

’ N&o se pode esquecer: por mais que essas politicas sociais fossem ofertadas fora do mercado, elas estavam
inseridas dentro da légica do sistema capitalista, ndo podendo, portanto, dissocia-las do mercado capitalista.
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de garantir melhores condicGes de trabalho e, concomitantemente, o aumento da capacidade
de producéo industrial, com elevacdo dos ganhos de produtividade (POCHMANN, 2004).

Outro pilar do Estado Social foi a constituicdo de regimes politicos da democracia de
massa (POCHMANN, 2004), ocorrendo a universalizacdo do voto, formacdo de partidos
politicos comunistas e organizacao dos trabalhadores por meio dos sindicatos. Logo, a classe
trabalhadora foi possibilitada de ser representada nos poderes legislativos, conseguindo uma
série de conquistas, como aprovacdo de leis sociais e trabalhistas, nas quais a populagédo
passou a ser beneficiada por servigos sociais publicos, como salde e educacdo, além de
garantia de renda aos pobres e aos aposentados.

Por constituicdo de sociedade salarial entende-se que nos Estados Sociais houve a
possibilidade de formar sociedades que tinham mercados de trabalho organizados e
assalariados, nos quais, havia o quase pleno emprego e, consequentemente, o aumento do
padrdo de vida dos mais diversos segmentos da populacdo trabalhadora (POCHMANN,
2004).

Entretanto, esse modelo de bem-estar perdurou até a década de 1970, quando o
sistema capitalista entrou em mais uma crise, ocasionado uma recessao econémica nos paises
centrais.

Ocorreu, a partir desse periodo, crise fiscal do Estado. Segundo O’Connor (1977, p.
51), “a causa da crise fiscal é a propria contradi¢do existente dentro da producéo capitalista, ja
que a producdo ¢ social e os meios de producdo sdao de propriedade privada”, ou seja, embora
0 Estado socialize constantemente os custos da producdo, os lucros continuam a sofrer
apropriacdo privada e isso gera crise fiscal entre 0 que o Estado gasta e sua renda, 0 que
produz déficit em sua conta. Durante o periodo pds Il Guerra, o capital monopolista
socializou os custos de capital e as despesas sociais da producdo, porém, ndo houve a
socializacdo de seus lucros. Nesse periodo o Estado, mais uma vez, atuou como uma
“almofada amortecedora anti-crise” (BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p.116). Além do mais,
a crise gera maior demanda por despesas sociais, como seguro-desemprego, competindo ao
Estado cumprir a fungéo de legitimacéo social.

Apbs essa crise fiscal, houve o enfraguecimento do pacto fordista-keynesiano com um
processo de reestruturacdo produtiva com mudangas na relacdo entre capital e trabalho, com
isso trouxe implicacdes diretas nas configuracdes das politicas sociais tanto no que concerne
ao seu financiamento, como no gasto social A partir de entdo, iniciou-se uma série de medidas
de austeridades contra o trabalhador e em favor do capital. No inicio da década 1980, o

capitalismo entra em uma nova fase pautada por ajustes neoliberais. Nessa época, as politicas
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keynesianas quase ndo tiveram efeito, sendo substituidas por medidas que ndo visavam
sustentar a demanda, mas sim, restaurar o lucro e acumulagdo do capital (BEHRING;
BOSCHETTI, 2006).

Os ajustes neoliberais trouxeram outro perfil para as politicas sociais com uma
reestruturacdo e enfraquecimento dos Estados Sociais. Essa ofensiva ideoldgica neoliberal
passou a questionar os principios e a legitimidade dos Estados de bem-estar social
(MORENO, 2004). Se antes, ele deveria ser o indutor do crescimento econémico, do pleno
emprego e do bem-estar dos cidaddos, hoje o Estado Neoliberal deve favorecer os direitos
individuais como o da propriedade privada, do livre mercado e da liberdade ao comércio, ou
seja, as liberdades individuais estdo acima das liberdades coletivas, devendo o Estado usar do
monopolio da forca para preserva-las. Logo, o neoliberalismo opGe-se as teorias do Estado
keynesiano. A neoliberalizacdo € um projeto de restauracdo do poder de classe, no caso,
classe capitalista sob a classe trabalhadora. (HARVEY, 2008).

De acordo com Anderson (1995), as ideias neoliberais foram idealizadas por
pensadores como Hayek®, Friedman® e outros. Eles defendiam que o surgimento da crise
ocorria por causa da base do movimento operario e do forte poder sindical e isso fazia com
que as bases da acumulacao capitalista (como livre mercado) fossem corroidas, por causa dos
beneficios que eram pagos aos trabalhadores, isto €, elevado gasto social.

Esse processo traria, segundo esses pensadores, queda da taxa de lucros e
desencadearia processos inflacionarios, fazendo que a economia entrasse em colapso. Como
uma das solucdes, o Estado deveria romper com os sindicatos e isso de fato ocorreu. Com o
esgotamento do pacto keynesiano-fordista, ocorrem profundas modificagbes no mercado de
trabalho, sendo a tbnica uma reestrutura produtiva, enfraquecendo a atuacdo classista dos
trabalhadores. Antunes (2000) destaca que essa metamorfose no mundo do trabalho vai atingir
duramente a classe trabalhadora, fragmentando-a e tornando-a mais heterogénea, incluindo o
enfraguecimento dos sindicatos. Como expressdo evidente dessa crise, pode-se destacar uma
tendéncia a diminuicdo da taxa de sindicalizagdo-relacdo entre nimero de sindicalizados e a
populacdo assalariada. Segundo Antunes, em 1988 a taxa de sindicalizacdo de varios paises
capitalistas foi baixa, como é o caso da Franca (12%), EUA (16,8%). A fragmentagdo e
flexibilizacdo da classe trabalhadora é um dos principais motivos para esse enfragquecimento

dos sindicatos.

® HAYEK, Friedrich A. von. Caminho da serviddo. Rio de janeiro: Instituto Liberal, 1984.
FRIEDMAN, Milton; FRIEDMAN, Rose Director. Capitalismo e liberdade. Sdo Paulo: Abril Cultural 1984.
187 p. (Os economistas).
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Outra consequéncia dessa modificacdo dos sindicatos foi uma tendéncia
neocorporativa, que privilegia os proletariados estaveis, vinculados aos sindicatos, contra 0s
operarios terceirizados e precarizados, denominados sub-proletariado, o que é cada vez mais
excludente e intensifica o processo de fragmentacdo dos trabalhadores (ANTUNES, 2000).
Ocorreram, também, mudancas dentro dos locais de trabalhos, uma reorganizacdo da
produtividade. Exemplo disso é a modificacdo do modelo fordista para o japonés (toyotista)
de producdo, o que Harvey (2001) denomina como exemplo de acumulacéo flexivel. ™

Todas essas transformac6es dificultaram as acdes de greves ja que, a partir dessa
fragmentacdo e heterogeneizagdo do mundo do trabalho, tornou-se mais dificil aglutinar em
uma mesma empresa operarios estaveis e sub-proletariados. Outra maneira de enfraquecer o0s
sindicatos foi com a ruptura com o principio keynesiano de pleno-emprego, ja que com a
restauracdo de uma taxa natural de desemprego surgiria novo exército de reserva de trabalho e
consequentemente enfraquecimento do poder de voz dos sindicatos (ANDERSON, 1995).

Outra solucdo apontada pelos neoliberais é que os Estados deveriam buscar a
estabilidade monetaria. Para tal, seria necessaria rigida disciplina orcamentaria, ou seja, 0
controle dos gastos estatais. Outra acdo necessaria seriam as reformas fiscais que
favoreceriam aos grandes investidores econdémicos. Em outras palavras, reduzir os impostos
sobre os rendimentos mais altos. No entanto, isso traria como prejuizo o financiamento das
politicas sociais, ja que parte desses impostos compdem o fundo publico utilizado para o
gasto em politicas de saude, educacdo e assisténcia social, por exemplo.

A ascensdo das politicas neoliberais, principalmente a partir de 1979, ap6s a chegada
de Thatcher (Reino Unido) e de Reagan (EUA) ao poder, trouxe uma série de
desregulamentagcfes comerciais, liberalizacdo comercial (ALVES, 2010). Portanto, as
politicas pro-capital e anti-classe trabalhadora trouxeram diversos ajustes nas politicas sociais,
principalmente, no que concerne a politica de emprego, com o enfraquecimento dos
sindicatos, flexibilidade nos contratos de trabalho e aumento da taxa de desemprego.

Esse processo de neoliberalizagdo da economia e de mundializagdo do capital trouxe
consequéncias para o0 mundo do trabalho. Houve o enfraquecimento do pacto keynesiano-

fordista e novo modelo de regulagéo do trabalho aparece, que seria o toyotismo, que segundo

19 De acordo com o autor, a acumulacdo flexivel é o contraste com a rigidez do fordismo, uma transformacéo na
economia politica e cultural do capitalismo. “E apoiada na flexibilidade dos processos de trabalho, mercados de
trabalho, dos produtos e padrdes de consumo. Caracterizam-se pelo surgimento de setores de producéo
inteiramente novos, novas maneiras de fornecimento de servicos financeiros, novos mercados e, sobretudo, taxas
altamente intensificadas de inovagdo comercial, tecnoldgica e organizacional” (2001, p. 140). Segundo Alves
(2011), essa acumulagdo foi estratégia corporativa que teve como intuito buscar novas formas de enfrentar as
condi¢Bes do desenvolvimento capitalista em tempos de crise. Pode-se afirmar que essa acumulacdo flexivel é,
também, reflexo das longas derrotas do movimento operario no final das décadas de 1970 e 1980.
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Alves (2010, p. 11) “¢ o momento predominantes do novo complexo de reestruturagido
produtiva que surge sob a mundializacdo do capital”. No toyotismo, héd flexibilizacdo e
precarizacdo das relacdes de trabalho, ou seja, ocorre nova logica de producdo de mercadorias
e da gestdo do trabalho dentro das empresas, tais como o just in time, isto €, ndo s o
trabalhador é mais flexivel, mas a producéo tambem, divergindo da nocéo de producdo em
massa e repetitiva do modo fordista-taylorista.

A mundializacdo do capital exige do trabalhador métodos agressivos e brutais de
aumento da produtividade do trabalho (CHESNAIS, 1996) e isso ocorre por meio da
apropriacdo da mais-valia relativa, aumento do controle da produg&o, diminuicGes dos salarios
reais e aumento do exército mundial de reserva, ou seja, do desemprego.

A mundializacdo do capital é uma nova configuracdo do capitalismo e dos
mecanismos de desempenho e regulacdo e ndo somente do processo de internacionalizacao do
capital (CHESNAIS, 1996). Segundo o Chesnais (1996, p. 15): “é¢ na producdo que se cria
riqueza, a partir da combinagdo social de formas de trabalho humano, de diferentes
qualificacbes. Mas é a esfera financeira que comanda, cada vez mais, a reparticdo e a
destinagdo social dessa riqueza”, ou seja, essa nova forma de acumulagédo capitalista é dada
pela predominéncia dos capitais financeiros, ficticios que atuam dentro da esfera financeira.

Os Estados Neoliberais, também contaram com forte apoio do Banco Mundial e do
Fundo Monetério Internacional (FMI). Eles “perdoaram” ou diminuiram as dividas de paises
endividados, ou ainda, estes poderiam receber recursos financeiros dessas instituicGes em
troca de diversos planos de austeridades, que inclui o corte nos gastos sociais, as privatizacdes
e a flexibilizacdo do trabalho, o que Harvey (2008) denomina de ajustes estruturais, como esta
ocorrendo hoje com diversos paises da Europa, como a Grécia. A Organizacdo das NacGes
Unidas (ONU) juntamente com a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) estruturaram diversas clpulas com o intuito de debater as politicas
sociais e orientando os paises participantes a seguir a linha de pensamento dessas instituicGes
supranacionais. Portanto, esses organismos internacionais se tornaram centros de propagacao
e implantacdo da ortodoxia neoliberal e dos pressupostos do livre mercado e influenciam
diretamente na maneira de que as politicas sociais sao organizadas dentro do capitalismo.

Rapidamente o neoliberalismo conseguiu se consolidar em uma ideologia hegeménica.
Portanto, sua experiéncia ndo ¢ exitosa. Ao fazer um “balango do neoliberalismo”, Anderson
(1995) e Navarro (1998) afirmam que o unico éxito do neoliberalismo foi o controle da

inflacéo e da deflagdo ao longo dos anos 1970 e 1980, a ndo ser que se considere o0 aumento
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significativo do desemprego como exitoso (os neoliberais consideram). Segundo Anderson
(1995), a taxa de desemprego nos paises da OCDE passou de 4% em 1970 para 8% em 1980.

Outro fracasso do neoliberalismo foi, segundo esses autores, a tentativa de aumentar
as taxas de crescimento dos paises, que permaneceram baixas nos anos de 1970 e 1980, sem
falar nas profundas crises que os paises da OCDE enfrentaram nos anos 1980, 1990 e que
enfrentam atualmente, além das drasticas consequéncias que isso trouxe/traz para as politicas
sociais.

Pode-se afirmar, portanto, que em termos econdmicos o neoliberalismo fracassou e
ndo conseguiu diminuir por completo os custos com as politicas sociais, ou seja, nao foi capaz
de conter os gastos sociais, ja que houve aumento do desemprego e, consequentemente, do
pagamento do seguro-desemprego e da mudanca do perfil demogréafico da populacdo, ja que
uma maior quantidade de idosos aposentados faz com que eleve as pensdes pagas a eles.
(ANDERSON, 1995). Contudo, o neoliberalismo é muito exitoso no que condiz em manter
uma sociedade de desiguais, demonstrando que estd longe de ser um projeto somente
econémico, mas ideoldgico, uma vez que com todos esses maleficios, ele consegue se manter
e se reinventar dentro do sistema capitalista.

Na préxima se¢do sera apresentado breve estudo sobre 0 montante dos gastos sociais e
de que maneira os Estados Sociais financiam as politicas sociais no sistema capitalista.

2.2 Gastos Sociais e Financiamento das Politicas Sociais nos Estados Sociais nos paises

centrais

O aumento do gasto social nos paises centrais, entre 1940 a 1970, ocorreu por causa de
alguns fatores. De acordo com Gough (1982), os custos relativos crescentes dos servicos
sociais foram importantes para o aumento do gasto social, uma vez que ha tendéncia de que 0s
custos desses servicos aumentem, ano apds ano, em ritmo mais rapido do que a média de
outros servicos, logo, necessita que 0 gasto com esses servigos sociais, como assisténcia
social, saude, moradia e educacgdo se elevem para manter a qualidade. Pode-se dizer, também,
que houve aumento do orgamento social em diversos paises da Europa que integram a OCDE.
Por exemplo, nas primeiras duas décadas do seculo XX, o gasto em relacdo ao PIB passou de
3% para 25% em 1970, nesses paises (PIERSON, 1998). Outro fator preponderante para o
aumento do gasto social foram as diversas mudancas demogréficas, ja que a populacdo nos
paises europeus aumentou consideravelmente desde o fim da Il Guerra Mundial, gerando

necessidade de ter mais servigos especificos para cada idade. De acordo com Pierson (1998),
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as mudancas nesses periodos se ddo principalmente pelo crescente aumento da expectativa de
vida e o declinio da taxa de mortalidade, aumentando em decorréncia disso, a provisao de
pensdes e aposentadorias, e gastos com a saude.

Um terceiro fator para o aumento dos gastos sociais foram os novos e melhores
servicos (GOUGH, 1982). Isso decorreu por causa de duas tendéncias distintas. Primeiro, ha
aumento nos tipos de servicos sociais ja que ha diferentes grupos sociais com necessidades
diversas, refletindo crescimento extensivo do Estado Social. Ja a segunda tendéncia, decorreu
da melhora na qualidade dos servigos prestados pelo Estado, caracterizando forte crescimento
do Estado Social. A maioria dos paises da OCDE expandiu programas e servigos sociais no
que concerne ao seguro de acidente de trabalho, ao auxilio-doenca e ao auxilio natalidade e a
expansdo de programas sem critérios de elegibilidades, ou seja, mais pessoas seriam
beneficiadas e com melhores beneficios (PIERSON, 1988). E por fim, um fator importante
para 0 aumento do gasto social foram as crescentes necessidades sociais, uma vez que as
diversas mudancas ocorridas, no periodo pds-guerra, como a estrutura das familias, o aumento
da expectativa de vida e o crescimento da taxa de fecundidade tiveram como consequéncia
aumento das necessidades sociais e logo um aumento do gasto estatal com esses servicos
sociais.

Independente da razdo do aumento do gasto social do Estado Social, ele necessita ser
financiado de uma forma ou outra e de acordo com Gough (1982), ha trés maneiras de fazer
isso: elevando os impostos, cobrando pelos servicos estatais ou por meio da expansdo da
divida plblica, que cobrira aqueles gastos que ndo foram custeados pelos impostos. E
importante destacar que esse aumento nao foi uniforme em todos esses paises.

Segundo Gough (1982), financiamento das politicas sociais, nos paises da OCDE,
ocorrem em sua grande maioria por meio dos impostos. E, isso ndo inclui somente 0s
impostos direto sobre a renda da familia ou das empresas, mas também, por impostos
indiretos, como impostos sobre os capitais, locais, aduaneiros e contribuicdo para a seguridade
social.

Logo, o fundo pablico exerce papel essencial no financiamento das politicas sociais, ja
que é formado por meio dos tributos — impostos e contribuigdes sociais — pagos pela
populacdo, no geral. Uma analise sobre o financiamento da politica social deve considerar o
carater progressivo ou regressivo dos tributos, uma vez que o custeio realizado por meio dos
impostos sobre renda e patrimdnio sdo mais justos que aquele feito por meio de tributos
indiretos, em particular, os que incidem sobre o consumo de bens e servigos e das

contribuigdes sociais, pois estes oneram proporcionalmente os mais pobres.
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E importante lembrar que o Estado, por meio do seu sistema tributario, reforca a luta
de classe, j& que se esse sistema ndo for progressivo, ou seja, tribute as grandes riquezas e
patrimonios, corre o risco de enriquecimento de algumas classes em prol de outras
(O’CONNOR, 1977). A exploragao tributaria, no sistema capitalista, ¢ uma forma de
ideologia da classe dominante e que conforme disse Marx, a luta tributéria € a mais velha
forma de luta de classes.

Ha a tendéncia de haver maior estimulo aos tributos regressivos porque a ideologia
capitalista afirma que caso se tributem muito os lucros das empresas, ocorrerd diminuigédo da
acumulacdo de capital e consequentemente, o crescimento da produgdo e do emprego,
conforme lembra O’Connor (1977). J& que diversos sistemas tributarios sdo regressivos e
possuem politicas tributarias que ndo se pautam pelo ideario da capacidade de pagar (no qual,
todos devem pagar conforme sua riqueza) deduz, portanto, que esses sistemas reforcam as
desigualdades existentes no capitalismo.

Nesse sentido, as prevaléncias de politicas sociais bismarckianas e beverigdianas
diferem a forma que é financiada essas politicas nos mais diversos Estados Sociais.
Alemanha, Franca, Grécia, Portugal, entre outros que se caracterizam por possuir politicas
sociais situadas na logica dos seguros sociais, possuem sistema bismarckiano de
financiamento, ou seja, as contribui¢des sociais que servirdo para financiar a seguridade social
serdo pagas as instituicbes governamentais que proverdo o0s beneficios sociais e esses
beneficios podem ser uma quantia fixa ou uma porcentagem do salario, inferindo, portanto,
que o nivel do beneficio dependerd do histérico de contribuicdes sociais dos empregados.
Logo, as politicas sociais possuem carater contributivo e sdo financiadas, diretamente, pelos
proprios trabalhadores (DIECKHOENER; PEICHL, 2009). E quem ndo esta inserido no
mercado de trabalho formal, na maioria das vezes, encontra-se fora da ldgica dessas politicas
sociais, salvo quando o Estado propicia outros servigos sociais.

J4 em paises como Suécia, Dinamarca, Inglaterra'!, entre outros, que ddo énfase em
Servigos sociais ao invés de seguros sociais, as politicas sociais se situam na ldégica de
provisdo social e seu sistema de financiamento se caracteriza por possuir alta tributacdo,

principalmente dos impostos de renda, porém, essa alta carga tributaria € compensada pelo

" A Inglaterra possui caracteristicas bastante peculiares, ja que, algumas vezes, ela assumia caracteristicas
semelhantes aos paises noérdicos e outras vezes a paises liberais, como os EUA. Ela foi uma das pioneiras na
constituicdo de um Estado Social forte, principalmente ap6s o Relatério de Beverigde, em que o Estado deveria
ser o provedor de politicas sociais de cunho universalistas, como, principalmente, na area da salde e da
educagdo. Porém, apds a entrada de Margareth Thatcher (1979) no poder, houve desmantelamento do Estado
Saocial inglés em prol de um Estado de cunho neoliberal. Como era dificil desmantelar o Estado Social, ela
buscou estender a area social as idéias de responsabilidade pessoal e reduzir as obrigagbes do governo
(HARVEY, 2008).
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alto nivel de gasto social que esses paises escandinavos possuem. Esses paises possuem as
caracteristicas de ter sistema tributario altamente progressivo e uma baixa contribuigéo social.

Os Estados nérdicos, por exemplo, ddo énfase em servicos sociais ao inves de
transferéncias monetarias, como ocorre nos paises germanicos ou aqueles localizados no sul
da Europa - onde ha uma forte presenca de programas de transferéncia de renda -; e suas
politicas sociais ndo séo discriminatdrias e nem atendem critérios seletivos de classe social ou
género (ESPING-ANDERSEN, 1991; ESPING-ANDERSEN, 2000).

O quadro 1 mostra as diferencas existentes entre os modelos bismarckianos e
beverigdianos de politicas sociais. Percebem-se as inimeras diferengas existentes entres esses
dois tipos de politicas. Enquanto uma tem o objetivo maior a prevenc¢do a pobreza, a outra tem
um carater mais residual, ou seja, € mais voltada aos riscos sociais derivados do mercado de

trabalho, de manutencdo ou complemento a renda.

QUADRO 1 - O modelo Bismarckiano e Beverigdiano de Politica Social

Modelo Bismarckiano Modelo Beverigdiano
Objetivo manutencdo da renda prevencao a pobreza
Beneficio relacionado ao salério taxa fxa
Elegibilidade contribuigdo prévia residéncia ou necessidade
Cobertura empregados toda populagéo
Financiamento contribuicdo social impostos

Fonte: BONOLI, 1997. Elaborag&o Propria.

As politicas bismarckianas tendem a ter testes de meios para comprovacdo da
insuficiéncia de renda enquanto, as beverigdianas ndo possuem a necessidades desses testes,
além do mais, ndo é necessario uma prévia contribuicdo para acessar o beneficio. Essa prévia
contribuicdo € a caracteristica mais forte e determinante do modelo bismarckiano e isso
incidira basicamente na questdo do financiamento.

Essas politicas sdo financiadas por meio de contribuicBes sociais dos empregados e
empregadores, ja as politicas beveridgianas s&o financiadas por toda a sociedade por meio de
impostos gerais. Por fim, € importante ressaltar que as contribui¢cdes sociais podem possuir
um carater mais regressivo que 0s impostos, principalmente os de renda, onerando mais
justamente aqueles que sdo beneficiados pelas politicas sociais. Quanto mais um sistema de
protecdo social for financiado por impostos de cunho mais progressistas, maior sera a

possibilidade desse sistema favorecer para a redistribuicéo de renda dentro de cada pais.
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Na tabela 1, quando se compara o gasto social*? de 2012 — em % do PIB — em relacéo
ao ano de 1980, percebe-se aumento de 15,62% para 19,73%, na média dos paises da OCDE,
no periodo. Porém esse crescimento nao é homogéneo. De acordo com os dados da tabela 1, é
possivel perceber que mesmo nos anos do neoliberalismo, o gasto social do Estado
permaneceu. Ainda que os defensores do neoliberalismo tivessem o intento de reduzir ou
acabar com os gastos sociais, isso ndo ocorreu. Como ja observado antes, a transicdo
demogréafica elevou o quantitativo de aposentados e por consequéncia, as despesas com
pensdes e aposentadorias nos paises da OCDE. Além disso, observa-se que a elevada taxa de
desemprego, resultante das politicas neoliberais, obrigou o Estado a aumentar o dispéndio

com seguros aos desempregos.

12 Segundo a OCDE, gasto social compreende prestacdes pecuniérias diretas, prestacdo de bens e servigos e
incentivos fiscais com fins sociais. Os beneficios podem ser direcionados a familias de baixa renda, as pessoas
idosas, deficientes, doentes, desempregados, ou jovens. Os beneficios sociais sdo classificados como publicos,
quando o Ente Publico controla os fluxos financeiros relevantes. Todos os beneficios sociais que ndo séo
fornecidos por esse Ente sdo considerados privados. Transferéncias privadas entre as familias ndo séo
considerados como "social" e ndo estdo incluidos aqui. O gasto social total liquido inclui os gastos publicos e
privados. Ele também é responsavel pelo efeito do sistema tributario por meio de impostos diretos e indiretos e
por beneficios fiscais para fins sociais (ADEMA; LADAIQUE, 2011).
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Paises 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 (e) %
Alemanha 22,11 22,52 21,73 26,76 26,56 27,23 26,15 25,16 25,16 27,56 27,26 26,41 25,76 25,43
Australia 10,28 12,12 13,13 16,19 17,32 16,52 16,09 16,02 16,55 17,96 16,60 16,38 16,13 15,45
Dinamarca 24,76 23,24 25,14 28,91 25,68 27,21 26,59 26,04 26,59 30,15 30,05 29,91 253, 27,23
Espanha 15,55 17,78 19,95 21,41 20,44 21,41 21,40 21,58 23,08 26,26 26,66 25,94 25,31 22,06
Estados Unidos 13,15 13,11 13,46 15,38 14,45 15,83 15,99 16,20 16,79 19,49 20,37 20,29 19,47 16,47
Franca 20,76 26,00 24,87 28,50 27,72 28,97 28,59 28,40 28,56 30,69 31,00 30,37 29,88 28,03
Grécia 10,24 15,97 16,47 17,34 19,16 20,96 21,26 21,33 22,70 24,65 23,24 23,42 23,06 19,98
Italia 17,98 20,81 19,95 19,90 23,27 24,98 25,09 24,86 25,62 27,51 27,47 27,01 26,38 23,91
Noruega 16,85 17,77 22,31 23,28 21,31 21,71 20,44 20,80 20,63 23,97 24,04 22,66 22,39 21,40
Nova Zelandia 17,04 17,66 21,52 18,67 19,14 18,12 18,95 18,39 20,08 21,42 21,79 22,08 21,79 19,74
Portugal 9,92 10,10 12,50 16,48 18,88 22,90 22,94 22,52 23,04 25,85 26,06 25,27 25,38 20,40
Reino Unido 16,54 19,44 16,75 19,91 18,60 20,56 20,36 20,54 21,55 24,32 24,40 23,67 22,88 20,73
Suécia 27,16 29,49 30,23 32,04 28,43 29,08 28,41 27,30 27,28 29,62 28,17 27,21 26,51 28,54
Suica 13,80 14,70 13,45 17,46 17,85 20,19 19,19 18,52 18,09 19,61 19,63 19,11 18,54 17,7
OCDE total 15,62 17,28 17,60 19,44 18,88 19,77 19,51 19,24 20,20 22,50 22,20 22,10 22,10 19,73

e: valores estimados

Fonte: Adema, W., P. Fron and M. Ladaique (2011). Elaboragao Prépria
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Segundo Boschetti (2012), os sistemas de protecdo social europeus sofrem diversas
contrarreformas nessa Ultima década, que alterou, profundamente, a situacéo social européia
hoje. Houve, segundo a autora, maior rigidez nos critérios de elegibilidade para o acesso a
programas sociais, que passaram a ser feitas por meio de prestacbes sociais focalizadas
(diante dos inimeros beneficios sociais universais, sobretudo, alocagbes familiares), com
indmeras contrapartidas para as familias. Além do mais, segundo a autora, houve
transferéncia dos servicos sociais para 0 ambito privado, tanto por meio do desenvolvimento
de servicos e seguros privados (previdéncia privada ou seguro saude) quanto para atividades
publicas de protecédo social para as familias e a sociedade civil.

Porém, isso ndo justifica essa tendéncia atual de diminuicdo do gasto social por conta
da atual crise do capitalismo, em diversos paises europeus e isso vai de encontro com as
politicas de redugdo de bem-estar (‘reduccion del bienestar’) (MORENO, 2004), que tém
como enfoque a contencdo do gasto publico e implicagdes diretas para as politicas sociais,
comprometendo os amplos direitos sociais que foram conquistados pela classe trabalhadora
no periodo keynesiano fordista. De acordo com Salvador (2012), a crise tem como
consequéncia a reacdo do capital contra o Estado Social. Para os neoliberais, uma das razdes
dessa crise instaurada estd no excessivo do comprometimento do orgamento publico com os
gastos sociais. Entretanto, ndo foi isso que ocorreu nos dois anos subsequentes a crise de
2008. E possivel observar, pela tabela 1, que apds esse ano, houve, imediatamente, um
aumento do gasto social nos paises da OCDE e isso ocorreu, entre outras coisas, ao aumento
do desemprego, que fez com que o Estado gastasse mais com o pagamento do seguro
desemprego, por exemplo.

De acordo com Boschetti (2012, p. 764):

[...] o orcamento e o fundo publico se constituem a partir da riqueza socialmente
produzida, sob a forma de impostos e contribui¢des sociais, e a opg¢ao politica de
transferir o custo da crise para a classe trabalhadora alterou o padrdo de

redistribuicdo de renda alcancado no periodo em que predominaram as politicas
regulacionistas keynesianas.

Na tabela 2 percebe-se que as contribui¢bes para a seguridade social aumentaram nos
paises da OCDE no periodo de 1965 a 2010. Houve um aumento de aproximadamente 45%
das contribui¢des da Seguridade Social. As contribui¢cbes do empregador cresceram em 50%
ao longo desses anos. Isso pode ser decorrente de uma tributacdo mais regressiva nesses
paises, uma vez que o0 empregador pode transferir para os precos dos bens e servigos 0 6nus

da tributacdo. As contribuicdes sociais sobre o empregado também aumentaram em 50%
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nesse periodo, mostrando caréter perverso da tributagdo, uma vez que o trabalhador, além de
contribuir para a Seguridade Social por meio do seu salério, ainda tem que contribuir via
tributacdo indireta. Se de um lado, houve aumento ao longo do tempo das contribuicdes
sociais, por outro lado, houve diminuicdo do imposto de renda pessoal, portanto, da tributacédo
direta e progressiva. O aumento das contribuicBes previdenciarias nesses paises €
consequéncia direta da transicdo demogréafica com o envelhecimento da populagdo e a
reducdo na taxa de natalidade. Além disso, a crise do mercado de trabalho reduziu o

quantitativo de trabalhadores em postos de trabalho com contribuicao direta para a seguridade

social.
TABELA 2: Estrutura dos impostos nos paises da OCDE por incidéncia

1965 1975 1985 1995 2005 2010 %

Imposto sobre renda (pessoa) 26 30 30 26 24 24 -8

Imposto sobre renda (corporacéo) 9 8 8 8 10 9 0
Contribuicéo Seguridade Social 18 22 22 25 25 26 45
empregado (6) (7) (7) (9) (9) (9) (50)
empregador (10) (14) (13) (14) (14) (15) (50)

Impostos sobre salario 1 1 1 1 1 1 0
Impostos sobre iméveis 8 6 5 5 6 5 -37
Impostos sobre consumo (geral) 12 13 16 19 20 20 67
Impostos sobre consumo (especifico) 24 18 16 13 11 11 -54
Outras taxas 2 2 2 3 3 3 50

Total 100 100 100 100 100 100 -

Fonte: OCDE(2012). Elaboragéo Prépria

No tocante a estrutura tributaria dos paises da OCDE, percebe-se na tabela 2 que o
imposto de renda sobre pessoa fisica que respondia por 26% da arrecadacdo, em 1965,
reduziu-se para 24%, em 2010. Quando se analisa os tributos sobre o consumo, percebe-se
que ele aumentou sua importancia dentro da estrutura de tributacdo nos paises da OCDE. Em
1965, ele correspondia a 12% de toda a arrecadacdo, aumentando para 20% em 2010,
demonstrando, mais uma vez, o carater regressivo que pode ter dentro da carga tributaria de
cada pais.

Nas tabelas 3 e 4, é possivel perceber a receita e a despesa orcamentaria dos paises
europeus. Na Alemanha, por exemplo, cerca de 38% das receitas or¢camentarias do pais, (ou
17% do PIB) - de toda a sua estrutura orcamentaria provém das contribui¢fes sociais dos
empregadores e empregados na Dinamarca, as contribui¢fes sociais possuem um peso pifio
de 3,5% (ou 2,0% do PIB), em contrapartida, nesse pais 83% de sua receita orcamentaria
provém de impostos gerais, enquanto na Alemanha esse valor é de quase 52%. E essa

discrepancia pode ser vista quando comparamos o Reino Unido com a Espanha, por exemplo.
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TABELA 3: Estrutura Orgcamentéaria na Zona do Euro em 2011 (em % da receita total do pais)

Paises Impos.tos Contrib-ui-gﬁes Vendas do Imszc:)srteos Outros
Gerais Sociais Governo Iméveis

Bélgica 59,2 33,8 4,0 2,0 1,0
Dinamarca 84,1 3,5 53 3,6 3,5
Alemanha 51,6 37,9 6,3 2,3 1,9
Estonia 51,9 31,3 6,4 3,0 7,4
Irlanda 66,4 18,5 8,8 3,7 25
Grécia 50,9 31,2 6,0 1,7 10,2
Espanha 55,7 37,1 3,7 2,6 0,9
Franca 53,3 37,0 6,9 1,6 1,2
Italia 62,5 29,7 3,0 1,3 34
Noruega 57,7 16,5 4,6 20,6 0,6
Portugal 52,7 27,6 5,6 1,4 12,8
Reino Unido 71,6 20,8 6,1 0,7 0,8
Suécia 72,3 14,8 6,9 4,4 1,6
Suica 64,5 20,1 9,9 4,5 1,0
Zona do Euro 55,1 34,6 5,7 2,3 2,3

Fonte: Eurostat (2012). Elaborag&o Prépria

Isso demonstra as diferencas principais entre esses paises quanto ao financiamento
das politicas sociais. Na Alemanha, na Franga e na Bélgica, por exemplo, as politicas sociais
sdo politicas bismarckianas, pautadas pela l6gica dos seguros sociais e que para Ser
beneficiados por elas, é necessario uma contribuicdo prévia, enquanto nos paises, como
Suécia, as politicas sociais sdo beveridgianas, ou seja, ndo precisa de uma contribuicéo prévia
para ter acesso aos seus beneficios e servigos.

E importante que, além de se analisar o gasto social, atente-se a estrutura do
financiamento das politicas sociais. Observe que na Franca, em 2011, o gasto social foi 30,4
% do PIB (tabela 1), um investimento superior ao da Dinamarca, que foi 29,9% do PIB, no
mesmo ano. Porém, a forma que ocorreu o financiamento é um importante indicador de
analise para saber as caracteristicas que a politica social ird assumir dentro de cada Estado
Social. Politicas sociais financiadas por impostos sobre a renda tendem a ter um carater
redistributivo e universal, atingindo uma maior quantidade de usuérios dessas politicas em
comparagdo com as politicas contributivas, que ndo séo universais, sendo restritas somente ao
universo de trabalhadores que estdo inseridos na Idgica do trabalho formal e como atualmente,
se vive em uma época em que h& uma forte flexibilizacdo do trabalho, h4 a dificuldade desses

trabalhadores precarizados em acessar as politicas sociais.
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Na tabela 4, chama atengdo para a importancia que o imposto sobre o patrimonio
possui na Noruega. Quase 21% de sua receita or¢camentaria provém do imposto sobre
patrimonio, enquanto a média na zona do Euro é de 2,3%. Isso significa que esse pais possul,
em sua estrutura orcamentaria com tributacdo progressiva, onerando mais as pessoas com

maior renda e patrimonio.

TABELA 4: Principais Categorias de impostos e contribui¢cées
sociais em 2011, por pais (% do PIB)

Impostos
Impostos sobre
Paises sobre renda - Contribui¢cbes Sociais
; producao e
eriqueza | .
importados
Alemanha 11,4 11,5 16,9
Dinamarca 16,9 29,9 2,0
Espanha 9,8 9,5 13,0
Franca 15,3 11,3 18,8
Grécia 12,4 8,3 12,8
Itélia 14,1 14,3 13,7
Noruega 11,8 21,8 9,6
Portugal 13,6 9,9 12,3
Reino Unido 13,3 15,7 8,5
Suécia 18,4 18,7 7,6
Suica 6,9 15,3 7,0
Zona do Euro 12,8 11,8 15,7

Fonte: Eurostat (2012). Elaboracéo Propria
Os dados da tabela 5 revelam que a maior despesa dos paises da Zona Euro refere-se

as despesas com protecéo social'®

, que incluem servigos como seguro doenga, desemprego,
auxilio a familia e moradia. Paises como Franca e Dinamarca. Esses paises possuem maior
gasto com protecdo social, com 38% e 42%, respectivamente, mas esses paises possuem
sistema tributario diferenciado entre si, ja que na Dinamarca ha maior incidéncia de impostos

progressivos e na Franca, de impostos regressivos.

13 A Eurostat (2012) entende por protecdo social, aqueles gastos com pessoas com deficiéncias, enfermas e
invalidas, habitacdo e desemprego, além do combate a exclusdo social, com assisténcia aos pobres, criancas e
familias, Alguns desses gastos, seriam aqueles relativos a politica de assisténcia social no Brasil.
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Tabela 5: Despesas da Administracao Publica por funcédo (% do PIB)*

Protecao S?rv?gos . ~ Assuntos
Social Publlgos Saude Educacgéao Econémicos Qutros
gerais
Alemanha 20,6 6,1 7,2 4,3 4,8 4,8
Dinamarca 25,4 7,5 8,5 8,1 3,4 5,0
Grécia 18,0 11,1 7,5 3,8 4,4 5,5
Espanha 16,9 5,2 6,5 4,9 5,2 6,9
Franca 24,2 6,9 8,0 6,0 3,4 8,2
Italia 20,4 8,3 7,6 4,5 3,8 5,8
Noruega 17,8 4,7 7,5 5,9 4,4 5,2
Portugal 18,7 7,0 7,0 6,5 5,6 6,6
Reino Unido 17,9 53 8,2 7,0 3,1 8,7
Suécia 21,6 7,0 7,1 7,0 4,6 5,2
Suica 13,9 3,4 2,1 6,0 4,4 4,4
Zona Euro 20,5 6,8 7,5 51 4,9 6,2

*Classificagdo da fungao do governo

Fonte: Eurostat (2012). Elaboragéo Prépria

Na proxima secdo sera demonstrada as implicacdes da atual crise capitalista nas

politicas sociais.

2.3 Crise Capitalista e Implicacdes para a Politica Social

O momento atual é marcado por uma grande crise do sistema capitalista. Uma crise
iniciada em 2008, nos Estados Unidos, e que rapidamente se alastrou para o resto do mundo.
Essa crise pode ser comparada com a crise de 1929, por causa da sua magnitude e grandeza.
Quando ocorre uma crise do sistema capitalista, todo o discurso do Estado liberal que nédo
deve intervir na economia se torna indcuo, uma vez que é esse Estado que exerce, por meio do
fundo publico, papel estrutural na defesa do préprio sistema capitalista.

Desde 2008, o mundo se sucumbiu a mais uma crise no modo de producéo capitalista.
Porém, essa crise, que ocorreu com a explosao da bolha imobiliaria nos Estados Unidos, ja
estava em formacdo desde os anos de 1980, ocorrida, principalmente por causa da atuagdo
impensavel da especulagcdo financeira com a nulidade da atuacdo do Estado na
regulamentacdo dessa especulacdo. De acordo com Coggiola (2011) e Gomes Jr. (2012),
desde os anos 1970 foram contabilizados 17 eventos de crise do sistema. I1sso vai ao encontro
das palavras proferidas pelo professor José Paulo Netto', de que o capitalismo ndo se

encontra em crise; ele é a crise. Essa crise € muito mais profunda e ndo atinge somente o

14 palestra auferida no dia 12 de setembro de 2012 em Brasilia, na Oficina Regional da ABEPSS.
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mundo das financas, mas todos os dominios da vida social, econémica e cultural, conforme
destacado por Mészéaros (2011).

Essa crise estava sendo prenunciada desde os finais dos anos 1980 e inicio dos anos
1990, quando a acumulacdo capitalista comeca a se dar ndo mais no “chdo da fabrica”, mas
sim, pela esfera financeira, valorizando, dessa forma, o capital financeiro, fortalecendo o
sistema bancério. De acordo com Salvador (2010b), nesse periodo nasceram 0S noOvos
instrumentos financeiros, como a securitizacéo da divida’® e os derivativos®. Esses mercados
sdo extremamente vulneraveis e de alto risco. Toda essa vulnerabilidade pode levar a diversas
crises sistémicas, sem falar que, como atualmente se vive em tempo de globalizagdo e
internacionalizacdo do capital, basta ocorrer uma crise em um pais que rapidamente essa ira,
com certeza, influenciar na economia de outros paises, como pode ser visto atualmente.

Outra caracteristica desses novos instrumentos do capitalismo € que operam de
maneira ndo regulada dentro do mercado financeiro, principalmente os derivativos. Como eles
sdo considerados negocios de alto risco, em tese, deveriam passar por processo maior de
regulamentacdo por parte do Estado. Porém nao foi isso que ocorreu. Nos anos 1990, por
exemplo, os banqueiros faturaram US$ 15 trilhdes de ddlares no mercado de derivativos néo
regulados (FERGUSON, 2010). Para ganhar mais dinheiro por meio de juros, os bancos
comecaram a emprestar mais dinheiro, mesmo para aquelas pessoas que ndo davam garantia
de poder pagar os empréstimos, principalmente, para hipotecar casas. Esses empréstimos de
alto risco sdo denominados de subprime no mercado financeiro dos EUA.

Em 2006, nos EUA, ocorreu uma série de despejos em areas pobres das cidades
americanas e, em 2007, mais de 2 milhdes de familias perderam suas casas e mais 4 milhGes
corriam o risco de ser despejadas, isso porque ndo estavam conseguindo pagar suas hipotecas
e isso fez com que houvesse uma queda do preco dos imdveis nos EUA, gerando, um espiral
de execucdes hipotecarias (HARVEY, 2011). Porém, isso ndo abalou os grandes banqueiros
até que em 2008, a “crise das hipotecas subprime” levou a faléncia grandes bancos
internacionais de investimento. Em 15/09/1998, o banco Lehman Brothers pediu faléncia. Isso

trouxe consequéncias imediatas para todos os mercados de créditos globais. A faléncia desse

1> Securitizagdo da divida seria uma pratica financeira que tem como objetivo agrupar Vérios tipos de ativos
financeiros convertendo-os em titulos negociaveis no mercado de trabalho, dessa forma, o titulo da divida é
vendida, na forma de juros, para diversos investidores, tornando esses titulos, portanto, em compromisso para
pagamento futuro.

16 Derivativos s&o instrumentos financeiros que tém seus precos derivados (dai o nome) do preco de mercado de
um bem ou de outro instrumento financeiro. Por exemplo, o mercado futuro de petréleo € modalidade de
derivativo cujo preco € referenciado dos negdcios realizados no mercado a vista de petréleo, seu instrumento de
referéncia. No caso de um contrato futuro de dolar, ele deriva do ddlar a vista; o futuro de café, do café a vista, e
assim por diante (BMF&BOVESPA, 2012).
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banco de investimos, rapidamente, balancou as economias de todo o0 mundo. De acordo com
Harvey (2011), no epicentro da crise estava a montanha de titulos toxicos detidos pelos
bancos ou comercializados por investidores em todo o mundo, jA que a maioria desses
investidores agiu como se 0s pre¢os das casas subiriam para sempre.

De acordo com Behring (2010), o Estado teve que injetar dinheiro para socorrer 0s
banqueiros e que dessa forma pudessem restaurar a confianga nos mercados, adquirindo
titulos que ndo possuiam muito valor, ou seja, depreciado, para revaloriza-los e vendé-los.
Vide o que ocorreu em 2008, quando o Governo Bush injetou US$ 700 bilhdes de dolares
com o objetivo de salvar essas instituigdes financeiras que estavam indo a faléncias. E isso foi
somente o inicio do montante do fundo publico que foi injetado para socorrer essas
instituicdes financeiras'’, que aliando a sua ganancia com a ndo regulamentacdo estatal na
atividade econémica levou diversos paises, principalmente os Europeus - Grécia, Italia,
Espanha, Portugal e Irlanda — a uma crise épica.

Estd ocorrendo verdadeira socializacdo dos prejuizos, porém em contrapartida,
privatizacdo dos lucros, uma vez que € a classe trabalhadora que esta sofrendo com essa crise
e ndo os banqueiros donos de bancos poderosos, como Lehman Brothers, Goldman Sachs,
entre outros. Pelo contrario, em Portugal (um dos paises mais afetados pela crise), em 2009
houve crescimento de 5,5% de milionarios'® em relacdo a 2008 e a Irlanda, 16,8% em 2011
(WWR, 2012) em contrapartida temos atualmente na Espanha, por exemplo, 21,1% da
populacdo vivendo abaixo da linha da pobreza (BBC BRASIL, 2012).

Pode-se afirmar, entretanto, que o resultado mais rapido e concreto da crise foi o
crescimento da concentracdo de riqueza socialmente produzida, das politicas de incentivo ao
desemprego e a perda dos direitos trabalhistas conquistados ao longo do século XX,
ocorrendo degradacdo das condi¢cOes de trabalho, como cortes nos salarios, desemprego em
massa, aumento da intensificacdo do trabalho. Quando a Europa anunciava 0s seus primeiros
planos de austeridades, com o propdsito de crescer a economia, a area mais prejudicada foi a
area social.

A Grécia, por exemplo, aprovou plano de austeridade em junho de 2011 que em troca
da Gltima parcela de um empréstimo de 110 bilhGes de euros ao pais, 0 governo grego cortara,

na seguridade social, 1,09 bilhdes de euros em 2011, 1,28 bilhGes de euros nesse ano, 1,03

7 Ap6s injetar os US$ 700 bilhdes de délares no dia 1° de outubro de 2008, no dia 10, foi gasto mais US$ 250
bilhdes para salvar as instituicdes financeiras. Ja na zona do Euro, em outubro de 2008, 15 paises concordaram
em colocar apenas US$ 2,5 trilhdes de dolares a disposicdo das institui¢des financeiras. No Brasil, em outubro de
2008, o Banco Central disp6s US$ 200 bilhdes de ddlares para agir contra a crise (VEJA, 2012).

'8 De acordo com o documento World Wealth Report (WWR, 2012), milionarios sdo aqueles que possuem mais
de US$ 1 milh&o de ddlares para investir.
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bilhdes de euros em 2013, 1,01 bilhdes de euros em 2014 e 700 milhdes de euros em 2015
(BBC BRASIL, 2011). Recentemente, esse pais, por imposicdo da Troika®®, cortara em 13
bilhGes de euros seus servi¢os sociais, com o intuito de ndo ter que elevar a jornada de
trabalho para seis dias semanais (MAURO, 2012), porém, 0 governo grego continua com
cortes sociais nos salarios e pensoes, além do mais, ja aumentou para 67 anos a idade para a
aposentadoria. Essas decisfes vao ao encontro com a proposta neoliberal de reducdo de bem-
estar social da populacdo, ja que os Estados, na maioria das vezes, assumem estratégias
politicas de enfrentamento as crises capitalistas que prejudiquem a classe trabalhadora, que é
a vitima nessa crise do capital e ndo a responsavel pela recessdo econémica ou a alta divida
pablica do governo grego.

De acordo com Mészaros (2011), a consequéncia imediata da crise € o crescimento do
desemprego em uma escala assustadora e a miséria humana a ele associada. A crise esta
atingindo diretamente a politica de trabalho. A avaliagdo do Escritério Europeu de Estatisticas
(Eurostat) estima que a taxa de desemprego nos 17 paises que adotam a moeda Unica na
Europa, a zona do euro, atingiu 12% em fevereiro, ou seja, mais de 19 milhdes de pessoas
estdo desempregadas na Europa. Cerca de 23,9% sdo trabalhadores com menos de 25 anos. O
desemprego na Franga passou a barreira dos trés milhdes de desempregados. Na Espanha, a
situacdo é critica, com taxa de 27,16% (superando a marca de seis milhdes de pessoas), a
Grécia possui taxa de 26,4%, Portugal (38,2%), na Alemanha e Luxemburgo, as taxas sdo
baixas em comparagdo com o restante da Eurozona, sendo 5,4% e 5,5% nesses paises,
respectivamente (PRESSE, 2013).

Nesse periodo de crise, o ideério keynesiano estd voltando com forca na tentativa de
buscar solucdo para essa, no qual, o Estado deveria aumentar o seu gasto, investindo em infra-
estruturas tentando, portanto, aumentar o nivel de emprego. Ha o incentivo ao consumo,
também, como esta ocorrendo no Brasil, por exemplo. Por meio das reducbes de impostos,
principalmente do Imposto sobre Produto Importados (IPI) sobre carros e linha branca,
incentivando as familias brasileiras a consumirem — as vezes endividarem-se — com o intuito
de fomentar a economia.

A verdade é que os paises estdo enfrentando dificuldades na busca de solucGes para a
crise capitalista, principalmente, na Europa ha recessdo e um aumento geral das taxas de
desemprego. Todos os planos que foram anunciados pela Troika atingem a classe

trabalhadora, no geral. Ela afirma que é necessario reduzir o déficit publico, o gasto estatal,

' A troika é formada por trés institui¢des européias: a Comissdo Européia, o Banco Central Europeu (BCE) e 0
Fundo Monetario Internacional (FMI).
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beneficios previdenciarios, cortes na area da educagdo e assisténcia social, ao invés de
aumentar os impostos sobre as grandes fortunas, por exemplo.

Os EUA, no periodo do governo presidente George W. Bush diminuiu a taxacéo de
impostos sobre grandes fortunas e retirou por completo a taxacdo sobre heranca
(FERGUSON, 2010). Situacdo oposta vive a Franca, onde o presidente, Francois Hollande,
pretendia taxar em até 75% os mais ricos. Contudo, essa decisao foi rechacada pelo Conselho
Constitucional Francés (AFP, 2012).

Para concluir, reafirma-se que essa é uma crise estrutural do capitalismo, no qual ha
verdadeira impoténcia desse sistema frente as questdes sociais impostas pela sociedade
gerando destruicdo social e da natureza (FONTES, 2009). A crise estrutural do capital leva os
individuos ao caos ja que ocorre processo de aniquilamento das relacdes sociais, de trabalho,
do individuo com o meio-ambiente. Pode-se acrescentar, conforme lembra Fontes (2009),
uma subordinacdo dos trabalhadores ao capital. E isso se da, principalmente, por meio da
flexibilizac&o e da precarizacao do trabalho.

E extremamente importante que o Estado atue de maneira a legitimar a classe
trabalhadora, ou seja, que fortaleca as politicas sociais e que essas possuam carater universal,
desmercadorizadas e que sejam financiadas por tributos progressivos, ou seja, que onere
aqueles que possuem grandes riquezas. Porém, ocorre hoje, justamente o contrario. Ha um
Estado, que se origina por causa da contradicdo entre as classes sociais e que atua de forma
contraditéria e uma das formas de atuacdo desse Estado capitalista é a elaboracdo e
implementacdo de politicas sociais. Entretanto, essas politicas tém-se mostrado perversas,
focalizadas na pobreza extrema, com sua légica voltada para 0 mercado, ou seja, ao invés de
servicos de salde e educacgdo publicos e gratuitos, tém-se servicos privados que s6 podem ser
garantidos por meio da compra desses.

Outra caracteristica fundamental dessas politicas sociais € que na maioria das vezes se
restringem a transferéncia de renda, ganhando forca, portanto, as da assisténcia social. Essas
transferéncias tém como objetivo maior inserir o individuo em uma sociedade do consumo,
em que sdo considerados ndo cidaddos aqueles que ndo tém o dinheiro de consumir, o que
inclui ndo somente bens, como carro, telefones e computadores, mas também, e
principalmente, a salde, a educacdo, a previdéncia social.

A crise atual é reflexo das constantes desregulamentacdes feitas pelo Estado,
principalmente, ap6s o declinio dos Estados Sociais keynesianos e do consenso entre as
classes capitalistas e trabalhadoras, ou seja, com a instauragdo do neoliberalismo. Nos Estados

Unidos e na Inglaterra, por exemplo, isso ocorreu de maneira mais intensa ap0s 0s governos



50

Ronald Reagan (1981-1989) e da Margareth Thatcher (1979-1990) respectivamente. Se antes,
0 Estado deveria se concentrar no crescimento econdémico, pleno emprego e no bem-estar dos
cidaddos, hoje o Estado Neoliberal deve favorecer os direitos individuais a propriedade
privada, ao livre mercado e ao livre comércio, ou seja, as liberdades individuais estdo acima
das liberdades coletivas, devendo o Estado usar do monopdlio da forca para preservar essas
liberdades. Logo, o neoliberalismo ople-se as teorias do Estado intervencionista ou
keynesiano. O famoso compromisso ou consenso entre o capital e o trabalho do segundo pos-
guerra € substituido no periodo neoliberal.

Nesse contexto, hd o embate entre duas ideologias opostas entre si, a ideologia
capitalista e a emancipadora, conforme destaca Pinassi (2009). A ideologia capitalista,
fundada nos ideais liberais, propde intensa fragilizacdo das relacdes sociais e fragmentacéo
dos direitos sociais. Ela € fomentada pela auséncia e ao mesmo tempo forte presenca (a favor
da classe capitalista, claro) de um Estado Neoliberal Assistencialista. Esse Estado deve
garantir a acumulacéo capitalista e assegurar a propriedade privada. E Estado policial, uma
vez que repreende 0s movimentos sociais e culpabiliza os individuos pelos seus fracassos. De
outro lado, ha a ideologia emancipadora, que busca enfrentar esse Estado Neoliberal e suas
préaticas destrutivas que onerem a classe trabalhadora. Amparado por essa ideologia, hd a
intengdo de satisfazer as necessidades humanas bésicas ao aliar novas e criativas formas de
organizacao social e politica.

A préxima secdo problematiza o Estado brasileiro, uma vez que no Brasil o processo
de desenvolvimento capitalista ocorreu de maneira diferenciada do que nos paises do
capitalismo central, ou seja, ndo houve uma revolugdo industrial ou ainda uma formacgao e

consolidacdo de bem-estar social como ocorreu no pds-guerra na Europa.

2.4 O Neoliberalismo no Brasil

Essa secdo tem como objetivo analisar as caracteristicas e peculiaridades do Estado
brasileiro no periodo recente. Sabe-se que ele passou por um processo de formagdo
econbmica e social diferente daquele que ocorreu nos paises do centro do capitalismo. Para
tal, ele sera dividido em duas partes. Na primeira demonstra o processo de contrarreforma no
pais, a partir da década de 1990 até o fim do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso
(FHC). Na ultima parte, abordara as caracteristicas do Estado brasileiro nos dois mandatos do

presidente Lula e o atual periodo da presidente Dilma Rousseff.
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2.4.1 O processo de contrarreforma no Brasil

A fim de analisar as caracteristicas que a politica de assisténcia social assume na
sociedade brasileira, ¢ importante compreender o Estado brasileiro, principalmente, no
periodo apds Constituicdo Federal de 1988, ja que, a partir dai, ela se eleva ao nivel de uma
politica publica social. Porém, mesmo com a sua efetivacdo como politica social, ela teve
dificuldades de se firmar no cenario das politicas publicas brasileiras e isso se deve,
basicamente, por causa das diversas contrarreformas implementadas no Brasil nos anos 1990,
no qual o pais adentrou “num periodo marcado por uma nova ofensiva burguesa adaptando-se
ao capitalismo mundial” (BEHRING, 2008, p.113). Torna-se imperioso exemplificar as
peculiaridades do Estado brasileiro nesse periodo para entender o neodesenvolvimentismo e a
configuracdo que a politica de assisténcia social tem a partir do governo Lula (2003),
principalmente, no seu segundo mandato e reforcado pelo seu sucessor, a entdo presidente
Dilma Rousseff.

Apbs a crise do sistema capitalista que ocorreu nos anos 1970-1980, houve uma
remodelacdo no capitalismo, conforme foi visto nas se¢des anteriores, e o Brasil ndo ficou de
fora desse novo modelo de acumulacgdo capitalista, apesar de vivenciar situacdo econdmica e
politica diferente daqueles outros paises, j& que, a partir de meados de 1980, ocorreu a
democratizagdo e fim do regime militar.

Juntamente com isso, o Brasil estava em uma crise com estagnacdo econémica em que
se verificava aumento consideravel do desemprego, da inflacdo e da divida publica brasileira.
Nesse periodo, houve recuo do crescimento do PIB Brasileiro e queda dos investimentos,
situacdo muito diferente daquilo que ocorria no pais na época do “milagre econémico” (1968-
1973), periodo marcado pela forte expansdo econémica brasileira. Com o intuito de sair da
crise, foi necessaria uma série de ajustes e de planos de estabilizacao.

Como reflexo da crise fiscal do Estado, fortemente vivenciada nos paises centrais, o
pais entrou em periodo de forte crise econémica, politica e social, periodo esse denominado
de “década perdida”. O Brasil estava endividado, sofrendo elevada inflacdo e a populagao
estava empobrecida, desempregada e insatisfeita com regime militar. Nesse periodo, iniciou
0s movimentos de Diretas J4, entre 1983-1984, que tinham como pauta a redemocratizacdo do
pais. Nesse periodo, houve a participacdo de diversos setores da sociedade como partidos
politicos de oposi¢do ao regime militar, estudantes, sindicatos, entre outros. Esse movimento
apoiava o projeto de lei do deputado Dante de Oliveira (PMDB/MT) que queria que fosse

restabelecido as elei¢bes diretas presidenciais no pais, que ndo ocorria desde instauragdo da
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ditadura militar. Ocorreram diversas mobilizagcbes populares a favor da aprovagdo desse
projeto de lei. Entretanto, esse projeto ndo foi aprovado, o que trouxe ainda mais insatisfacdo
com o regime, ainda mais por causa da crise econémica vivenciada no pais (KINZO, 2001).

Porém, esse movimento conseguiu importante vitéria em 1985, quando os militares
pressionados pela populagdo contra esse regime, aprovaram a participacdo de civis nas
eleigOes para presidente. Logo, nesse ano, foi eleito por voto indireto o presidente Tancredo
Neves, que morreu e, no seu lugar, assumiu José Sarney. Nesse periodo, houve processo
constituinte no pais — tendo em vista a necessidade de sua redemocratizagdo -, no qual teve a
participacdo de diversos setores e movimentos sociais da sociedade brasileira, que culminou
com a Constituicdo Federal de 1988.

Em 1989, é eleito o primeiro presidente por voto direto no pais, Fernando Collor de
Melo, candidato que representava os interesses da classe capitalista, contrarios as aspiracdes
de politicos progressistas como Brizola e Lula. Este representava o desejo da maioria da
classe trabalhadora operéria, por toda a sua trajetéria politica enquanto lider sindicalista.
Fernando Collor se alinhou ao projeto neoliberal, que ja estava em curso nos paises centrais e
deu inicio a uma série de ajustes neoliberais no pais.

O neoliberalismo, no Brasil, se fortaleceu principalmente apds o consenso de
Washington. Esse termo, nomeado pelo economista John Williamson, foi utilizado para se
referir a um conjunto de medidas ou ajustes macroecondmicos formulados por diversos
economistas em 1989, em Washington D.C e acabou se tornando a orienta¢do politica e
econémica do FMI. Tais ajustes previam a estabiliza¢do econdmica, reducdo do gasto publico,
privatizacdo das empresas estatais, reforma tributéria, liberalizacdo das taxas de juros, taxa de
cambio competitiva, liberalizacdo dos fluxos de investimentos estrangeiros (livre comércio),
abertura comercial, desregulamentacdo das leis trabalhistas e outros. Os economistas
acreditavam que se os paises da América Latina seguissem essas orientacdes, conseguiram
promover o seu desenvolvimento econdmico (FIORI, 1996).

Apos o fim da ditadura militar e o esgotamento do modelo de industrializacdo por

substituicdo de importacdo (MSD®, a economia brasileira passou por um processo de

2 0 MSI é um modelo de industrializacdo tardia que foi utilizado pela imensa maioria dos paises latino-
americanos entre 1930 até 1960 (BRESSER-PEREIRA, 1977). No Brasil, 0 MSI teve inicio no periodo pos-crise
mundial de 1929. Nessa época, 0 pais passo pela Revolugdo de 1930, a qual, segundo Oliveira (2003), marcou o
fim da hegemonia agrario-exportadora € o inicio do predominio da estrutura produtiva de base urbana-industrial.
Ocorre, nesse periodo, a introdugdo de novo modo de acumulagao capitalista, no qual ocorreu, paulatinamente, o
aumento da participacdo do setor industrial em relagdo ao setor agrario (muito por causa, da crise capitalista, que
dificultava a exportagdo cafeeira brasileira). Esse modelo se caracterizou por aumento do processo de
industrializacdo de um pais, diminuindo a sua importagdo, inicialmente, de bens de consumos até chegar,
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transformacoes estruturais, que levaram a consolidagdo de um novo modelo econémico, que
pode ser chamado de modelo liberal periférico (MLP) (FILGUEIRAS; GONCALVES, 2007).
Segundo esses autores, o modelo é liberal por causa da natureza das reformas que o
estruturaram, como a abertura e a liberalizacdo da economia, desregulamentacdo do mercado
de trabalho e privatizagcdo de empresas estatais, que implicaram reconfigurar a intervencgéo
estatal na economia e na sociedade; e é periférico em virtude de ser uma forma especifica da
realizacdo da doutrina neoliberal e da politica econdmica em um pais periférico, que ndo tem
fortes influéncias na arena internacional. Esse novo modelo vai ao encontro dos ajustes
propostos pelo Consenso de Washington.

Segundo os autores, o MLP possui trés importantes caracteristicas: liberalizacdo,
privatizacdo e desregulacdo; subordinacdo e vulnerabilidade externa estrutural; e dominancia
do capital financeiro, em que ele passa a ditar as regras das politicas macroeconémicas.

O Estado Brasileiro, conduzido, inicialmente, pelo presidente Collor aderiu aos ajustes
neoliberais nas suas formulag¢fes econémicas, politicas e, principalmente, sociais. Em 1990,
Collor cria politicas para intensificar a abertura econébmica e o processo de privatizacdo,
lancando o Plano Nacional de Desestatizacdo (PND), que tinha por objetivo reorientar o
parque industrial brasileiro, reduzir a divida publica — via aceitacdo de titulos como moeda de
privatizacdo (CASTRO, 2011).

O pais continuava em crise, e mesmo lancando dois planos econémicos em um
periodo de dois anos, a inflacdo continuava elevada e quem sofria as consequéncias era a
classe trabalhadora. Essa se encontrava em situacdo de extrema vulnerabilidade social, uma
vez que o entdo presidente continuou tratando as diversas questdes sociais no pais de maneira
filantropica e clientelista, ndo cumprindo com os prazos existentes na CF, principalmente no
que concerne & politica de assisténcia social brasileira.”*

Em 1992, aparece a campanha dos “Caras Pintadas” e “Fora Collor” que tomavam a
rua pelo impeachment, uma vez que os brasileiros estavam insatisfeitos pela conducéo politica
e econdmica brasileira feita pelo presidente, que piorou apds diversos escandalos de
corrupcao de trafico de influéncia e uso de dinheiro pablico para arrecadar propinas.

Em dezembro de 1992, o presidente sofreu impeachment e assumiu no seu lugar o
presidente Itamar Franco, que encontra o pais em situagdo vulneravel, que ndo era capaz nem

de absorver as demandas do mercado e nem as da populacdo brasileira. Seu foco foi a

finalmente, aos bens de capital. Para compreender mais sobre o MSI, ver trabalhos de BRESSER-PEREIRA
(1977), FURTADO (1968) e TAVARES (1972).

? No préximo capitulo, sera visto sobre o processo de consolidago da politica de assisténcia social como direito
e a sua dificuldade de implementacéo.
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estabilizagdo econémica culminando com o langcamento, em 01/07/1994 (comegou a ser
formulado em 1993), do Plano Real sob o comando do ministro da Fazenda, Fernando
Henrique Cardoso.

O Plano Real consistia em buscar a estabilizacdo econdmica do pais, por meio da
sobrevalorizacdo do cambio e abertura comercial. Os neoliberais culpabilizavam o Estado
brasileiro e seu excessivo gasto publico como o responsavel pela inflagdo. Esse dogma de que
0 alto gasto publico é o culpado pela situacdo de crise do pais e que para melhorar a sua
situacdo econdmica € preciso reduzir os gastos, principalmente, na area social. Dessa forma, a
partir do governo do FHC, uma série de contrarreformas foram implementadas no Brasil,
principalmente apds o lancamento do Plano Diretor da Reforma Estado (PDRE), elaborado
pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), lancado em 1995, ou seja,
no primeiro ano de mandato do FHC.

Esse plano tinha como objetivo reformar o aparelho do Estado® - que vivia em
profunda crise fiscal -, j& que somente assim 0 pais conseguiria estabilizar sua economia e
assegurar o seu crescimento e, dessa forma, combater as desigualdades sociais brasileiras
(MARE, 1995). Entretanto, essas reformas sdo orientadas para o0 mercado, no qual tem como
premissa que um Estado forte e interventor prejudica o seu pleno desenvolvimento. Além do
mais, o culpabiliza pelas crises capitalistas que marcaram as ultimas décadas no Brasil € nos
paises centrais.

Um dos idealizadores do plano de reforma do aparelho do Estado foi Bresser Pereira.
Ele afirma que esse Estado necessita ser reformado, para poder realizar suas tarefas béasicas,
isto é, a de garantidor da propriedade e dos contratos; a garantia dos direitos sociais e
promotor da competividade do pais (BRESSER PEREIRA, 1997).

O autor ataca claramente o Estado Social construido no pés Il Guerra Mundial, pois na
sua concep¢do, o alto gasto publico gerou crise fiscal. Bresser-Pereira ndo concorda com a
solucgéo dessa crise, que foi enfraquecimento do Estado com a adogéo do neoliberalismo. Ele
afirma que essas alternativas sdo insuficientes para fazer com que o Estado saia da crise e
consiga se desenvolver tanto socialmente, como economicamente. As experiéncias de

mudanca do Estado interventor para o Estado minimo devem ser superadas pela adog¢do do

22 Segundo o Plano (MARE, 1995, p.12), a reforma do aparelho do Estado deve ser entendida dentro do contexto
da redefini¢do do seu papel, ja que ele deixa ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social
pela via da producdo de bens e servigos, para fortalecer-se na funcdo de promotor e regulador desse
desenvolvimento. Deseja reformular a administragdo publica brasileira, que devera seguir o modelo de
administracao publica gerencial, no qual, a reforma do Estado passa a ser orientada pelos valores de eficiéncia
e qualidade de prestacdo dos servigos publicos, rompendo-se com uma administracdo publica burocratica e
rigida.
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Estado Social-Liberal. Ele é social porque continuard a proteger os direitos sociais e
promovera o desenvolvimento econémico; e liberal, porque o fara usando mais os controles
de mercado e menos os controles administrativos. Para tanto, 0s seus servi¢os sociais e
cientificos devem ser repassados para as organizacdes publicas ndo-estatais competitivas,
tornando os mercados de trabalhos mais flexiveis, promovendo a capacitacdo dos seus
recursos humanos e promovendo as empresas para a inovagao e a competicdo internacional
(BRESSER PEREIRA, 1997).

Para alcangar o modelo social-liberal, é necessario, segundo o autor, que a reforma se
paute em quatro componentes. O primeiro € a delimitagdo das fungdes do Estado, reduzindo
seu tamanho. Para tal, é necessario criar programas de privatizacdo, terceirizacdo e
publicizacdo. No que compete a privatizacdo, o Estado deveria transferir para o setor privado
aquilo que pode ser administrado pelo mercado, dessa forma, alcancara seus objetivos de
desenvolvimento e estabilizacdo econémica (MARE, 1995). Por causa desse viés de
privatizacdo, o Estado brasileiro "vendeu" inimeras estatais a pregos baixos, como a Vale do
Rio Doce, com o discurso de que essas empresas somente traziam prejuizos para o pais, ja que
eram deficitarias ou superavitarias com baixo nivel de investimento, livrando, portanto, esses
gastos nas contas publicas do pais (CASTRO, 2011). Ja a terceirizagcdo, competia em
transferir para o setor privado, servigos auxiliares ou de apoio, tendo como objetivo reduzir o
gasto social com os trabalhadores. Esse processo acarretou aumento consideravel da
terceirizacdo no pais e, logo, mercado de trabalho mais flexivel e precarizado. Por fim, a
publicizacdo, que consiste em transferir para o setor puablico ndo-estatal os servigos nao
exclusivos do Estado, estabelecendo parceria entre o setor publico e a sociedade, para
financiar essas atividades, reduzindo sua prestacao direta de bens e servicos para a populagéo.
Esse modelo de parceria publico-privado foi 0 que mais trouxe consequéncias importantes
para as politicas sociais, ja que, dessa forma, o Estado deixa de ser o provedor de politicas
como educacdo, salde e assisténcia, cabendo as organizacdes sociais prover esses Servicos,
submetendo as politicas sociais a esse ideal.

O segundo componente refere-se a reducdo do grau de interferéncia do Estado ao
necessario por meio de programas de desregulagdo que aumentem o recurso ao mecanismo de
controle via mercado. Nessa logica, o Estado seria o promotor da capacidade de competicédo
mundial e ndo mais o protetor do mercado nacional, como ocorria no modelo nacional-
desenvolvimentista (BRESSER-PEREIRA, 1997). O autor critica 0 excesso de regulagéo que
ocorreu no pais, ja que os altos custos que recaem sobre as empresas dificultam a sua

competicdo com o mercado internacional. Nesse sentido, o Estado deveria oferecer diversos



56

subsidios, renuncias fiscais e vantagens para atrair o investimento dessas empresas, a0 mesmo
tempo, que ele ia perdendo o seu papel regulador na economia.

Um terceiro componente necessario para reformar o aparelho de Estado diz respeito ao
aumento de governabilidade desse, ou seja, da sua capacidade politica de governar, ou seja, da
relacdo de legitimidade do Estado e do seu governo com a sociedade civil. De acordo com
Bresser-Pereira (1997), essa governabilidade depende de quatro fatores. O primeiro dependa
da adequacdo de instituicbes publicas que garantam uma melhor intermediacdo de interesses
dentro desse Estado e dessa sociedade civil. O segundo da existéncia de mecanismos de
responsabilizacdo dos politicos perante a sociedade. O terceiro da capacidade da sociedade
restringir as suas demandas e 0s governantes de atendé-las. O Ultimo fator depende da
existéncia de um contrato social®>, que garanta ao governo governabilidade e legitimidade
perante a sociedade.

Essa dimensdo politica da reforma € importante porque quando um Estado encontra-se
em crise politica, sua governabilidade diminui, sua relacdo com a sociedade civil estremece,
fazendo com que se perca a sua legitimidade. O autor afirma que reformar o Estado tendo
como pauta a reforma politica, dando énfase a sua governabilidade, "é torna-lo mais
democrético, é dota-lo de institui¢bes politicas que permitam uma melhor intermediacdo dos
interesses sempre conflitantes dos diversos grupos sociais, das diversas etnias quando nao
nacOes, das diversas regides do pais" (p. 51).

O quarto e ultimo componente necessario para atingir a reforma gerencial do Estado
brasileiro diz respeito ao aumento de governanga do Estado, ou seja, de tornar efetivas as suas
decisbes por meio do ajuste fiscal, que acaba devolvendo a autonomia financeira ao Estado.
Segundo Bresser-Pereira (1997, p. 36), “existe governanga em um Estado quando seu governo
tem as condic¢es financeiras e administrativas para transformar em realidade as decisdes que
toma". Nesse sentido, sdo consideradas extremamente necessarias quaisquer medidas que
tenha em pauta o ajuste fiscal do pais, portanto, ha plena defesa dessa reforma gerencial do
Estado e de todas as consequéncias que traz para a populacdo, algo que, segundo o autor, o
pais conseguiu fazer quando aprovou o Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRE), em
1998%*. Para ele, a governanca somente ser4 alcancada quando o Estado se tornar forte,

embora menor.

%% Essa ideia de contrato social vem da teoria de Hobbes que ele desenvolveu no seu livro “Leviata, ou, matéria,
forma e poder de um estado eclesiastico e civil”, publicado em 1651.

240 Plano Diretor da Reforma do Estado foi aprovada pela Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998,
gue Modifica o regime e dispde sobre principios e normas da Administragdo Publica, servidores e agentes
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Pode-se perceber que tanto no PDRE como nesse texto de Bresser Pereira, ha clara
defesa do Estado minimo e ausente. Em relagdo as politicas sociais, houve um retrocesso dos
direitos sociais conquistados na Constituicdo Federal de 1988.

Os principais ajustes fiscais realizados nesse periodo foram a reducdo e uma melhor
eficiéncia nos gastos publicos, a criacdo do Imposto Provisorio sobre Movimentacao
Financeira (IPMF), que, em 1997, tornou-se a Contribui¢do Proviséria sobre a Movimentagdo
ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), que
tinha como objetivo aumentar a receita do Estado ao instituir essas contribui¢fes sociais, que
foi criada com a intencdo de financiar, prioritariamente, a satde pubica. Outro ajuste realizado
nesse periodo foi a criacdo, em 1994, do Fundo Social de Emergéncia (FSE), que tinha como
objetivo a desvinculacdo das verbas do or¢camento da Unido, mais especificadamente, do
Orcamento da Seguridade Social (OSS), para direcionar esses recursos para a formacao do
superavit primario. Mais tarde transformado na Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU).

Esses ajustes fiscais realizados no governo FHC trouxeram consequéncias diretas para
a populacdo brasileira, principalmente naquilo que se refere as politicas da Seguridade Social
e de trabalho, j4 que prevalecia a privatizacdo, focalizacdo e a descentralizacdo®, que,
segundo Behring (2008), implicava em perdas e restricdes do acesso as politicas sociais, uma
vez que havia a tendéncia de reduzir os direitos sociais sob o argumento dos ajustes fiscais
necessarios para estabilizar a economia brasileira.

O baixo crescimento econémico no pais no periodo do FHC so6 foi possivel gracas a
essas diversas contrarreformas feitas nesse periodo, no qual somente a elite saiu beneficiada.
O pais cresceu, mas manteve uma alta concentracdo da riqueza, uma tributacdo regressiva e
aumento da pobreza. O PDRE proposto em 1995 se mostrou “anticonstitucional e
antidemocratico, privatizante e focalista” (BEHRING, 2008, p. 261) pelo lado das politicas
sociais, além de beneficiar o capital estrangeiro, dando liberdade para o aumento do
desemprego e flexibilizacdo do trabalho (por meio da terceirizagdo), aumento de organizacGes
filantropicas ao invés de servigos sociais publicos e de qualidade (publicizacéo), do capital
financeiro (privatizacao).

Ndo se deve esquecer gque nesse periodo, objetivou atingir o superavit primario,
compromisso maior da politica econémica do pais, além de um dos pilares do neoliberalismo.

Para atingir essa “exigéncia” dos organismos internacionais (Banco Mundial, FMI) o Brasil

politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras
providéncias.

% No préximo capitulo serdo mais bem retratadas as consequéncias dos ajustes neoliberais para as politicas de
seguridade social, principalmente, a da assisténcia social.
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diminui seus gastos sociais, principalmente por meio da DRU — dispositivo que permite, além
de outras coisas, que 0 governo retire até 20% do OSS para transforma-lo em recursos fiscais
para composicdo do superdvit primario — e da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — que
impde limites ao gasto publico com os servidores, por exemplo, mas néo traca nenhum limite
para o pagamento da divida, por exemplo.

Pode-se afirmar, portanto, que o governo FHC foi ao encontro das politicas
neoliberais, que priorizam a politica macroecondmica, com, com o Estado minimo nas
questdes sociais, politica de privatizacdo de empresas estatais, abrindo o pais para a livre
circulacdo de capitais internacionais, formacao do superavit priméario. Houve nesse periodo, o
que Behring (2008) denomina de uma contrarreforma e ndo uma reforma do Estado brasileiro,
uma vez que possui carater conservador e contrario as reformas de esquerda que ocorrem
dentro do capitalismo, principalmente com a constituicdo dos Estados Sociais europeus, sob a
pressao intensa da classe trabalhadora, que desencadeou uma série de conquistas sociais,
como politicas universais de salde e educagdo. O que ocorreu no pais foi uma contrarreforma
de carater neoliberal, uma reacdo burguesa as conquistas sociais dos trabalhadores apos a
Constituicao Federal de 1988.

Na proxima se¢do serd feito uma andlise do Estado brasileiro no periodo de 2003 a
2013 e as caracteristicas que ele assume nesses anos.

2.4.2 O neodesenvolvimentismo no Brasil

Em 2003, assume o poder o presidente Luiz Indcio Lula da Silva, que tinha como
objetivo de reestruturar o pais no sentido econdmico, politico e social. O Brasil se encontrava
vulnerével, com uma alta taxa de inflagdo (12,53%) e um baixo crescimento do PIB (2,7%)%
e um elevado indice de desemprego (12,6%).

Ja na sua campanha, ele langa “A carta ao povo brasileiro” (2002), no qual afirma que
0 Brasil precisa mudar para crescer tanto para atingir o desenvolvimento econdmico quanto a

justica social, sendo necessario romper com o atual ciclo econémico e politico do pais.

% STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Divida Publica Brasileira.  Disponivel — em:
http://www3.tesouro.gov.br/divida_publica/downloads/kit_divida.pdf. Brasilia, 05 de novembro de 2012. Acesso
em: 01 de setembro de 2013.


http://www3.tesouro.gov.br/divida_publica/downloads/kit_divida.pdf
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Ao dizer que é preciso romper com 0 modelo econdmico que foi construido ao longo
do governo FHC, Lula afirma que é necessario fazer diversas reformas estruturais no pais para
que consiga torna-lo mais justo e a0 mesmo tempo competitivo no mercado internacional, ou
seja, é preciso fazer uma reforma tributaria que desonere a producéo, incentivando-a reforma
previdenciaria, trabalhista, social que combate a fome e a pobreza, reducdo da vulnerabilidade
externa, com o0 aumento da exportacédo e criagdo de um mercado interno de consumo de massa
entre outras.

Entretanto, ndo era essa a intencdo dessa carta. Ela foi uma maneira de Lula afirmar
seu comprometimento com o capitalismo e acalmar mais o mercado do que a populagéo em
si, no qual o pais continuaria, entre outras acdes, preservando as metas do superavit primario e
honrando 0s seus compromissos com o capital financeiro.

De acordo com a carta, esse novo modelo deveria assegurar crescimento com
estabilidade, no qual o equilibrio fiscal deveria ser visto como um meio para assegurar esse
crescimento e ndo uma meta em si, algo que, de fato, ndo foi possivel no governo FHC. Ou
seja, 0 governo Lula almejou criar novo modelo de acumulacdo, no qual pode ser possivel
obter crescimento econémico com justica social, sem mudar, essencialmente, a estrutura do
sistema capitalista. Logo, em que consiste esse novo projeto de desenvolvimento? Serad que
esse projeto de fato rompe com o neoliberalismo, ou seria um neoliberalismo disfar¢ado?

De acordo com Bresser-Pereira (2006), houve fracasso das politicas neoliberais
recomendadas no Consenso de Washington para os paises latino-americanos conseguirem sua
estabilidade econémica e desenvolvimento, ja que eles, como o Brasil, ndo conseguiram
melhorar seus indicadores econdmicos e sociais, portanto ocorreu um novo projeto de
desenvolvimento a fim de garantir real desenvolvimento. Bresser-Pereira, que foi um dos que
vislumbrou o projeto de contrarreforma brasileiro, rejeita essa ortodoxia neoliberal,
principalmente porque o Estado tinha papel secundario no processo econdmico e nao
conseguia promover o desenvolvimento do pais, mantendo-o estagnado e dependente dos
paises ricos, sendo necessario, portanto, que 0 pais apresentasse nova estratégia econémica,
que seria 0 novo desenvolvimentismo. Para ele, o novo desenvolvimentismo supfe “a
existéncia e implica a formagdo de uma verdadeira nacdo, capaz de formular uma estratégia
nacional de desenvolvimento informal, aberta, como é proprio de sociedades democraticas
cujas economias sdo coordenadas pelo mercado” (BRESSER-PEREIRA, 2006, p.10).

Esse novo modelo seria um conjunto de reformas institucionais e econdmicas com
vistas a garantir o desenvolvimento economico ¢ fortalecer o “Estado fiscal, administrativa e

politicamente, e a0 mesmo tempo dar condigdes as empresas nacionais para serem
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competitivas internacionalmente” (BRESSER-PEREIRA, 2006, p.13). Percebe-se, portanto,
que essa nova estratégia ndo rompe essencialmente com o neoliberalismo, ja que o que se
propGe é o fortalecimento do Estado, para que esse dé condicBes para que as empresas
desenvolvam, ou seja, deixando-o guiar a economia do Brasil. Essa nova estratégia difere em
varios quesitos do antigo desenvolvimentismo, principalmente, no papel do Estado, ja que
antigamente ele era o principal investidor da infraestrutura e industrias pesada do pais, que
pode ser visto no modelo de substituicdo de importac6es. Entretanto, o Estado desenvolve um
papel subsidiario, ja que “o Estado ndo deve ser investidor, mas tratar de defender e garantir a
concorréncia” (BRESSER-PEREIRA, 2006, p.16), ou seja, reforca o papel central do
mercado no desenvolvimento econdmico do pais, sendo necessario reforma o Estado para
garantir o pleno desenvolvimento e fortalecimento do mercado, que é, também, um dos eixos
do neoliberalismo.

Segundo Gongalves (2012a), o debate sobre o neodesenvolvimentismo possui duas
agendas de investigagdo. A primeira agenda €é constituida por debates académicos que
afirmam que o neodesenvolvimentismo € wusado para diferenciar essa forma de
desenvolvimento econdmico do antigo nacional-desenvolvimentismo e ao neoliberalismo®,
como, por exemplo, Bresser-Pereira (2006 e 2012). Esses trabalhos afirmam que essa
experiéncia neodesenvolvimentista se diverge dos idearios neoliberais e do Consenso de
Washington, remetendo a ideia daquilo que Gongalves (2012a) denomina de “liberalismo
enraizado”, que seria um compromisso, de um lado, entre o livre comércio, a livre circulagdo
de capitais e, de outro lado, a intervencdo do Estado nas suas funcdes de alocar, distribuir e
regular e estabilizar o desenvolvimento econémico.

J& a segunda agenda, remete ao fato de que a expressdo foi apropriada politicamente
com o intuito de destacar as pretensas mudancas estruturais e o desempenho econdmico
ocorridas no pais a partir do governo Lula, e que essa indevida apropriacdo serve para
diferenciar a fracassada experiéncia neoliberal do governo FHC com o periodo Lula.
Entretanto, diferente do que afirmam os “defensores” dessa hipOtese, como Mercadante
(2010), essa experiéncia ocorrida no pais a partir de 2003 pode ser denominada de
“desenvolvimentismo as avessas” (GONCALVES; 2012b), uma vez que o que ocorreu no

Brasil nos ultimos dez anos foi:

%7 Segundo Bresser-Pereira (2012), o neodesenvolvimentismo da énfase as politicas macroeconémicas em prol
das politicas industriais, contrariando, portanto, a ortodoxia neoliberal, defendida pelo Consenso de Washington,
Essa experiéncia se opdem ao cambio flexivel, uma vez que a taxa de cambio deveria ser forte e competitiva, ao
crescimento com poupanga interna, em lugar do crescimento com poupanca externa, uma politica
macroecondmica baseada em taxas moderadas de juros e, por fim, se opdem ao foco no superavit primario.
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[...] desindustrializacdo, dessubstituicdo de importacdes; reprimarizacdo das
exportacBes; maior dependéncia tecnol6gica; maior desnacionalizacdo; perda de
competitividade internacional, crescente vulnerabilidade externa estrutural em
funcdo do aumento do passivo externo que expressa a subordinacdo da politica de
desenvolvimento a politica (GONCALVES, 2012b, p. 5).

S&0 essas as principais caracteristicas da politica econdmica no Brasil, atualmente.
Houve intenso processo de desindustrializacdo da economia brasileira?®, diferente daquilo que
ocorreu no periodo do nacional desenvolvimentismo e o seu modelo de substituicdo das
importacdes. Ocorreu o crescimento do PIB nesse periodo, mas nédo foi devido ao aumento da
producdo de industria de transformagdes e sim devido ao aumento do consumo familiar, que
ascendeu por causa da politica de aumento do salario minimo e outros programas sociais,
como o Programa Bolsa Familia (PBF).

Durante o mandato do presidente Lula, conforme demonstra os estudos de Gongalves
(2012b) e Cano (2012), esse processo de desindustrializacdo ocorreu porque o pais deslocou a
producdo industrial para a extracdo de matérias-primas, aumentando as exportacoes,
principalmente por causa da ascensdo da economia chinesa. Ocorre o que Goncalves (2012b)
chama de reprimarizacdo das exportagdes, uma vez que o pais fica cada vez mais dependente
das exportacdes de commodities e elevacdo dos seus precos.

No seu primeiro mandato, o presidente Lula teve como objetivo estabilizar a economia
brasileira, adotando medidas restritivas, aumentando a taxa SELIC® para conter a inflagdo e
elevando a meta do superavit primario, para conter o aumento da divida publica brasileira,
conforme pode ser visto no estudo de Barbosa (2013). A economia brasileira comega a
crescer, a partir de 2004/2005, principalmente, por causa da aceleracdo do crescimento
mundial, impulsionado pela economia chinesa e aumento da exportacdo de matérias-primas
no pais.

Entretanto, houve, a partir de 2003, aprofundamento do modelo liberal periférico, no
gual Lula manteve a mesma politica econdmica de FHC, quais sejam: ajuste fiscal
permanente, cdmbio flutuante e metas de inflagdo (FILGUEIRAS; GONCALVES, 2007).
N&o houve, de fato, medidas para alterar a esséncia do modelo de desenvolvimento, no qual,

ha a predominancia da logica financeira em que o capital financeiro dita a politica econdmica

%8 Segundo Gongalves (2012b), a participacdo da industria de transformagéo no PIB no Brasil reduz-se de 18%
em 2002 para 16% em 2010.

# SELIC significa Sistema Especial de Liquidacdo e de Custodia, que é operado pelo Banco Central (BC) e
cuida das negociagdes com titulos publicos federais. A taxa SELIC é a taxa basica de juro usada da qual o BC
procura influenciar as outras taxas. Mensalmente, o Conselho de Politica Monetéria (Copom) estabelece metas
para essa taxa, que refletem sua avaliagéo sobre a trajetéria da inflagdo. Atualmente, a meta € 10,75%.
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e controla a execucdo do orcamento federal. Os autores demonstram que entre o primeiro
mandato do FHC até o fim do primeiro de Lula, foi propiciado ao capital financeiro mais de
R$ 1 trilh&o em juros da divida publica e, com o agravante, de que a divida publica aumentou
de R$ 232 bilhdes (1995) para R$ 913 bilhdes, em 2006.

J& no segundo mandato, Lula adotou medidas politicas econdmicas mais
expansionistas. Nesse periodo, houve o aumento do salario minimo, o langamento do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), em 2007 e do Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV), em 2009, com o intuito de ampliar o investimento em infraestrutura no pais.

O PAC-I tinha como previsdo, entre 2007-2010, de R$ 657,4 bilhdes e o PAC-II, foi
langado com uma previsdo de R$ 955 bilhGes para o periodo entre 2011-2014, nas areas de
transporte, energia, saneamento, habitacdo e recursos hidricos e para tal, seria utilizado
recursos do Orcamento de Investimento das Empresas Estatais (OIEE), Orcamento Fiscal
(OF) e OSS, além de incentivar as parcerias publico-privadas (PPPs), (RODRIGUES;
SALVADOR, 2011). O programa, entre seus eixos, tinha a proposta de uma reforma
tributaria, que foi encaminhada ao Congresso Nacional, em 2008 (PEC 233/08), entretanto,
conforme lembra Rodrigues e Salvador (2011), ndo se pressupunha uma reforma progressiva,
na qual, haveria uma tributacdo com uma base de incidéncia maior na renda e patriménio.

Entretanto, essa proposta ndo era distributiva, j& que as medidas tributérias se
limitavam as isencdes fiscais, desoneracGes nas folhas dos empregadores e exting¢do das fontes
de financiamento do OSS, logo as politicas sociais seriam atingidas caso essa proposta fosse
aprovada (AVILA, 2007; RODRIGUES; SALVADOR, 2011).

O PMCMV foi criado em 2009 e tem como maior objetivo combater o déficit
habitacional no pais, principalmente, para a populacdo com renda mensal de até R$ 1.600
reais. O programa que atualmente se encontra em sua segunda fase, contratou até 2011, mais
de um milhdo de moradias e na atual fase, objetiva construir mais de dois milhdes de
moradias. Ele pode ser considerado o reflexo da articulacdo que foi dada entre a politica
econbmica e a urbana no periodo Lula (FAGNANI, 2011). A principal instituicdo
financiadora do programa é a Caixa Econémica Federal (CAIXA), e ja foram gastos R$ 134
bilhGes, para construcdo de 2,1 milhdes de casas populares (R1ZZ0, 2013).

Entretanto, 0 programa ndo tem como objetivo somente em superar o déficit
habitacional existente no pais, principalmente, para as familias pobres. Tem como interesse
maior em manter ativo o0 mercado imobiliario brasileiro diante da crise financeira mundial, ao
criar subsidios para a producdo e aquisi¢cdo de unidades habitacionais. Além do mais, para a

construcdo dessas casas populares hd uma série de desonerages fiscais que lhe sdo
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concedidas, como ocorre com o PAC. Algumas dessas sdo o imposto sobre Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU), Imposto de Renda sobre Pessoa Juridica (IRPJ), além de
contribuicdes sociais que sao fontes de financiamento de politicas da seguridade social, como
Contribuicdo Social para o Lucro Liquido (CSLL), Contribuicdo Social para o PIS-PASEP,
Contribuicédo para Financiamento da Seguridade Social (Cofins).

O PAC e 0 PMCMYV foram os responsaveis pelo crescimento do investimento publico
do Estado e também, da diminuicéo da taxa de desemprego no pais, que passou de 12,3%, em
2003, para 5,5%, em 2012 (IBGE, 2012), porém sdo aqueles empregos de baixa qualificacéo,
que emprega, majoritariamente, na &rea da construcdo civil. A economia brasileira manteve
acelerada, entretanto, comecou a enfrentar problemas a partir de 2008, devido a crise mundial
do capitalismo. Houve o aumento da inflacdo nesse periodo, porém, Lula adotou medidas
expansionistas nas areas fiscal, monetaria e crediticia (BARBOSA, 2013).

O governo decidiu por manter os programas sociais, como a ampliagdo do Bolsa
Familia, os investimentos publicos, principalmente com a criacdo do Minha Casa Minha Vida
e adotou uma série de desonerac@es tributarias, como a reducdo do Imposto sobre Produto
Importado (IPI) - principalmente sob automaoveis -, com o objetivo de promover 0 consumo e
ndo diminuir a atividade economica.

A atual Presidente, Dilma Rousseff, manteve o0s principios da economia
macroecondmica do seu antecessor, com a expansdo dos programas sociais e 0 aumento do
investimento publico, com a segunda fase do PAC, entretanto, 0 modelo econdmico brasileiro
comeca a estagnar. O crescimento do PIB em 2012 e 2013 foi baixissimo em relacdo a taxa
média de crescimento do Lula®"

O indice de inflacdo®! no Brasil é de 6,0%, maior valor desde 2003, e o poder de
compra da populacio comeca a decair. E 0 esgotamento, portanto, desse modelo de economia
brasileiro, que alia desenvolvimento econdmico com reducdo da desigualdade social.

De acordo com Mercadante (2010), a partir do governo Lula houve a tentativa de
retomada do desenvolvimento nacional, ocorrendo um rompimento com os ajustes neoliberais
causados pelo Plano Real, que ndo foi suficiente para reverter o atraso econémico brasileiro,
causado pelo excesso de privatizagGes, vulnerabilidade externa, alta divida publica,

desemprego e pobreza.

%00 crescimento do PIB em 2012 foi de 0,9% (ESTADAO, 2013a) e em 2013 foi de apenas 0,3% no primeiro
trimestre (ESTADAO, 2013b)

3! para o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) de 2013, a previséo do mercado financeiro
subiu de 5,83% para 5,85% (MARTELLO, 2013).
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No periodo Lula, segundo Mercadante (2010), o Brasil combinou entre outros,
crescimento econémico sustentado, no qual houve crescimento médio do PIB em 4% (STN,
2012), estabilidade econémica, com uma queda da inflacdo em relacdo ao governo FHC, que
caiu de 9,3% em 2002 para 5,84 % em 2012 (STN, 2012), a taxa da inflacdo praticamente
ficou em conformidade dos estabelecidos pelo Conselho Monetario Nacional, garantindo a
estabilidade dos precos, distribuicdo de renda®’. Assim, por meio dos programas sociais,
principalmente os da assisténcia social, houve a reducdo da pobreza extrema do pais. Toda
essa aparente melhora dos indicadores do pais, desde 2003, sdo elementos do novo-
desenvolvimentismo que tenta alinhar crescimento econémico com reducédo das desigualdades
sociais no pais, que seria feito, por meio principalmente, de programas de transferéncia de
renda, como Bolsa Familia.

Porém, apesar de ter tido melhoras em alguns indicadores sociais e econémicos, nos
ultimos dez anos, houve endividamento constante do Estado brasileiro, que passou de R$
965,8 bilhdes (2003) para R$ 2,022 trilhdes (outubro/2013), batendo recorde®. As emissées
de titulos pablicos para o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
e para a Caixa Econdmica Federal foram o principal fator para a alta da divida publica federal
no acumulado do ano (ALEGRETTI; VERISSIMO, 2013), ou seja, 0 governo se endividando
para transferir dinheiro para as instituigdes financeiras e que acaba tendo onerando os
brasileiros. Além do mais, até novembro de 2013, o pais ja pagou quase de R$ 700 bilhdes
com juros (encargos da divida) e amortizacdo (refinanciamento) da divida publica, sendo que
os investimentos representam o montante de R$ 11 bilhdes e as despesas com pessoal e
encargos sociais equivalem a R$176 bilhdes do total do orcamento executado nesse periodo
(R$ 1.59 trilhdes)*.

Nos dois mandatos do Lula e nos primeiros anos do mandato da Dilma o pais cresceu
economicamente e conseguiu reduzir alguns indicadores sociais, como a pobreza, porém,
nesse periodo, o pais ndo rompe com a ideologia capitalista, com o capital financeiro, no qual
ocorre a primazia da formacdo do superavit primario e do agronegocio e a sua concentracao
fundiaria. Ha uma incongruéncia entre aquilo que o neodesenvolvimentismo e os defensores

acreditam ser — desenvolvimento econémico que resolva o0s problemas sociais do pais, como a

%2 Segundo dados do IPEADATA, o coeficiente passou de 0,583 (2003), para 0,530 (2012). Mesmo tendo
reduzido esse coeficiente, é possivel perceber que foi lenta e gradual, essa redugdo. De acordo com Singer
(2010), em 20186, esse indicador serd um pouco inferior ao de 1960.

%3 Segundo Itaim (2013), nos Gltimos sete anos a divida ptblica aumentou 68%. Esse aumento foi de encontro
com a politica econdbmica que por meio da exigéncia de um superavit primario de 3% do PIB, implica em uma
compreensdo orgamentaria voltada para as politicas sociais.

* Fonte: SIAGI/SIGA BRASIL
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pobreza extrema — e 0 que de fato é - outra teoria do crescimento e modernizagdo para a
solucgéo dos eternos gargalos do Brasil (SAMPAIO Jr, 2012).

O Estado brasileiro continuou aliado com a classe capitalista, por mais que o discurso
atual tente desmistificar a questdo das lutas de classes, principalmente, com o discurso da
nova classe média. Ocorreu no pais, nesse periodo, crescimento econdmico gragas ao aumento
do consumo aliado com o endividamento das familias, principalmente, por causa do aumento
de politicas sociais focalizadas na pobreza extrema e prevalecendo a transferéncia direta de
renda em prol de servigos sociais, como pode ser visto no Programa Bolsa Familia.

Nesse periodo houve balcanizagdo do Estado brasileiro, ou seja, reducdo da sua
autonomia frente aos interesses do setor dominante (FILGUEIRAS; GONCALVES, 2007). O
modelo liberal periférico é incapaz de incorporar as demandas da classe trabalhadora, logo,
resta articular de forma precaria a classe trabalhadora por meio de politicas sociais focalizadas
de caréter assistencialista. Nesses dez anos, o capital financeiro continuou tendo o controle
sobre a politica macroeconémica no Brasil, no qual subordina as a¢fes do Estado as areas
dominadas pelo capital, como, 0 agronegdcio e as instituicdes financeiras, por exemplo.

Pode-se afirmar que ocorre aquilo que Mota (2012, p. 34) denomina de ideologia do
consenso, ja que nesses dez anos houve “a possibilidade de compatibilizar o crescimento
econémico com o desenvolvimento social”. Essa ideologia foi iniciada no primeiro mandato
do governo Lula, fortalecido no seu segundo mandato e houve sua continuidade no periodo
Dilma. Essa ideia pressupde em crescimento econémico, ampliacdo do emprego e intervencédo
do Estado, sem, contudo, romper com os dogmas do neoliberalismo. Ha, na verdade, uma
conciliagdo entre os receitudrios neoliberais e a pauta desenvolvimentista (MOTA, 2012). Ou
seja, por mais que a pobreza tenha sido reduzida®, expansdo da politica de assisténcia social,
crédito ao consumidor e que houvesse uma politica de valorizagdo do salario minimo®, entre
outras acdes, o pais fortaleceu o seu pacto com o neoliberalismo.

O Brasil cresceu economicamente, sem, portanto, romper com as desigualdades de
classe. Apesar de ocupar a décima posicdo na economia mundial, o seu ranking indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) é um dos mais baixos, ocupando a 85° posi¢do. Além do
mais, por mais que nesses ultimos anos tenha uma reducdo lenta e gradual do Coeficiente de
Gini, ou seja, aumento da distribuicdo de renda, o pais continua tendo uma grande

concentracdo de renda nos mais ricos. Segundo SINGER (2010), 80% da divida publica

% Segundo dados do IPEADATA, o pais tinha 61.385.933 milhées de pessoas pobres em 2003 e em 2009, esse
nimero passou para 39.631.550 milhdes.

% Em 2003, o valor do salério minimo era de R$ 240 reais e em 2013, o valor é de R$ 678 reais, ocorrendo um
aumento de 35%.
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brasileira estdo na méo de 20 mil pessoas, que recebem dez vezes mais que os 11 milhdes de
atendidos no PBF.

Como no governo anterior, houve diversas contrarreformas no que tange os direitos
sociais da populacdo, principalmente a reforma da previdéncia social. A politica
neodesenvolvimentista no Brasil tenta assume a tarefa de acabar com a pobreza e a
desigualdade no pais, mas, ela sempre reafirma e incentiva o desenvolvimento do capitalismo
e a elevada dependéncia externa do pais com o capital financeiro.

No proximo capitulo, € feito uma trajetdria das politicas sociais no Brasil,
principalmente, da politica de assisténcia social, enfatizando a sua consolidagdo como direito
social e suas caracteristicas assumidas pds CF/1988 até os dias atuais, demonstrando a sua

importancia no atual cenario politico e econémico brasileiro.
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3 AS CONFIGURACOES DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

O processo de consolidacéo da politica de assisténcia social brasileira foi lento e tardio
e essa politica somente se legitimou como um direito social na Constituicdo Federal de 1988.
N&o se pode comparar a constituicdo da politica social brasileira com aquelas instituidas nos
paises centrais e seus diversos Estados Sociais, ja que, conforme foi analisado no capitulo
anterior, o processo de formacdo capitalista ocorreu de maneira diversificada, portanto, a
prépria formacdo da classe trabalhadora e sua forma de lutar por direitos sociais ocorreram de
maneira diferenciada.

Logo, € importante contextualizar a formacdo e consolidacdo das politicas sociais
brasileiras, dando uma maior atencdo a da assisténcia social para compreender as
caracteristicas que essa assumiu principalmente, no periodo de 2003 a 2013, enfatizando
naquilo que concerne ao seu financiamento e or¢camento.

Para tal, esse capitulo esta dividido em trés partes. Na primeira parte, discorre sobre o
processo historico da politica de assisténcia social no Brasil, desde as primeiras leis até a
Constituicdo Federal de 1988, que pode ser considerada o marco legal, ja que, pela primeira
vez, ela ganha o status de uma politica pablica e de um direito social garantido a todos
aqueles que dela necessitarem. J& a segunda parte tem como objetivo demonstrar as
dificuldades de implementacdo da seguridade social no Brasil e as diversas contrarreformas
sofridas pela politica social. A terceira parte demonstra as caracteristicas que essa politica
assume apos a instauracdo do sistema unico de assisténcia social, em 2004 até 2013, tendo

como enfoque a sua centralidade dentro da seguridade social.

3.1 A politica de assisténcia social no Brasil: entre a ajuda e o direito

Segundo Behring e Boschetti (2007), ndo ocorreu, no Brasil, radicalizagdo das lutas
sociais operarias como ocorreu na Europa no final do seculo XIX e a questdo social somente
entrou em pauta politica em meados do século XX, principalmente naquilo que concerne aos
direitos sociais de cunho trabalhista e previdenciarios. O ano de 1923 pode ser considerado o
marco legal para a institucionalizacdo da politica social brasileira, principalmente, para o
inicio do sistema de previdéncia social brasileiro.

Nesse ano, foi criada a Lei Eloy Chaves, no qual exige a obrigatoriedade da criacdo de
Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAPs) para algumas poucas categorias de trabalhadores,

como os ferroviarios. Essa lei garantia para os trabalhadores assalariados filiados a CAPs 0
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direito a atendimento médico, medicamentos e aposentadoria. Essas caixas eram de natureza
privada e financiada por um sistema tripartite, por meio de contribui¢es sociais mensais sob
0s vencimentos dos trabalhadores e anual sob o rendimento bruto dos empregadores e,
ademais, sob as tarifas da estrada de ferro entre outras (BRASIL, 1923). Elas eram vistas,
portanto, pela I6gica do seguro, no qual somente tem direito a aposentadoria ou atendimento
médico, por exemplo, aqueles que contribuiram previamente, caracteristica que € tipica das
politicas sociais bismarckianas.

Apos a Revolugdo de 1930, no governo Getulio Vargas, ocorre maior regulacdo das
politicas sociais brasileiras, principalmente, na dos direitos trabalhistas e da previdéncia
social. Foi instaurada uma jornada de trabalho de oito horas por dia, regulacdo do trabalho
feminino, criacdo da carteira de trabalho e a transformacdo, progressiva, dos CAPs em
Institutos Publicos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs), organizados por categoria profissional
e ndo mais por empresa, que, também contava com o financiamento do Estado, empregado e
empregadores 3"

A partir desse governo, que comeca a ocorrer transformacdes na protecdo social
brasileira, porém, conforme lembra Boschetti (2008), essas profundas mudancas nas areas
sociais se remetiam ao mundo do trabalho, excluindo, portanto, aqueles que estavam fora da
I6gica formal de trabalho.

Santos (1987) traz o conceito de cidadania regulada para compreender a politica
econbmica e social do periodo apds década de 1930, que estava centrada naqueles que

estavam inseridos dentro do mercado de trabalho formal. Para ele, cidadania regulada seria:

[...] o conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, ndo em um cédigo de valores
politicos, mas em um sistema de estratificacdo ocupacional, e que, ademais, tal
sistema de estratificagdo ocupacional é definido por norma legal. Em outras
palavras, sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram
localizados em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei
(SANTOS, 1987, p.68).

O autor afirma que para ocorrer a extensdo da cidadania era necessario regulamentar
novas profissbes e tambeém ampliar os direitos desses profissionais. Para ele, seriam pré-

cidadaos,

[...] todos os trabalhadores da éarea rural, que fazem parte ativa do processo
produtivo, e, ndo obstante, desempenham ocupagdes difusas, para o efeito legal;
assim como seriam pré-cidadéos os trabalhadores urbanos em igual condicao [...] (p.
68).

*” De acordo com Boschetti (2008), esse financiamento tripartite foi legalizado pela Constituicdo Federal de
1934, no qual, foi assegurado as contribui¢des dos empregados, empregadores e da Unido que contribuiram de
maneira igual e obrigatoria.
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Isso demonstra aquilo que Boschetti (2008) denomina de “complexo previdenciario-
assistencial”, j4 que as primeiras protecdes sociais tinham como objetivo de preservar o
mundo do trabalho e excluia aqueles que ndo faziam parte dessa matriz, remetendo, a politica
de assisténcia social aqueles que eram incapazes de exercer atividade no mercado de trabalho,
ja que eles ndo estavam inseridos nesse sistema de estratificacdo ocupacional, que era regido
pelo principio dos IAPs.

A politica de assisténcia social era remetida a publicos especificos como idosos,
criancas, mulheres e suas a¢fes possuiam mais um carater paliativo, de ajuda e filantropia do
que de um servigo social prestado com qualidade.

Aureliano e Draibe (1989) consideram que é dificil estabelecer com precisdo o &mbito
especifico dessa politica no Brasil, ja que houve diversos programas assistenciais,
desenvolvidos por inimeros érgdos, originando dos mais diversos servicos, como assisténcia
médica, educacdo alimentacdo, habitacdo e outros. Esses diversos programas e Servicos
trouxeram carater fragmentado, diversificado, desorganizado para a politica de assisténcia
social.

A primeira tentativa de organizacdo nacional da politica de assisténcia social ocorreu
em 1942, com a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) no Governo Vargas e
tinha como intuito atender as familias dos militares envolvidos na Segunda Guerra Mundial
sendo coordenada pela primeira-dama, Sra. Darci Vargas. A LBA possuia caracteristicas de
filantropia, tutela, ajuda de favor no que concerne a relacdo entre sociedade e Estado. A LBA
foi se firmando no campo de acdes de assisténcia social e com o passar dos anos foi sendo
aberta a todos em situacdo de “vulnerabilidade social” e ndo somente a familia dos pracinhas
da Segunda Grande Guerra (BEHRING; BOSCHETT]I, 2007).

Apbs o golpe de 1964, foi instaurada regime militar, que trouxe diversas
consequéncias para a politica social brasileira e, em particular, para a politica de assisténcia
social. Nesse periodo, ela obteve avancos, como a criacdo do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS), em 1974, do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia
Social (SINPAS), em 1977. Foi criado, também, em 1974, o Renda Mensal Vitalicia (RMV)
para os idosos pobres, no qual os transferiam meio salario minimo. Para os trabalhadores
rurais, foi criado o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL), em 1971,
que seria uma espécie de aposentadoria. Entretanto, ocorreu nesse periodo, a perda de direitos
civis e politicos, restricdo da liberdade, havendo, portanto, uma reconfiguracdo do
enfretamento a questdo social, que passa a ser tratada “num mix entre repressao e assisténcia”

(BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 136).
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O SINPAS foi criado pela lei n° 6.439, de primeiro de setembro de 1977 e estava sob
coordenacdo do MPAS e compreendia seis autarquias vinculadas ao MPAS o Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS), Instituto Nacional de Assisténcia Médica (INAMPS),
a Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV), Fundacao
Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM), Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA) e Instituto de Administragdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS).
Possuia a finalidade de conceder beneficios, custear programas ou atividades e prestar
servigos de maneira articulada, integrando, portanto, todas essas autarquias.

Quanto a politica de assisténcia social, foi nesse periodo, que a LBA transformou-se
em fundagdo (1969) sendo vinculada ao MPAS, ap6s sua criagdo. Além do mais, foi criado
em 1941, a Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM). Ambas as fundacdes
eram associadas ao SINPAS, e competia tanto a LBA quanto a FUNABEM, a elaboracéo da
politica nacional de assisténcia social e de atengdo ao menor, algo que nunca realizaram,
desenvolvendo, somente, programas de assisténcia ao menor, nutrigdo materna infantil,
assisténcia ao idoso entre outros (AURELIANO; DRAIBE, 1989).

A LBA era destinada aquela populacdo que ndo era coberta pela previdéncia social,
como os desempregados, pobres e outros, e era financiada pelos recursos do Fundo da
Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS) e a partir da década de oitenta foi financiada pelos
recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS)® e o Fundo de Investimento
Social (FINSOCIAL)

A politica de assisténcia social tem, portanto, na sua base historica a presenca da
caridade e filantropia. Segundo Boschetti (2003), por ndo ser legalmente definida como
politica social, ela ficou sendo encarada como uma acéo residual de ajuda aos pobres e isso
trouxe dificuldades imediatas para seu financiamento, uma vez que a imprecisdo conceitual
impedia a definicdo de programas que ela podia financiar. Além do mais, a existéncia de um
fundo especifico, a ndo inclusdo da assisténcia social nas propostas orcamentérias e a
inexisténcia de defini¢cdes de fontes de financiamento acarretavam em falta de recursos ou
“restos” de outras areas e auséncia de acompanhamento e controle da origem e do destino do

recurso (BOSCHETT]I, 2003).

** O FAS foi criado em 1974 com a finalidade de financiar as politicas de educacio, satde, assisténcia social e
outras e constituem receitas do FAS, a renda liquida das loterias federais, inclusive as loterias esportivas e era
administrado pela Caixa Econdmica Federal (BRASIL, 1974).
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3.2 A ndo implementacé&o da politica de assisténcia social no Brasil

Com o fim do regime militar e com o0s protestos de milhares de brasileiros,
destacadamente 0os movimentos sociais e o movimento sindical, foi instalada Assembleia
Nacional Constituinte, em 1987, que resultou na promulgacdo de uma nova Constituigdo, em
1988. A CF de 1988 trouxe um grande avanco para a politica social brasileira, ja que
incorpora 0 amplo conceito de seguridade social, formado pelas politicas de salde,
previdéncia social e assisténcia social. Ocorreu a tentativa de construcdo, pela primeira vez no
pais, de um Estado Social, ja que desde inicio da Republica houve um vacuo no arcabougo
juridico-politico do pais, conforme afirma Netto (1999). A construcao desse Estado Social vai
se desenvolver na década de 1990, conjuntamente com um processo de neoliberalizacdo e
reestruturacdo do capitalismo.

Logo, devido a conjuntura internacional e suas repercussdes para o cenario brasileiro
trouxeram diversos efeitos (negativos) para a seguridade social, sem contar com as escolhas
econbmicas dos sucessivos governos nacionais que se alinharam com as politicas neoliberais,
e, consequentemente, com o enfraquecimento do Estado Social brasileiro. Esse cenario traz
uma contradicdo para o Estado brasileiro, ja que de um lado traz um grande reconhecimento
dos direitos sociais na Carta Magna, e de outro lado, ele se insere no novo paradigma politico
e econdmico, o neoliberalismo, principalmente a partir do mandato do presidente Collor.

O sistema de protecdo social nasceu em uma perspectiva de fortalecimento dessas trés
politicas sociais, ja que deveriam ser elaboradas e estruturadas de forma conjunta, expandindo
as suas acdes e servicos, consolidando sistema de financiamento para tais politicas e com um
orcamento unificado, porém, esse sistema é contraditorio, uma vez que o préprio desenho da
seguridade social € um mix entre diversos principios que sdo contraditorios entre si. De um
lado, tem uma concepg¢do contributiva, como a politica de previdéncia social. E por outro
lado, tem uma concepcdo universalista, como a politica de salde e assisténcia social, mas que
na pratica, era seletiva e focalizada (VIANNA, 1998). Um exemplo disso é o direito a um
salario minimo, idosos e pessoas com deficiéncia que se encontrem em situa¢do de pobreza
extrema. Essa contradicdo traz consequéncias negativas para a politica social, aprofunda as
desigualdades sociais, uma vez que, atende ao interesse dos empresarios e, mercadoriza 0s
direitos sociais, ao inseri-los no mercado privado, coexistindo no pais um sistema de protecédo
social hibrido, j& que garantia, em diversas politicas sociais, servi¢os sociais universais e

gratuitos a todos os brasileiros; entretanto, ndo é prestado com qualidade, incentivando a
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expansdo de mercados e seguros privados. O pais acabou adotando medidas que vdo na
contramdo daquilo que é pregado na carta magna brasileira.

Tratando especificadamente da politica de assisténcia social, segundo a CF/88, ela sera
prestada a quem dela necessitar, independente de uma prévia contribuicdo social e tem como
objetivo o0 amparo a protecdo a familia, crianca, adolescentes, idosos, a pessoas carentes e a
garantia de um salario minimo aos idosos e deficientes incapazes para o trabalho. E possivel
afirmar que ao mesmo tempo em que a Carta Magna a eleva ao status de uma politica social,
um direito social de todos os brasileiros, a sua real consolidacdo dentro do cenario brasileiro
foi lenta e gradual, principalmente, por causa da dificuldade de ser implementada a Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS), que demorou ser aprovada e sancionada pelo
presidente.

A primeira tentativa da LOAS ser implementada ocorreu em 1989, entretanto, o
Projeto de Lei Organica de Assisténcia Social (PLOAS) recebeu varias emendas no seu
projeto inicial, principalmente naquilo que se concerne a extingio da LBA e
consequentemente a descentralizacdo da politica de assisténcia social e a reducdo do impacto
orcamentario da assisténcia social na politica de previdéncia social, conforme Boschetti
(2008). Isso demonstra o carater conservador do Legislativo, que possuia claro interesse em
ndo elevar o status da politica de assisténcia social em direito e sim mantendo o seu velho
estigma de carater moralista e filantrdpico. Apesar de o projeto ter sido aprovado pelo
legislativo com essas emendas, que ndo incluem de fato os principios da assisténcia social, e
encaminhado & sancdo do presidente Collor. Porém, ele vetou o projeto em sua totalidade em
1990%. O que era previsivel, jA que ndo possuia nenhum interesse em extinguir a LBA,
inclusive, sua esposa foi a presidente dessa instituicdo quando assumiu 0 governo,
demonstrando o carater de primeiro damismo da assisténcia social, mesmo ap0s a sua
elevacdo como direito.

Durante 1990-1993, a politica de assisténcia social continuou sendo prestada de
maneira caritativa e filantropica, sendo regida pela LBA, que seguiu duas linhas de acdo que
reaproximava a assisténcia social da caridade privada (BOSCHETTI, 2008). Segundo a
autora, ela assumia, primeiramente, a postura de instituicdo filantrépica — e ndo publica — e

fazia diversas campanhas de arrecadacdo de donativos. Em segundo lugar, com o objetivo de

** Dois anos ap6s a CF/88, sendo que de acordo com ela o Congresso teria até seis meses para enviar ao governo
0 projeto de lei e o0 executivo teria, ap0s a aprovagdo, 18 meses para implementa-lo (BOSCHETTI, 2008).
Percebe que houve uma completa desobediéncia ao que estava escrito na Carta Magna.
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exercer a descentralizacdo®, ela transferia suas agbes e servicos para instituicdes e
associacOes filantropicas, transferindo para a sociedade a obrigatoriedade da prestacdo dos
Servigos socioassistenciais.

A ndo regulamentacdo da assisténcia social trouxe consequéncias negativas nao
somente para essa politica, mas para a saude e previdéncia social também e, segundo
Boschetti (2008), o governo tinha diversos interesses em atrasar a implementacdo da
seguridade social, sendo o mais importante, a de cunho financeiro. Uma vez que ao criar um
fundo especifico para a seguridade social, o orcamento fiscal seria separado do da seguridade
social, logo, o0 governo néo iria, em tese, financiar as despesas governamentais de manutencgéo
ou de investimento, devendo utilizar, totalmente, os recursos destinados a seguridade social,
com as politicas de saude, previdéncia e assisténcia social.

Entre 1992 e 1993, houve a elaboracdo de diversos projetos de lei da assisténcia

social*

, sendo enviado, inicialmente a Comisséo de Seguridade Social e Familia em setembro
de 1992. J& em abril de 1993, houve diversos debates sobre a regulamentacdo da assisténcia
social, no Conselho Nacional de Seguridade Social. De acordo com Boschetti (2008), em abril
de 1993, houve, pela primeira vez, uma intensa participacdo de ministros, técnicos,
trabalhadores e empregadores para a regulamentacdo dessa politica, ocorrendo uma
“convergéncia conflituosa” (p. 242) entre governo e sociedade civil.

O PLOAS foi aprovado pela Camara dos Deputados em outubro do mesmo ano e pelo
Senado em novembro, com diversas emendas que revelava a “subordinagdo da ldgica social a
logica econdmica” (BOSCHETTI, 2008, p.251), principalmente, no que concerne a questao
dos beneficios socioassistenciais. Até que, finalmente, em dezembro de 1993, o entdo
presidente Itamar Franco sancionou a LOAS (Lei n° 8.742), cinco anos apds a CF. A LOAS
possui dois méritos, segundo Boschetti (2008): o primeiro foi de reconhecer a assisténcia
social como direito social e o segundo a primazia do Estado em assegurar esse direito. Por
mais que essa responsabilidade fosse do Estado, a LOAS, ndo descartava a participagdo da

sociedade civil e de entidades e organizac6es de assisténcia social sem fins lucrativos.

00 termo descentralizacdo ora tratado é diferente daquele posto como diretriz da politica de assisténcia social,
expresso no artigo 204 (CF/88), no qual afirma que as a¢Bes governamentais da assisténcia social deverdo ter
descentralizacdo politica-administrativa entre os entes federados. A descentralizacdo, quando utilizada no sentido
de transferir para as institui¢cdes filantropicas, é identificada como uma estratégia de reduzir o gasto publico e de
corte neoliberal, conforme Stein (1997). A autora afirma que por trds desse conceito esta associada a ideia de
privatizacdo dos setores sociais e ao ter como estratégia reduzir o gasto publico, acaba reforgando a seletividade
do atendimento de demandas e necessidades sociais ao invés da universalizacdo do acesso aos servicos sociais,
para quem dela necessitar.

*' Entre eles, esteve presente o projeto elaborado pelo Conselho Federal de Servico Social (CFESS). Os
assistentes sociais tiveram uma ativa participacdo na elaboragéo e aprovagdo da LOAS. Para compreender mais
sobre a participacdo dos assistentes sociais nesse processo ver Boschetti (2008).
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E importante frisar, que se a politica de assisténcia social nio tivesse sido
regulamentada, ela seria quase uma letra morta, porque os seus artigos ndo poderiam ser
validados na integra, ja& que, conforme lembra Pereira (1996), ela ndo € um direito
autoaplicavel (ou de eficacia plena), sendo somente garantido por lei complementar ou
ordinaria. Logo, todo esforco da sociedade civil durante os anos que procedeu a CF até sua
regulamentacdo foi importantissimo para elevar o status de direito social da politica de
assisténcia social.

Esse atraso é reflexo das escolhas politicas e econémicas que 0 pais adotou desde o
fim do regime, no qual, possuia, primeiramente, o interesse do principio da rentabilidade
econdmica no lugar da satisfacdo das necessidades sociais. Além do mais, ndo havia o
interesse de diminuir com a desigualdade social brasileira. O Brasil na década de 1990 adotou
politicas de carater neoliberal, com foco na prosperidade econémica e na acumulacdo de
capital. Nao havia espago nesse cenario para redistribuicdo da riqueza produzida.

A LOAS tem como o principal acdo o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) -,
que*? prevé um salario minimo aos deficientes incapazes para o trabalho e aos idosos acima
de 65 anos** que comprovarem renda familiar per capita inferior a ¥4 de salario minimo
mensal. E um beneficio focalizado naqueles mais pobres e incapazes de trabalhar, mostrando,
a contradicdo entre a LOAS e a Constituicdo Cidada, ja que essa a politica se destinara a todos
que dela necessitar.

A lei reafirmou o carater de descentralizacdo, preconizado na CF/88, compartilhando
as responsabilidades entre os entes da federacdo e estabeleceu algumas competéncias para a

Unido, Municipios e Estados, dentre elas:

1. Unido:
e responder pela concessdo e manutencao dos BPC;
e cofinanciar, por meio de transferéncia automatica, o aprimoramento da
gestdo, 0s servigos, 0s programas e 0s projetos de assisténcia social em

ambito nacional**:

*> Em marco de 2012, havia 3,6 milhdes de beneficiarios do BPC, sendo que desses, 1,9 milhdes séo pessoas
com deficientes e 1,7 milhdes sdo idosos.

* Inicialmente, o beneficio era para idosos com mais de 70 anos, programa Renda Mensal Vitalicia (RMV).
Depois passou para 67 anos e atualmente é para idosos com mais de 65 anos. Essas alteraces ocorreram apds o
Estatuto do Idoso, aprovado em 2003.

* Tal competéncia ndo estava no dispositivo original. Foi incluida em 2011, pela n°12.435, que trouxe diversas
alteracBes na LOAS original a fim de consolidar todo o escopo do SUAS dentro dela.
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e a Unido apoiara financeiramente o0 aprimoramento a gestdo
descentralizada dos servicos, programas, projetos e beneficios de
assisténcia social, por meio do Indice de Gestfo Descentralizada (IGD)
do SUAS para a utilizacdo no &mbito dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal, destinado, sem prejuizo de outras acbes a serem
definidas em regulamento.

2. Estados:

e destinar recursos financeiros aos Municipios, a titulo de participagcdo no
custeio do pagamento dos beneficios eventuais;

e cofinanciar, por meio de transferéncia automatica, o aprimoramento da
gestéo, 0s servicos, 0s programas e os projetos de assisténcia social em
ambito regional ou local;

e prestar 0S servigos assistenciais cujos custos ou auséncia de demanda
municipal justifiguem uma rede regional de servicos, desconcentrada,
no ambito do respectivo Estado.

3. Distrito Federal:

e destinar recursos financeiros para custeio do pagamento dos beneficios
eventuais;

o efetuar o pagamento dos auxilios natalidade e funeral,

e cofinanciar o aprimoramento da gestdo, 0s servicos, 0S programas e 0s
projetos de assisténcia social em ambito local.

4. Municipios:

e destinar recursos financeiros para custeio do pagamento dos beneficios
eventuais;

e efetuar o pagamento dos auxilios natalidade e funeral;

e executar os projetos de enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria
com organizacdes da sociedade civil;

e prestar 0s servigos assistenciais de que trata o art. 23 da LOAS®.

Conforme pode se observar, cada ente da federagdo possui papel central na elaboracéo

e execucdo da politica de assisténcia social. Pode perceber que compete a Unido, a gestdo e o

* para LOAS, os servicos socioassistenciais sdo as atividades continuadas que visam a melhoria de vida da
populacdo e cuja a¢les voltadas para as necessidades basicas.



76

pagamento dos programas de transferéncia de renda, no caso BPC e o Programa Bolsa
Familia e aos municipios competem a execucdes de programas e servicos sociais. Repara-se,
que ao Estado compete somente em dar um suporte técnico e as vezes financeiro. Além do
mais, para realizar suas devidas competéncias, cada esfera deve possuir recursos proprios e
fundos especificos para financiar tais atividades e transferir recursos entre os entes, conforme
sera visto no proximo capitulo, em que sera feito estudo sobre o cofinanciamento e o repasse
fundo-a-fundo, que foi instaurado a partir de 2004 e em qual ente federativo recai o peso do
gasto com a politica de assisténcia social.

A autora Arretche (2010) denomina de federalismo brasileiro esse novo
reordenamento institucional trazido pela CF/88, no qual a LOAS é um reflexo desse, que traz
esse compartilhamento entre competéncias e responsabilidades.

Os trés beneficios da politica de assisténcia social — BPC, auxilio-funeral e auxilio-
natalidade -, sdo os Unicos com caracteristicas de transferéncia de renda reconhecidos como
direito pela LOAS e possuem as seguintes caracteristicas: direito pessoal objetivo,
intransferivel, irrevogavel, obrigatério e passivel de reclamacdo juridico-legal, dado que é
garantido constitucionalmente e associado a pessoa do demandante, que passa a ter
“propriedade social” sobre esse “direito” (BOSCHETTI, 2008, p. 271). E um direito que esta
associado a existéncia de situacdo de baixa renda, sendo que essa necessidade é avaliada pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), porém, a LOAS ndo tem como objetivo Unico a
transferéncia de renda e sim, implementac6es de acdes, servigcos e programas com objetivo de
reduzir a pobreza no pais (BOSCHETT], 2008).

De acordo com Behring (2003), desde os anos 1990, instaura no pais um processo de
contrarreforma do Estado. Esse processo teve como objetivo central instaurar no governo
diversas “reformas” voltadas para 0 mercado que iam de encontro ao que estava preconizado
na CF/88, principalmente, no que concerne as politicas sociais. Com o neoliberalismo ha a
tendéncia geral de reducdo dos direitos transformando as politicas sociais, entre elas, a
assisténcia social, em ac¢des pontuais, paliativas e compensatérias. A solucao para as politicas
sociais foram o mercado, e, segundo Vianna (1998), privatizacdo é sinébnimo de lucro e
seletividade é assistencialismo e isso fortalece e mobiliza as organizagdes sem fins lucrativos.

Houve perda e restricdes de direitos sociais, por causa, das politicas econbmicas
instauradas no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso. Em prol da eficiéncia do

mercado, houve diversas privatiza¢cbes no dmbito das politicas sociais, como a reforma da
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previdéncia, privatizacdo da satde e educacdo®®. Essa década pode ser considerada, portanto,
um desastre para as massas trabalhadoras (NETTO, 1999). O sistema de protegéo social tem a
privatizacdo e a focalizacdo como base estrutural.

A privatizacdo é uma tendéncia que pode ser vista atualmente no campo das politicas
sociais, principalmente, na salde, educacdo e previdéncia social, em que ha cada vez mais a
participacdo do mercado na provisdo do bem-estar & populacéo.

Ja a descentralizacdo esta relacionada, segundo Behring (2003), ndo a descentralizacado
entre as esferas do governo, mas ao repasse das responsabilidades a institui¢cbes privadas.
Nesse caso, ha retrocesso no campo da assisténcia social, principalmente, da luta pela
concretizacdo da politica de assisténcia social como um direito, que deve ter a primazia do
Estado na sua realizacdo, ja que ha o retorno das praticas assistencialistas da LBA, ligado a
igreja e acdes filantropicas com o carater de ajuda.

Um exemplo desse modelo assistencialista e filantropico da assisténcia social foi o
Programa Comunidade Solidaria (PCS) criado, em 1995, no seio da reforma do aparelho do
Estado, que foi o carro-chefe da politica de assisténcia social no governo do presidente FHC.
O programa foi criado pela Medida Proviséria n°® 813, vinculado a Presidéncia da Republica e
tinha como objetivo “coordenar agcdes governamentais visando o atendimento da parcela da
populacdo que ndo dispde de meios para prover suas necessidades basicas, em especial o
combate a fome e a pobreza” (BRASIL, 1995).

Esse programa teve quatro principios norteadores, que seriam as parcerias entre o
Estado e sociedade civil; a solidariedade com engajamento ético de acabar com a fome e
miséria existente; descentralizacdo das acdes, estimulando a participacdo da sociedade a fim
de melhor a eficiéncia e eficacia nas prestacdes dos servicos e; integracdo e convergéncia das
acOes com o intuito de potencializar os resultados dessas acdes (PELIANO et all, 1995). O
programa era financiado com recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU), do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) e do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (FGTS), sendo
distribuidos conforme as areas de atuacdo, como reducdo da mortalidade infantil, alimentagéo,
saneamento e habitacdo, desenvolvimento rural, geracdo de emprego e renda, apoio a
educacéo infantil e ao ensino fundamental e defesa dos direitos e promocao social de criangas
e adolescentes.

O PCS tinha o intuito de atender a populacdo mais pobre, entretanto, o que ele

realmente executou foi uma politica de agdes pontuais, dando continuidade ao primeiro

*® para uma anélise mais completa do processo de contra-reforma do Estado Brasileiro ver Behring (2003),
capitulo 4 e 5.
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damismo (a primeira dama Ruth Cardoso era a presidente do PCS) e com acdes focalizadas na
pobreza extrema. Pode ser visto como uma estratégia neoliberal de atendimento a pobreza,
com o intuito de retirar do Estado a responsabilidade de assegurar as necessidades basicas da
populacdo, transferindo-a para a sociedade civil, fundamentando essa decisdo por meio da
solidariedade da sociedade (SILVA et all, 2001).

Segundo Telles (1999, p. 11):

[...] opera como uma espécie de alicate que desmonta as possibilidades de
formulacdo da Assisténcia Social como politica publica regida pelos principios
universais dos direitos e da cidadania: implode prescricBes constitucionais que
viabilizariam integrar a Assisténcia Social em um sistema de Seguridade Social,
passa por cima dos instrumentos previstos na LOAS, desconsidera direitos
conquistados e esvazia as mediagdes democraticas construidas.

Esse programa pulverizava toda a estrutura de politica de assisténcia social construida
na CF/88 e na LOAS, que foi o reconhecimento da primazia do Estado na politica de
assisténcia social e ndo da sociedade civil, focalizada na pobreza e nos problemas
emergenciais dessa populagdo. E essa pulverizagdo da politica de assisténcia social foi uma
caracteristica da politica de assisténcia social no periodo FHC.

No seu segundo mandato, o presidente FHC cria 0 Comunidade Ativa, em 1999, com
0 pressuposto de superar o assistencialismo do programa anterior, direcionando o discurso de
ao invés de “dar o peixe”, ensinar o pobre a pescar (SILVA, 2001), ou seja, esse programa
tinha como objetivo estimular os municipios a criarem servicos que gerassem emprego e
renda a populacdo de baixa renda. Além do mais, fortalecia a focalizacdo na pobreza extrema
ao criar diversos programas de transferéncias de renda, como o Bolsa Escola (2001), Bolsa
Alimentacdo (2001), Auxilio Géas (2002), que repassava as familias pobres e com criangas na
escola um pequeno beneficio mensal.

Outro programa voltado para criancas e adolescentes é o Programa de Erradicacédo do
Trabalho Infantil (PETI), criado em 1996, com o objetivo de erradicar o trabalho infantil,
pagando uma bolsa para criancas e adolescentes até 16 anos, situados na pobreza extrema, que
frequentassem a escola. Nessa lista de programas, é importante salientar que, em 1996, o BPC
entrou em vigor, que é um beneficio garantido pela CF, mas que também possui
caracteristicas de serem focados na pobreza extrema.

Pode-se afirmar que no periodo FHC, a politica de assisténcia social teve como desafio
em se firmar como uma politica pablica conforme preconiza a LOAS, ja que ela foi
identificada como assistencialista e clientelista. Entretanto, no que concerne ao financiamento

da assisténcia social, houve alguns parcos avangos, como a criagdo do Fundo Nacional de
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Assisténcia Social (FNAS) em 1995. Nesse decreto (n° 1605/95), foram definidas as fontes
das receitas e a gestdo do fundo, que eram competéncia do entdo Ministério da Previdéncia
Social e Assisténcia Social (MPAS).

De acordo com esse decreto, o fundo objetiva proporcionar recursos € meios para
financiar as agdes assistenciais que séo previstas na LOAS, como pagamento do BPC, por
exemplo. Tal decreto regulamentou, também, as condi¢des de repasses de recursos financeiros
do governo federal para estados e municipios, no qual somente poderiam receber recursos se
instituissem Conselho, Fundo e Plano de Assisténcia Social, uma tentativa de estrutura um
sistema descentralizado tendo como principio o co-financiamento entre as esferas de governo.
Apesar da criacdo do FNAS e de algumas inovacOes na gestdo dos recursos da politica de
assisténcia social, houve, ainda, uma dispersdo e pulverarizacdo dos recursos destinados a

diversos programas de tal politica, conforme aponta estudo da Boschetti (2003)*".
3.3 A centralidade da politica de assisténcia social a partir do governo Lula

Desde 1993, a politica de assisténcia social obteve alguns retrocessos desde a sua
consolidagdo como direito social, mas também, obteve alguns avancgos e inovacdes, entre eles,
foi a consolidagdo de sua politica nacional de assisténcia social, em 2004, por meio da criacdo
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que é fundamentada e institucionalizada por
meio da NOB/SUAS de 2005.* A assisténcia social foi regulada por meio da criacdo desses
aparatos legais por meio de um tremendo esforco do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) e do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Porém,
conforme lembra Behring (2008) esse esforco ndo seria valido se ndo houve a intensa

participacdo de algumas categorias profissionais, como assistentes sociais e psicologos.

O SUAS ¢ constituido pelo conjunto de servigos, programas, projetos e beneficios
no &mbito da assisténcia social prestados diretamente — ou através de convénios com
organizacfes sem fins lucrativos -, por érgdos ou instituicBes publicas federais,
estaduais e municipais da administracdo direta e indireta e das fundagcdes mantidas
pelo poder publico (YAZBEK, 2008, p.97).

* para compreender mais sobre 0 FNAS e 0 gasto social no periodo FHC, ver importante estudo de Boschetti
(2003)
** Em dezembro de 2012 foi aprovada a nova versio do NOB/SUAS.
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A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) era prevista nos arts 18 e 19 da
LOAS* e foi aprovada em setembro de 2004. Expressa a “materialidade do conteudo da
Assisténcia Social como um pilar do Sistema de Protecdo Social Brasileiro no ambito da
Seguridade Social” (BRASIL, 2004, p.11). Essa politica tem como intuito efetivar as acdes da
assisténcia social como um direito social e primazia da responsabilidade do Estado em cada
esfera do governo, dando centralidade na familia para implementacdo dos beneficios e
servicos. Ela visa enfrentar as desigualdades socioterritoriais, a garantia dos minimos sociais,
ao provimento de condicOes para atender contingéncias sociais e a universalizacdo dos
direitos sociais (BRASIL, 2004).

O publico-alvo da PNAS sao pessoas em situacdo de vulnerabilidade social e para tal
ha a divisdo dos servicos socioassistenciais em Protecdo Social Béasica e (PSB) e Especial
(PSE). A PSB tem como objetivo prevenir situacdes de risco por meio do desenvolvimento de
potencialidades e aquisicdes, e o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios
(BRASIL, 2005). Os servicos da PSB serdo realizados por meio do Centro de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS). Ja a PSE tem como objetivo atender familias e individuos que se
encontram em situacao de risco social ou pessoal, devido ao abandono, abuso, maus-tratos,
uso de alcool e outras drogas e situacdo de risco (BRASIL, 2005). Os servigos da PSE serdo
realizados via Centro de Referéncia Especializado em Assisténcia Social (CREAS).

A PNAS é gerida pelo SUAS, que é um sistema publico ndo-contributivo, que
pressupde modelo de gestdo compartilhado e descentralizado, além do co-financiamento dos
servicos, programas, projetos e beneficios de protecdo social entre as trés esferas da
federacdo. O maior desafio do SUAS é implementar politica que consiga atuar de forma
intersetorializada e que promova a descentralizacdo e o co-financiamento, que até entdo ndo
foi possivel se concretizar, por mais que estivesse preconizado na LOAS.

De acordo com o PNAS (BRASIL, 2005), o SUAS ao materializar a LOAS, acaba
definindo e normatizando os padrdes de servicos socioassistenciais, atendimentos, indicadores
de avaliacdo e resultado, tendo como base organizadora eixos estruturantes, sdo eles:

 Matricialidade Sociofamiliar: as a¢des da politica de assisténcia social devem ser

centralizadas na familia;

* Em julho de 2011, a lei n°12.435/2011, trouxe importantes alteracdes no seu contetido, principalmente, no que
se refere ao financiamento e a descentralizacdo dessa politica. Essas alteragfes sdo reflexos da consolidagdo da
assisténcia social como politica social apds a criagdo do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) e da
efetivagdo da politica nacional da assisténcia social, em 2004, e pela Norma Operacional Basica/SUAS, em
2005, conforme sera visto a seguir.
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« Descentralizacdo Politica-Administrativa e Territorializacdo: as a¢Ges da politica
de assisténcia social deverdo ser organizadas em sistema descentralizado e participativo que
contemple as trés esferas do governo. Essas acOes deverdo ser articuladas e respeitando o
pacto federativo cada ente deverd coordenar, formular co-financiar, monitorar e avaliar as
acOes dessas politicas;

* Novas bases para a relagio Estado e Sociedade Civil: o Estado possui a primazia
da responsabilidade da politica de assisténcia social, competindo a sociedade civil participar
de forma complementar na oferta dos servicos socioassistenciais e dentro do SUAS essas
entidades prestadoras de assisténcia social atuam ndo somente de maneira complementar, mas
também, como “co-gestoras e co-responsaveis na luta pela garantia dos direitos sociais em
garantir direitos dos usudrios da assisténcia social” (BRASIL, 2005, p.47).

« Financiamento™: a instancia financiadora da PNAS é o Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), criado pela LOAS, no qual o financiamento dos beneficios ocorre
de maneira direta aos beneficiarios, e o repasse de recursos para 0s programas, 0S projetos e
os servicos ocorre de fundo a fundo, segundo os critérios definidos e pactuados pelas
comissoes intergestoras e deliberados nos conselhos de assisténcia social.

« Controle Social®: instrumento de efetivacio da participacéo popular no processo de
gestdo politica, administrativa, financeira e técnico-operativa. Ha dois espagos de controle
social, que sdo as conferéncias®® e os conselhos.

« Politica de Recursos Humanos: tem como intuito uma politica de capacitacéo
continua dos trabalhadores, gestores e conselheiros da assisténcia social a fim de melhor a
produtividade e a qualidade dos servigos oferecidos a sociedade.

« Informacdo, Monitoramento e Avaliacdo: para consolidar a PNAS e o SUAS, é
imprescindivel a criacdo de sistema de informacdo, monitoramento e avaliagdo em assisténcia
social, para mensurar a eficiéncia e eficdcia das acbes previstas, a transparéncia e o
acompanhamento dessa politica.

Em julho de 2005, o CNAS aprova a Norma Operacional Basica da Assisténcia Social
(NOB/SUAS), que efetiva e concretiza 0s eixos estruturantes e as instancias de pactuacao e

deliberacdo que devem ser implementados pelos entes federados. Uma nova versdo da NOB

*0 Uma anélise mais profunda do co-financiamento sera desenvolvida no terceiro capitulo deste trabalho.

> De acordo com a PNAS (BRASIL, 2004), os Conselhos de Assisténcia Social tém como atribuicdes a
deliberacdo e a fiscalizagdo da execucdo da politica de assisténcia social e o seu financiamento, tendo como base
o que foi decidido nas conferéncias; além de, entre outras coisas, apreciar € aprovar a proposta orcamentaria para
area, definindo os critérios de partilha dos recursos.

>? As conferéncias de assisténcia social possuem o papel de avaliar a situacio dessa politica, definindo diretrizes
e acompanhar os avangos ocorridos a cada quatro anos.
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foi elaborada e aprovada pelo CNAS, em 12 de dezembro de 2012, que trouxe algumas
modificacbes em relacdo a anterior, principalmente, no que concerne ao co-financiamento,
que serd tratado no capitulo seguinte.

Juntamente com a institucionalizacdo da politica de assisténcia social houve a criacdo
do Programa Bolsa Familia, por meio da Lei n°® 10.836, de 09 de janeiro de 2004 e
regulamentado pelo Decreto n® 5.209, de 17 de setembro de 2004. Fazia parte da estratégia
FOME ZERO, instituido no primeiro ano do mandato Lula, em 2003. Ele é resultado da
unificacdo de programas ndo constitucionais de transferéncia de renda até entdo vigentes:
Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacdo, Auxilio-Gas e Cartdo-Alimentacdo. O PBF passar a ser o
carro-chefe da politica de assisténcia social do governo Lula e responde por parcela
importante de recursos do orcamento do MDS, transferindo renda diretamente as familias em
condicdo de pobreza e extrema pobreza.

O PBF é um programa de transferéncia de renda direta com condicionalidades que tem
como publico-alvo familias com renda per capita mensal de até R$ 140,00. E um dos
principais programas brasileiro da politica social e de combate a fome e a pobreza no pais,
porém, como ele atende somente aos mais pobres/indigentes, certamente, ha uma parcela da
populacdo que deveria fazer parte do programa, mas ndo faz porque se encontra um pouco
acima da linha da pobreza.

Apesar de ser um programa de transferéncia de renda focalizado na pobreza extrema,
como o BPC, o PBF possui, na sua esséncia, caracteristicas e objetivos divergentes do BPC,
ndo somente ao que concerne ao publico-alvo, mas a forma que ocorre a gestdo do programa.
O BPC é um beneficio previsto na CF/88 e ndo uma politica de governo, como o PBF,
portanto, os recursos previstos ao BPC advém do Orgcamento da Seguridade Social, e, séo
aprovados anualmente pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social e executados pelo Fundo
Nacional da Assisténcia Social (FNAS), portanto, submetidos em “tese” ao controle
democréatico e além do mais, o seu beneficio é indexado ao salario minimo. O mesmo néo
ocorre com o PBF, ja que esse ndo tem o seu montante anual executado pelo FNAS, possui
uma unidade orcamentaria propria, gerida pelo MDS e os gastos do programa deverdo ser
compativeis com as dota¢fes orcamentarias existentes no pais, tornando-o um programa
muito mais vulneravel caso se compare com o BPC.

Entretanto, ambos os programas se configuram como uma politica social stricto senso,
ja que é focalizada na pobreza absoluta, pautada nos principios de menor elegibilidade que
lembram as “Poor Law” Elizabetanas e extremamente punitiva — por causa das
condicionalidades, no caso do PBF (PEREIRA, 2002).
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Pode-se afirmar que, nos Gltimos dez anos, houve uma prevaléncia por programas de
transferéncia de renda dentro da politica de assisténcia social e um alinhamento dessa politica
com as politicas macroeconémicas assumidas a partir do primeiro mandato do Lula, com uma
focalizacdo na pobreza extrema.

A focalizacdo na pobreza traz alguns maleficios para a populacdo de baixa renda, ja
que podem existir pessoas que sdo pobres, porém, ganham mais do que é delimitado na linha
da pobreza®, ou seja, por meio da delimitacéo da pobreza ha possibilidade que nem todos que
necessitam sejam incluidos nos programas de protecdo social, assegurando somente acesso
aos comprovadamente pobres nos programas assistenciais. Segundo Pereira e Stein (2004), os
mecanismos de controles dos programas focalizados séo arcaicos, ja que esses sao submetidos
a comprovacao da pobreza, fraudemania, condicionalidades e estigmatiza os pobres. Todos
esses mecanismos ndo sao e nunca foram veiculos de inclusdo social, pois tém como principal
objetivo excluir e manter excluido o maximo de demandantes de protecdo social, e assim,
reduzir os gastos sociais com politicas que poderiam ser universais na protecao social. O que
ocorre entdo é uma tensdo no orcamento publico para reduzir as despesas destinadas as
politicas sociais, liberando recursos destinados a acumulacéo de capital.

Nesse sentido, os neoliberais acreditam que as politicas sociais mais eficazes e
eficientes sdo aquelas que se focalizam em pessoas em situacdo de baixa renda, que sdo
identificados por comprovacgdo da pobreza e de seus rendimentos. Gradualmente, as politicas
sociais universais — principalmente a salude e a educacdo — sdo substituidas por politicas
focalizadas e que, em tese, exigem recursos menores, por contemplarem um ndmero menor de
beneficiarios e dessa forma, libera mais recursos para a formacdo de superavit primario e
pagamento de juros da divida publica (FILGUEIRAS; GONCALVES, 2007), ja que a
ideologia do neoliberalismo e manutencdo da ordem capitalista interfere diretamente na
execucdo das politicas sociais e no tratamento que é dado para a questdo social.

A focalizacdo nos mais pobres é vista, pelos neoliberais, como a melhor solugdo de
alocacdo dos gastos sociais e redistribuicdo dos recursos federais de acordo com a caréncia
financeira de alguns estados da federagdo e o remanejamento de verbas entre os mais diversos
programas e criando, um cadastro que ¢ capaz de “localizar” a pobreza do pais (CASTELO,

2012).

%3 Com base nos critérios do Banco Mundial a chamada “linha da pobreza” tem como objetivo delimitar as
pessoas que sdo pobres, sendo pobre a pessoa que ganha 2 dolar por dia e extremamente pobre aquele que ganha
1 dolar por dia. No Brasil, pobre e extremamente pobre (miserdvel) é aquele que recebe até ¥ de salario minimo
por més e % salario minimo por més, respectivamente. Entretanto, de acordo com o Plano Brasil sem Miséria
(BSM), considera-se em extrema pobreza aquela populagdo com renda familiar per capita mensal de até R$
70,00 (setenta reais).
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No capitulo anterior, foi explicado sobre o neodesenvolvimentismo e o enfoque que
esse padrdo de acumulacdo capitalista d& aos programas sociais. Nesse cenario, ocorre uma
centralidade da politica de assisténcia social no ambito da seguridade social (MOTA, 2009).
Houve uma expansdo da politica de assisténcia social e na restricdo das politicas da saide e da
previdéncia social, que passaram por diversas contrarreformas e mercadorizagdo da provisao
de seus servicos. Segundo a autora, a assisténcia social ampliou o seu acesso e beneficios —
principalmente apdés PBF - tornando-se a politica de protecdo social brasileiro,
transformando-a em um fetiche no enfrentamento a desigualdade social brasileira.

Para aumentar o consumo da populacdo brasileira, principalmente, daqueles que néo
podiam consumir até entdo, ocorre um fortalecimento do PBF, aumentando o nimero de
familias atendidas. Em contraposicdo, houve uma mercadorizacdo de outras politicas sociais
universais, como a saude e educacao.

Nos seus dois primeiros anos de mandato, a presidente Dilma deu continuidade a
politica social adotada pelo seu antecessor. Ainda em 2011, ela lancou o Brasil Sem Miséria
(Decreto n° 7.492 de 02/06/2011) — BSM - com o objetivo de reduzir com a pobreza no pais.
Seu principal foco de atuacdo sdo os 16 milhdes de brasileiros cuja renda familiar per capita,
é inferior a R$ 70,00 mensais, visando sua insercdo na cidadania (BRASIL, 2011). Esse plano
tem trés eixos de atuacdo: garantia de renda, inclusdo produtiva e acesso a servigos publicos.
E, por meio desses eixos, pretende-se elevar a renda das familias e suas condi¢bes de bem-
estar.

Com esse programa, o0 governo pretende continuar transferindo renda para a populacao
pobre — por meio do PBF —, levar infraestrutura para aqueles que ndo possuem acesso a
servicos basicos, como &gua, luz, saneamento, escola, esgoto e salde e, aumentar a
capacitacdo profissional, por meio do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego (Pronatec)/BSM, e dessa maneira, as familias podem se sustentar sem depender de
alguma bolsa do Estado (BARROCAL, 2011).

O BSM néo traz grandes inovagdes para a politica de assisténcia social, que continua
tendo como foco a transferéncia de renda e a pobreza extrema. E uma politica de “assisténcia
social ambulancia” voltada as vitimas mais visiveis do neoliberalismo, ou seja, os mais
pobres, mais excluidos, mais vulneraveis (BEHRING, 2008).

Porém, em meio a diversos desmontes da politica de assisténcia social, 0 SUAS foi de
fato um avanco, ja que trouxe vérias inovagdes dentro dessa politica, principalmente, ao que
concerne & questdo do financiamento, porém, ha alguns limites na atuacdo desse sistema,

principalmente, no que concerne na relacdo entre Estado e sociedade civil, no qual, a PNAS
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reforga a participagdo das entidades beneficentes da assisténcia social, por mais que tenha
ocorrido um avanco nas legislagdes sobre a certificagdo dessas entidades e o processo de
financiamento indireto®*, entretanto, é necessario em ampliar a transparéncia e a divulgacio
do planejamento e da execucdo dos servicos realizados por elas (FREITAS, 2011).

Pode-se afirmar, entdo, que a assisténcia social € uma politica que estd sempre no
eterno processo entre a originalidade e o conservadorismo® e que apds vinte anos da LOAS,
conclui-se que permanece na politica de assisténcia social concepcdes e praticas
assistencialistas, focalizadas na pobreza extrema, existindo nesse cenario a presenca do
cidadao-consumidor (MOTA, 1995).

No “novo desenvolvimentismo”, a gestdo da pobreza se da por meio de politicas
compensatérias, como o0 BPC e PBF, que sdo programas que ndo redistribuem ou socializam
as riguezas. Segundo Mota (2012), a partir do governo Lula, o atendimento as reivindicacdes
da populagédo pobre foram se afastando cada vez mais das referenciais classicistas de
socializacdo da riqueza socialmente produzida. Logo, o acesso a esses PTR ao invés de
contribuir para a construcdo de uma sociedade menos desigual, acaba perpetuando as
desigualdades de classe. Nesse cenario, a politica de assisténcia social se distancia cada vez
mais daquela idealizada na LOAS e na Carta Magna, se tornando, uma politica focalizada na
pobreza extrema, no qual o debate de combater a desigualdade social e superacéo da pobreza
é camuflado pelo incentivo ao consumo e fomento da economia brasileira em tempos de crise.

Na proxima sessao, sera feita uma da construcdo do processo or¢camentario brasileiro e
a importancia que o fundo publico assume dentro do sistema capitalismo, ja que se pressupde
que ele, ao mesmo tempo em que financia a politica de assisténcia social, ele possui um papel
central na acumulacdo de riqueza. Além do mais, visa compreender a composicao da Carga
Tributéria Bruta (CTB).

No ultimo capitulo, as analises se redobraram sobre a analise do processo
orcamentario brasileiro e as trés maneiras de analisar o financiamento da politica de
assisténcia social, no periodo de 2003 até 2013, quais sejam: o financiamento direto,
financiamento de gestdo e o financiamento indireto. Cada um possui sua peculiaridade e traz
consigo uma riqueza de dados que devem ser vistos em sua singularidade, para compreender

as caracteristicas que essa politica assumiu nos ultimos anos.

% No terceiro capitulo, seré realizado a analise do financiamento indireto da assisténcia social
> Parafraseando o titulo do livro de Boschetti (2003): Assisténcia Social no Brasil: um direito entre a
Originalidade e o Conservadorismo.
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4 AS TRES FACES DO FINANCIAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCJA
SOCIAL NO BRASIL (2003-2013): FINANCIAMENTO DIRETO, DE GESTAO E
INDIRETO

Ap0s analisar a consolidacdo da politica de assisténcia social e o formato que ela
assumiu entre 2003 e 2013, é necessario compreender a importancia do estudo sobre
orcamento publico e como ele é elaborado, j& que, por meio desse, que se define 0 montante
de recursos que sera disponibilizado para cada politica publica, e a forma que ocorreu o
financiamento da politica de assisténcia social sobre trés distintos aspectos ou oticas,
conforme denomina SALVADOR (2012a). S&o elas: a 6tica do financiamento direto, 6tica do
financiamento de gestéo e do financiamento indireto.

Esse capitulo, portanto, estd dividido em quatro secdes. Na primeira secdo, tem o
objetivo de explicar sobre o processo or¢camentario brasileiro e a importancia do orgcamento
publico na garantia efetiva das politicas sociais, além do mais, demonstrara que hd uma
profunda disputa do fundo publico.

A segunda parte tem como intuito estudar o financiamento direto, analisando a
regressividade ou progressividade das fontes que custeiam tal politica. Ja a terceira parte se
atenta a Otica do financiamento de gestdo, no qual pretende estudar a gestdo financeira e o
cofinanciamento da assisténcia social tendo em vista que o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) preconiza o modelo de descentralizacdo, ou seja, co-responsabilidade sobre
todos os entes federativos no financiamento da politica de assisténcia social. Por fim, o estudo
do financiamento indireto, sera visto na quarta parte, no qual se observa os gastos tributarios,
que sdo as rendncias fiscais, e as implicacdes dessas no orcamento da politica de assisténcia
social.

A proxima sessdo tratara, exclusivamente, do financiamento direto da assisténcia
social a fim de demonstrar a sua participacdo dentro do OSS e, por conseguinte, suas fontes

de financiamento e sobre quem recai o0 6nus do financiamento.

4.1 O orgcamento publico e a seguridade social

Esta secdo esta organizada em duas partes. A primeira se¢cdo demonstra de que
maneira ocorre o ciclo orgamentario brasileiro e a importancia do orcamento publico como
instrumento politico nas escolhas das politicas sociais, remetendo, portanto, a importancia e a

disputa existente dentro do fundo puablico. A segunda parte é dedicada a andlise da Carga
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Tributaria Bruta (CTB), particularmente as caracteristicas do financiamento tributério do
Estado Brasileiro.

4.1.1 A importancia politica do orcamento publico e do fundo publico

Por meio do orgamento publico se pode compreender e avaliar a situacdo financeira
de um determinado governo e as prioridades que este possui. Porém, apesar do Legislativo
aprovar o orgcamento, o Executivo tem a liberdade de modificar as prioridades ou ndo as
materializar (OLIVEIRA, 2009). Este deve obedecer algumas normas ou principios. Alguns
desses principios: a) unidade, o qual ndo pode ser elaborado mais de um orcamento para o
mesmo periodo; b) universalidade, o qual o or¢camento deve englobar todas as despesas e
receitas; c¢) anualidade, o qual todo or¢camento tem um periodo limitado. No Brasil, por
exemplo, 0 prazo se inicia em 1° de janeiro e termina em 31 de dezembro; d) legalidade, o
qual todo orcamento precisa ser transformado em lei; e, €) publicidade, o qual a lei
orcamentaria deve ser divulgada para que qualquer pessoa conheca sua matéria (INESC,
2006).

Nesse sentido, a ligacdo entre o planejamento e orcamento € assegurada pelo Plano
Plurianual (PPA). O PPA tem uma duracdo de quatro anos, com inicio da sua elaboragdo no
primeiro ano do mandato do chefe do poder executivo e vigora no préximo ano até o primeiro
ano do proximo governante, por exemplo, o Presidente Lula elaborou em 2003 o PPA para 0
periodo de 2004 a 2007. De acordo com a CF de 1988: “a lei que instituir o plano plurianual
estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duracdo continuada” (art. 165, § 1°).

Como todo orcamento precisa ser transformado em lei, conforme o principio da
legalidade, o mesmo ocorre com o PPA. Logo, a proposta precisa ser elaborada pelo
Executivo e enviado ao Legislativo para a apreciacdo e votacdo até o dia 31 de agosto®®. O
Poder Legislativo ira discutir sobre a matéria e votar a lei do PPA até o dia 15 de dezembro.
ApoOs a aprovacdo do PPA, o Executivo ird formular o Projeto de Lei de Diretrizes

Orgamentarias, tendo como base o proprio PPA (INESC, 2006).

*® Devido a auséncia da Lei complementar prevista no artigo 163 da Constituicdo, que deveré estabelecer a
norma geral das finangas publicas no Brasil, incluindo os prazos do ciclo orcamentarios, as datas aqui citadas
referem-se as quem estéo previstas no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
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A definicdo das metas e prioridades do governo sera estabelecida na Lei Diretrizes
Orcamentérias (LDO). Vale lembrar que a LDO foi criada pela Constitui¢do de 1988, como o
objetivo efetivar a atuacdo do Legislativo nas definicdes de agdes prioritarias, ndo deixando
essa definicdo na médo somente do Poder Executivo, como ocorria na época da ditadura
militar, recuperando, dessa forma, a competéncia do Poder Legislativo quanto a discussdo da
matéria orcamentaria.

De acordo com a CF de 1988, a LDO compreendera:

[...] as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientardo a elaboragdo da lei
orcamentéria anual, dispora sobre as alteracdes na legislagdo tributaria e estabelecera
a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (art. 165, § 2°).

A LDO sera feita anualmente pelo o Poder Executivo e ela estabelecera as regras que
devera orientar a elaboracdo da Lei Or¢camentaria Anual (LOA). O projeto da LDO, apds ser
feito pelo Executivo e devera ser encaminhado ao Legislativo até o dia 15 de abril e esse
poder devera discutir e propor alteracbes — desde que esteja em consonancia com o PPA - até
0 dia 30 de junho. Apds ser aprovado pelo Legislativo, o projeto é encaminhado para o
Executivo para san¢do do governante. A LDO so6 entrard em vigor quando for publicada no
Diério Oficial. (INESC, 2006).

De acordo com Oliveira (2009, p. 100-101), “a LDO representa, na pratica, a arena de
negociacdo do orgcamento, podendo, por essa razdo, ser apontada como a fase mais importante
do processo”. Ja que, segundo o autor, serd nessa fase que ocorrera uma série de negociacoes
quanto as alteragdes de legislacGes tributarias, aumento do quadro de funcionarios publicos e
setores que irdo receber o financiamento governamental. Guardia (1997) afirma que com a
criacdo da LDO houve uma ampliacdo do periodo de discussdo sobre o orcamento. Vale
lembrar, que os valores estabelecidos para o pagamento e refinanciamento dos juros da divida
do municipio, Estado e Unido, além da meta do superavit primario brasileiro serdo estipulados
na LDO (SALVADOR, 2010).

Sera na LOA, que é elaborada de acordo com a LDO e o PPA, que o governo
demonstrard todas as receitas e gastos para o0 ano seguinte. Ela demonstrard a politica
econdmica e financeira e 0 programa de governo. Todas as receitas publicas e todos os gastos
deverdo estar discriminados na LOA. Com a elaboracdo do projeto da LOA, o poder
executivo decidird a forma que aplicard os recursos publicos (INESC, 2006). Definindo,
assim, as prioridades de politicas publicas do governo. De acordo com a CF de 1988, a LOA

compreenderd, portanto, o OF, OIEE e o OSS. Depois de até 30 dias da publicacdo da LOA, o
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Poder Executivo estabelecerda o cronograma mensal de desembolso e a programacéo
financeira, conforme determina a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)>’ (INESC, 2006). Por
fim, conforme a CF, 30 dias ap0s o final de cada bimestre o poder Executivo devera fazer um
relatorio dos gastos do governo nesse periodo. Segundo a LRF cada um dos trés poderes deve
divulgar um relatério 30 dias ap6s o final de cada quadrimestre. Apds o fim de cada ano, o
Executivo apresenta seus gastos e suas receitas ao Legislativo em até 60 dias ap6s o dia 15 de
fevereiro (INESC, 2006).

A LRF ira estabelecer normas de finangas publicas, por meio de diversas a¢es que
possam prevenir riscos e que corrijam erros capazes de afetar as contas publicas e destaca o
planejamento, o controle, a transparéncia e a responsabilizacdo como premissas basicas
(BRASIL. MINISTERIO DA FAZENDA, 2010).

Salvador (2008, p. 156) afirma que com a LRF, a LDO passou a ter mais importancia
e o principal motivo é “a exigéncia de informagdes e anexos que passam a integrar a LDO,
entre eles 0 anexo de metas fiscais, que deve vir acompanhado de memaria e metodologia de
calculo, justificando os resultados pretendidos pelos governos™.

A LRF se mostra como um instrumento para fortalecer orcamento e controlar as
financas do Estado, sendo que ela prevé punicdes aos administradores que ndo se mostrarem
responsaveis na gestao de suas financgas, ja que ela da certa énfase na transparéncia e controle
dos gastos publicos. Porém, ela “trata de limitar as despesas ndo financeiras do orcamento e
priorizar o pagamento de juros” (SALVADOR, 2010, p. 329). A LRF acaba assegurando que
em nome da estabilidade fiscal, pode-se cortar gastos — desde que néo seja gastos relacionados
a meta do superavit primario. Ela ¢ uma “lei para os credores ¢ nao para responsabilidade
fiscal e sem nenhuma linha sobre a responsabilidade social” (BEHRING, 2008, p. 162).

Portanto, a LRF acaba por ser um instrumento que vincula o orcamento puablico a
esfera econdmica da financeirizagdo da riqueza, priorizando o pagamento de juros da divida,
com estabelecimento de metas de superavit primario. Além disso, ndo existe na LRF nenhuma
meta social a ser cumprida pelos governos, somente metas financeiras. Assim, um “bom”
gestor publico é aquele que honra o compromisso com os rentistas do capital financeiro.
Ainda que a custa da focalizacao das politicas sociais e da faléncia dos servigos sociais, que se
inserem dentro da légica do mercado financeiro e da politica macroeconémica dos governos

Lula e Dilma.

>’ Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.
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O orgamento publico € um importante instrumento tanto politico quanto econémico
para a formacédo do planejamento de um plano de governo. Durante o processo orcamentario é
que o governo ira definir os seus gastos e receitas a serem executadas no ciclo orcamentario.
Importante destacar que o processo orcamentario refere-se ao papel de cada poder no
orcamento publico, ou seja, como é elaborado, discutido e aprovado. E ainda, como ocorre a
execucao de suas a¢Bes (INESC, 2006). Assim, ha uma forte disputa dos atores sociais pelos
recursos do fundo publico (SALVADOR, 2010a).

De acordo com Oliveira (2009) a decisao sobre os gastos e os recursos para financiar
determinada politica publica ndo se espelham somente em questdes econdmicas, mas também,
em questdes politicas, ja que por meio dessas tomadas de decisdes o governante ira definir o
seu plano de governo.

Para compreender a magnitude dos gastos sociais entre 2003 a 2013 e o financiamento
da politica de assisténcia social € necessario entender a importancia do orcamento para a

compreensdo da politica social. Para tal, Salvador (2010a, p. 172) afirma que:

[...] é uma pega técnica que vai além da sua estruturacdo contébil, refletindo a
correlacdo de forgas sociais, e os interesses envolvidos na apropriacdo de recursos
publicos, bem como a defini¢do de quem vai arcar com o 6nus do financiamento dos
gastos orcamentarios. O dimensionamento desses gastos permite compreender e
mensurar a importancia dada a cada politica publica no contexto histérico da
conjuntura econdmica, social e politica vivenciada no pais.

Percebe-se que ndo é possivel estudar o orcamento de uma politica sozinha, existe uma
correlacdo de forcas e de interesses distintos sobre os recursos publicos. Ele pode ser
considerado como um instrumento de gestdo, controle e de financiamento da politica social, ja
que a destinacdo orcamentéria e sua execu¢do sdo condi¢bes para que ocorra 0 atendimento
das necessidades sociais da populacdo (TAVARES, 2009). Ha, portanto, uma verdadeira luta
pelos recursos or¢camentarios, melhor dizendo, pelo fundo publico, conforme o autor.

O fundo publico tem um papel importantissimo na consolidacdo dos direitos sociais.
Porém, ele possui um carater ambiguo e contraditdrio. Ele € “o pressuposto de financiamento
da acumulacdo de capital e de outro lado do financiamento da reproducdo da forca de
trabalho, atingindo, globalmente, toda a populacdo por meio dos gastos sociais” (OLIVEIRA,
1998, p. 19-20). E impenséavel associar a formacdo do capitalismo sem o uso do fundo
publico. No periodo de construcdo e consolidacdo dos Estados Sociais europeus, ele financiou
as politicas sociais de bem-estar, como a saude, a educacao, 0s seguros sociais; de outro lado,

financiou a acumulacgdo capitalista por meio de recursos destinados & ciéncia e tecnologia,
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subsidios para producdo, gastos com o setor armamenticio, € o mercado financeiro
(OLIVEIRA, 1998).

O fundo publico possui um carater contraditorio, “ele é um mix que se forma
dialeticamente e representa na mesma unidade, contém na mesma unidade, no mesmo
movimento, a razdo do Estado, que é sociopolitica, ou publica, se quisermos, e a razdo dos
capitais, que ¢é privada” (OLIVEIRA, 1998, p. 53). E 0 que seria esse movimento que Oliveira

diz? Segundo ele:

O processo de produgdo desse movimento, que busco conceituar no fundo publico, é
0 processo da luta de classes. Mas é também o de seu deslocamento da esfera das
relagdes privadas para uma esfera puablica ou, dizendo de outra forma, o da
transformac@o das classes sociais de privadas para as classes sociais publicas (...).
Seria mais facil dizer que hd um deslocamento da luta de classes da esfera da
producdo, do chdo da fabrica ou das oficinas ou ainda dos escritorios, para o
orcamento do Estado (OLIVEIRA, 1998, p.53).

Nota-se que a luta de classe exerce um papel fundamental para a concretizacdo dos
direitos sociais. E quanto mais forte e mais articulada classe trabalhadora for, tende a ser
maior também, os seus direitos sociais. E o Estado aparece, na maioria das vezes no centro
dessa luta de classe, mediando e atuando de maneira, também contraditéria. Favorecendo a
acumulacdo de capital no ambito da producédo e a reproducdo da forca de trabalho, por meio
de politicas sociais, de outro lado.

Uma questdo polémica sobre o fundo publico é como ele € constituido. Para Oliveira
(1998), ele seria um antivalor, principalmente, pelo lado da reproducdo da forca de trabalho,
onde os servicos sociais funcionariam como antimercadorias, ja que ndo tem como premissa
basica gerar lucros e na sua acdo ndo extrai mais-valia, logo, quando ha a indexacdo de
beneficios sociais aos salarios sua acao seria 0 oposto de extrair mais-valia.

Behring (2008) critica essa visdo de Oliveira. Para ela o fundo publico ndo pode ser
considerado um antivalor, ja que ele participa (in)diretamente do ciclo de producdo e
reproducéo do valor.

O fundo publico tensionado pela contradicdo entre a socializagdo da producdo e
apropriacédo privada do produto do trabalho social atua realizando uma puncao de parcela da
mais-valia socialmente produzida para sustenta, num processo dialético, a reproducéo da forca
de trabalho e do capital, socializando custos da producgédo e agilizando os processos de
realizacdo da mais-valia, base da taxa de lucros.

Para Behring (2010), o fundo publico se forma por meio dos tributos (impostos,

contribuicdes sociais e taxas) extraidos da mais-valia produzida. Sendo parte, portanto, do
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trabalho excedente que passou por um processo de transformacgédo em juros, lucros e renda da
terra que o Estado apropriou para desempenhar suas multiplas funcdes. Portanto, os
trabalhadores ao pagarem suas contribuicBes, impostos e outros tributos contribuem direta e
indiretamente para a formacdo desse fundo publico. Para Brettas (2012), o fundo publico
acaba atuando sobre a lei do valor, estando inserido nesse processo. Portanto, ndo se pode
afirmar que o fundo publico seja um antivalor. Ele é basicamente constituido pelo dinheiro
arrecadado por impostos, tributos ou contribui¢des sociais que foram extraidos pelo Estado no
processo de producdo de mercadoria, logo, hd mais-valia despendida nesse processo de
formagao dos recursos do fundo publico.

Sabe-se que o fundo publico deve garantir as duas fungdes bésicas do Estado - criar
condi¢cdes de manter a harmonia social e acumulacdo capitalista — logo, ele publico nao é
utilizado somente para o financiamento das politicas sociais, viabilizando o bem-estar da
populacdo, como politicas de educacdo, salde e assisténcia social. Uma parte do seu valor é
destinada para acumulacgéo capitalista. De acordo com Salvador (2010a), ele exerce esse papel
guando realiza investimento capitalista, por meio de incentivos fiscais ou desoneracfes
tributarias que acabam viabilizando a producdo de mais capital, por meio de investimentos em
infraestrutura, como grandes obras e transportes publicos, que garantem a producdo e o
CONSUMO em Massa.

Outro papel do fundo publico dentro da sociedade capitalista € de repassar uma parte
dos seus recursos sob a forma de juros e amortizagbes da divida publica para o capital
financeiro (SALVADOR, 2010a). Esse fendmeno é ainda mais presente na sociedade atual,
onde se vive em uma época de mundializacdo do capital, flexibilizacdo das relacbes do
trabalho e crise do capitalismo. Essa nova fase do capital teve inicio nos anos da década de
1970/1980, havendo uma mudanc¢a do campo de producédo de riqueza, das grandes industrias
para 0 mundo especulativo e esfera das financas, que na maioria das vezes, agem sem a
regulagéo do Estado, ocorrendo uma financerizagdo da riqueza.

A divida publica exerce um importante papel na acumulacao capitalista. Brettas (2012)
afirma que ela é um mecanismo que funciona como instrumento de acumulacdo das relaces
capitalistas e isso independe da forma que o governo esta organizado. No Brasil, pode
destacar dois dispositivos criados pelo Estado para repassar os recursos do fundo publico para
a divida pablica: a DRU e a LRF. A DRU possui um efeito de retirar recursos do OSS,
repassando-os para o0 OF e com isso prejudicando a execucdo de politicas sociais.

A discussdo sobre o fundo publico e a maneira que ele é composto tem que se afastar

do discurso da neutralidade, uma vez que ele € formado por tributos tantos progressivos,
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quanto regressivos e conforme O’Connor (1977) o sistema tributario ¢ uma forma de luta de
classes, devendo o Estado criar, segundo o autor, formas tributarias equitativas (e ndo iguais)
para esconder o conteudo ndo equitativo da estrutura dos tributos e a natureza exploradora da
estrutura classicista. O sistema tributario tem, portanto um objetivo maior, que é o de
enriquecer uma classe a custa de explorar outras e isso ocorre por meio, justamente, de uma
carga tributaria regressiva, com a incidéncia de tributos que incidem sobre bens e consumo
que onera 0s mais pobres. Pauta-se, portanto, naquilo que Behring (2010) denomina de
exploracdo tributaria, que esta acoplada de diversas ideologias de classe, no qual se encontra a
classe capitalista com o intuito de se livrar da obrigacdo de pagar os impostos, afirmando que
isso reduzir a sua capacidade de investir na producdo e do outro lado, a classe trabalhadora,
que é a mais onerada dentro do sistema tributario. E importante ressaltar que a cada novo
processo orcamentario ocorre disputas ou negociagdes politicas para que cada setor receba
uma parcela do dinheiro publico.

Por fim, afirma-se que a disputa de for¢as ndo so politicas, mas das classes sociais sao
pecas importantes para compreender a alocacdo dos recursos do fundo pablico e seu destino
final, seja para as politicas sociais ou para a acumulacdo capitalista. Reitera-se do papel
estrutural que o fundo publico tem dentro do sistema capitalista e que essa categoria de
analise é importante porque serd a partir da forma que ele é constituido/formado que se
consegue analisar o financiamento da politica de assisténcia social nos ltimos anos e sobre
guem recai o0 6nus do financiamento dessa politica. Além do mais, uma quantia consideravel

do fundo publico brasileiro é repassada para o pagamento da divida publica do pais.

4.1.2 A regressiva carga tributéria brasileira

A Carga Tributaria Bruta (CTB) é um indicador que expressa a relacdo entre o volume
de recursos que o Estado extrai da sociedade — sob a forma de impostos, taxas e
contribuic@es para financiar as atividades que se encontram sob sua responsabilidade —, e 0
Produto Interno Bruto (PIB). Os principais componentes da CTB brasileira sdo os impostos,
taxas e contribuicdes de melhoria, conforme preconiza a CF de 1988 (art.145), além das
contribuigdes sociais.

As contribuicGes sociais, que muitas das vezes confundem com os impostos devidos a
sua natureza, € um fenémeno tipico do século XX, ja que havia a necessidade de modificar o
capitalismo devido a grande crise que sofreu no inicio da década de 1930. Com isso, houve

uma ampliagcdo dos beneficios sociais e 0 esquema de financiamento utilizado pela maioria
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dos paises europeus foi a de contribui¢des por meio de receitas sobre as folhas de salarios dos
empregadores (que por sua vez, a parte dos empregadores, em geral, é repassada aos pregos
dos produtos, constituindo-se, assim, em um tributo indireto).

Com a CF de 1988, foi estabelecido que as contribuicdes sociais seriam utilizadas
exclusivamente para o financiamento da seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia
social). Contudo, em 1993, houve a criagdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), sendo
substituido por Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) e no inicio dessa década passou a ser
chamar Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU). Com a DRU, o governo pode
desvincular até 20% das contribuicdes sociais exclusivas (excetuando as contribuices
previdenciarias) do orgamento da seguridade social transformando-as em recursos fiscais para
composicdo, em geral, do superavit primario destinado ao pagamento de juros da divida.
Segundo Salvador (2010, p. 321), “a DRU ¢ a alquimia que transforma recursos que
pertencem a seguridade social em receitas do orcamento fiscal”.

Atualmente, as contribuicGes sociais mais utilizadas para os gastos sociais sdo a
Contribuicdo ao Financiamento Social (COFINS) e a Contribuicdo Social sobre o Lucro
(CSSL), as contribuicbes sobre a Folha Pagamento, a contribuicdo social para o Programa de
Incentivo a Formacdo do Programa do Trabalhador — publico e privado (PIS/PASEP). No
periodo de 1994 a 2007 também vigorou a Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacéo
Financeira (CPMF).

Existem também as contribuicdes de melhoria que é decorrente de obras pablicas, que
pode estar sujeita ao custo da obra e a valorizacdo de cada imovel resultante da obra publica.
As taxas que deverdo ser cobradas caso haja a prestacdo de alguma espécie de servico publico
ou do exercicio de algumas atividades regulares inscritas no poder de policia da administracao
publica, como, por exemplo, as taxas cobradas para a utilizacdo de iluminacdo publica, coleta
de lixo entre outros. Ja o imposto é uma contribuicdo compulsoria cobrada pelo Estado a
sociedade para financiar suas atividades. Os impostos podem ser progressivo, regressivo ou
proporcional e direto ou indireto (OLIVEIRA, 2009).

Mas, o importante para compreender sobre quem recai o 6nus do financiamento
tributério do Estado é a verificacdo se o tributo contribui para a redistribui¢do de renda sobre
0s membros da sociedade. Nesse sentido, € importante verificar alguns conceitos. De acordo
com a teoria das finangas publicas, os tributos (impostos, contribuicdes e taxas) podem ser
progressivos, regressivos ou proporcionais, em funcdo de sua incidéncia sobre a renda dos
contribuintes. Um tributo pode ser considerado progressivo quando mantém uma relacéo

direta com o nivel de renda do contribuinte, no qual o tributo aumenta proporcionalmente
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mais a medida que aumenta a renda do contribuinte, arcando com o maior 6nus da tributagdo
aqueles que possuem uma maior renda. O tributo pode ser regressivo quando ocorre o
contrario, ou seja, mantém uma relacdo inversa ao nivel de renda do contribuinte, com isso 0s
contribuintes de menor poder aquisitivo serdo penalizados, pois a carga tributaria sera mais
elevada que daqueles com maior poder aquisitivo. Por fim tributo proporcional ndo promove
alteracOes na estrutura da distribuicdo de renda, uma vez que se aplica a mesma aliquota de
imposto, independente da renda do contribuinte (OLIVEIRA, 2009).

Segundo Boschetti e Salvador (2006), para melhor compreender a regressividade e a
progressividade de um tributo é necessario que se avalie suas bases de incidéncia econémicas
- renda, propriedade, produgéo, circulacdo e o consumo de bens e servi¢os. De acordo com
essas bases de incidéncia econémica é possivel classificar os tributos em diretos e indiretos.

Os tributos diretos, em geral, incidem sobre a renda e o patriménio, ja que ndo sao
passiveis de transferéncia a terceiros, portanto, do ponto de vista da justica social sdo mais
adequados, pois serdo tributos progressivos, onerando mais 0s contribuintes com maior poder
aquisitivo. Esses impostos no Brasil sdo: o Imposto de Renda (IR) e o imposto sobre
patrimdnio como é o caso do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA),
Imposto sobre Propriedade Imobiliaria Urbana (IPTU) entre outros. Segundo Dain (2001, p.
127), “a baixa participacdo da tributa¢do sobre a renda exprime uma preferéncia da Unido por
tributos que sejam de mais facil arrecadacéo, como os que utilizam o faturamento como base
impositiva”. Além de ndo onerar os mais ricos na sociedade.

Ja os tributos indiretos incidem sobre a producdo, circulacdo e consumo de bens e
servicos, ja que sdo passiveis de transferéncia para terceiros, nos quais arcam com seus 6nus
por meio dos precos dos bens ou servi¢os adquiridos. Os tributos indiretos séo regressivos.

Segundo Oliveira (2009, p. 91), isso pode ser denominado de fetiche do imposto, ja que:

[...] por um lado, o responsavel pelo seu recolhimento — o vendedor — nutre a iluséo
de que recai, sobre seus ombros, o seu 6nus, quando se sabe que este, ao integrar a
sua estrutura de custos, termina sendo, via de regra, repassado para 0S pregos e
utilizado, enquanto ndo recolhido, como fonte de financiamento de seu capital de
giro a custo zero; por outro, o consumidor — o contribuinte de fato -, especialmente
quando o imposto ndo é destacado do preco da mercadoria, tende a ndo perceber a
contribuicdo tributaria envolvida no ato da compra — para ndo dizer sobre o seu
montante -, inibindo o refor¢co da consciéncia que poderia resultar deste processo
sobre vinculos existentes entre impostos, cidadania e Estado.

Os tributos indiretos oneraram 0s mais pobres ja que tanto eles, como 0s mais ricos
irdo pagar a mesma porcentagem de imposto, porém, esse montante sera proporcionalmente

mais significativo em relagdo as rendas mais baixa. Em 2012, a CTB bateu o recorde e foi
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35,26% do PIB, somando um total de R$ 1,54 trilhdo (RFB, 2012). Entretanto, ndo é o valor
da carga tributaria em si que conta, mas sobre quem recai o0 6nus desse financiamento.

Ao analisar a tabela 6, € possivel perceber que a maior incidéncia dos recursos
arrecadados veio de impostos indiretos (17,83% do PIB), que incidem sobre os bens e
Servigos, e que ao repassar para 0s pre¢os do consumo onera aqueles com uma menor renda e
outra grande parcela recai sobre a folha de salérios (9,51% do PIB), que sdo contribuicbes
sociais, que indiretamente, podem ser repassadas para o preco final do bem ou do servico
adquirido. Logo, pode inferir que deste R$1,5 trilhdo, mais da metade, veio de uma tributacdo
indireta. Os tributos diretos corresponderam a quase 8% do PIB, contando os impostos de
renda (6,4%) e os impostos sobre o patrimdnio (1,38%). Chama atencdo a irrisoria
participacdo do imposto sobre patriménio, principalmente, se leva em consideracdo o fato de
gue vivemos em um pais onde hd uma grande concentracdo de terras. Isso denota a

regressividade que é constituido o fundo publico brasileiro.

Tabela 6 - Carga tributéaria brasileira e base de
incidéncia em 2012, em R$ milhdes

N 2012

INCIDENCIA

R$ % PIB

Renda 280.959 6,40%

L
Folha de 417.769 9,51%
Salarios

Propriedade 60.628 1,38%

Bens e Servicos 783.050 17,83%

Transagoes 30.737 0,70%
Financeiras

Outros 1.450 = 0,03%

TOTAL 1.574.593 35,85%

Fonte: RFB (2012). Elaboragao prépria

De acordo com Salvador (2010) é importante entender a correlacdo de forcas para a
composicdo do fundo publico brasileiro, ja que a partir do momento que o Estado tem a
definicdo do montante do recurso que este possuira para cumprir as suas obrigacdes terd a
definicdo de quem ird arcar com esse 6nus e como sera feita a distribuicdo desse dnus na
sociedade. A maioria dos impostos coletados no Brasil € de origem de uma tributacéo

indireta, recaindo consideravelmente sobre a populacdo de baixa renda.
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Por fim, na tabela 7, pode perceber a participagdo dos tributos diretos e indiretos na
renda das familias. Observa que quanto mais pobre é a familia, ou seja, menor o seu décimo
de renda, maior é a participacao dos tributos indiretos. A primeira faixa de renda é onerada 28
vezes por meio de uma tributacéo indireta, sendo que a faixa mais rica, 10 vezes. No lado da
tributacdo direta, a situacdo se inverte, 0os mais ricos, sdo mais tributados, entretanto, ao
analisar o total de tributos, é possivel perceber que o peso da carga tributaria no Brasil recai
naquelas familias de menor poder aquisitivo.

Tabela 7 - Participagao dos tributos diretos e indiretos na renda
total das familias no Brasil (2008-2009)

Décimos de Tributacao Tributacdo Total de
renda disponivel indireta Direta tributos
1° 28 4 32
20 22 4 26
3° 19 4 23
40 18 5 23
5° 17 5 22
6° 16 5 21
7° 15 6 21
8° 15 7 22
10° 10 11 21
Total 13 8 21

Fonte: IPEA, 2011

4.2 Financiamento tributario da politica de assisténcia social: 0s mais pobres pagam a

conta

Esta secdo objetiva demonstrar o financiamento tributario da politica de assisténcia no
periodo de 2003 a 2013, e a direcdo dos gastos da assisténcia social. Inicialmente, sera feito
uma elucidacdo de como é composto o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) antes
de entrar nas fontes de financiamento e composi¢do dos gastos da politica de assisténcia
social e suas implicagdes dentro do Orgamento da Seguridade Social (OSS).

A partir da LOAS, nos artigos 27 a 30c, foi instituido o FNAS, que define o
financiamento das a¢des ou programas estabelecidos para a politica de assisténcia social. De
acordo com Boschetti (2003), essa lei encerrou com a historica auséncia de fundos especificos

para a area e transformou o Fundo Nacional de Acdo Comunitaria (FUNAC) em FNAS.
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Porém, da mesma forma que houve uma imensa dificuldade de criar e aprovar a LOAS,
ocorreu com o FNAS, que deveria ter acontecido por decreto no prazo de até 180 dias ap0s a
promulgacdo da LOAS. Contudo, somente apds dois anos de existéncia da LOAS foi
regulamentado o FNAS. Segundo SALVADOR (2011), por mais que esse fundo fosse
regulamentado em 1995, somente em 2000 que foi criado a fungdo assisténcia social dentro
do orcamento publico, ou seja, a classificacdo da despesa orgamentéria que registra a
realizacdo da despesa. Até 1999, os gastos governamentais a politica de assisténcia social
estavam agrupados com 0s gastos previdenciarios em uma funcdo orcamentaria denominada
previdéncia e assisténcia, demonstrando as fragilidades institucionais para consagrar a politica
de assisténcia social no espa¢o orcamentario da Seguridade Social.

De acordo com o Decreto n°7.788/12%, o FNAS é um fundo plblico de gestdo
orcamentaria, financeira e contabil, e tem como objetivo proporcionar recursos para
cofinanciar gestdo, servicos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social, cabendo
ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) gerir o fundo sob
orientagdo e acompanhamento do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)®. O
orcamento desse fundo integra o orcamento MDS, tendo como recursos 0s consignados, as
receitas provenientes de alienagdo de bens mdveis e imoveis da Unido destinados a assisténcia
social, as receitas provenientes de aluguéis de bens imoéveis da Unido destinados a assisténcia
social e as outras fontes que constam na CF de 1988 (art. 195), como as contribui¢des sociais
dos empregadores incidentes sobre o faturamento e o lucro e esses recursos serdo destinados

para:

I - cofinanciamento dos servicos de carater continuado e de programas e projetos de
assisténcia social, destinado ao custeio de a¢des e ao investimento em equipamentos
publicos da rede socioassistencial dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;
Il - cofinanciamento da estruturacdo da rede socioassistencial dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluindo ampliacdo e construgdo de
equipamentos publicos, para aprimorar a capacidade instalada e fortalecer o Sistema
Unico da Assisténcia Social - SUAS;

Il - atendimento, em conjunto com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
as acOes assistenciais de carater de emergéncia;

IV - aprimoramento da gestdo de servigos, programas, projetos e beneficios de
assisténcia social, por meio do Indice de Gestdo Descentralizada - IGD do SUAS,
para a utilizagdo no dmbito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
conforme legislacao especifica;

V - apoio financeiro as acBes de gestdo e execucdo descentralizada do Programa
Bolsa Familia pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, por meio do

>® Esse novo decreto foi aprovado em 2012 em decorréncia das mudancas engendradas na LOAS, em 2011 (Lei
n° 12.435) e do SUAS.

% Segundo Raichelis (2008), o CNAS foi instituido legalmente em 04 de fevereiro de 1994, resultado da
implementacdo de proposi¢do contida na LOAS, sendo que sua instalacdo representa a concretizacdo dos
mecanismos democratizadores, ja que ele deve aprovar, acompanhar, fiscalizar e avaliar a Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) e dos recursos para a sua implementacdo via FNAS.
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indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia - 1GD, conforme
legislacdo especifica;

VI - pagamento, operacionalizacéo, gestdo, informatizacao, pesquisa,
monitoramento e avaliagcdo do beneficio de prestacdo continuada e de renda mensal
vitalicia; e

VII - atendimento das despesas de operacionalizacdo que visem implementar acGes
de assisténcia social.

Nota-se que os recursos do FNAS s&o destinados ao cofinanciamento® e isso é um
reflexo da reconfiguracdo da politica de assisténcia social. Desde a instauracdo do Sistema
Unico da Assisténcia Social (2004) com a promulgacio da Politica Nacional da Assisténcia
Social e da sua Norma Operacional Béasica (NOB/SUAS, 2005)%*, o financiamento da politica
de assisténcia social passa por um processo constante de mudanca. De acordo com Salvador
(2012b), essas novas normatizacBes trazem para a politica de assisténcia social o
financiamento via fundo a fundo — no qual cada ente federativo deve criar seu proprio fundo
de assisténcia social - sendo que o repasse é organizado via nivel de protecdo social, portanto,
a logica do financiamento dessa politica “migrou do enfoque no publico atendido para o
servico a ser estruturado, visando garantir determinadas protecdes no territorio (SALVADOR,
2012b, p.44). A ideia do cofinanciamento entre os entes federativos é reflexo da tentativa de
descentralizacdo da politica da assisténcia social, algo que foi determinado desde a sua
consolidacdo na CF/88. A descentralizacdo € uma das diretrizes estabelecidas no artigo 194 da
CF/88.

O FNAS é considerado um fundo especial, que € previsto na lei n® 4320 de 17/03/1964
e, que de acordo, com seu art. 71, é constituido por receitas especificadas que por lei se
vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adocdo de normas
peculiares de aplicacdo. Segundo Colin (2008), a instituicdo desses fundos € comumente
utilizada devido as vantagens de adota-lo, ja que ocorre a canalizacdo dos recursos do fundo
publico para o cumprimento de acdes especificas e obrigatorias das politicas sociais,
destacando, portanto, a possibilidade de melhorar a distribuicdo e gestdo dos recursos
publicos.

Apesar da existéncia de um fundo especifico para a politica de assisténcia social, a
auséncia de um fundo Unico para toda a seguridade social faz com que ocorra uma disputa de

recurso entre as politicas, comprometendo o orgcamento da assisténcia social, se comparar com

% A ideia de cofinanciamento nesse trabalho vai ao encontro da ideia trabalhada pelas autoras Mesquita, Martins
e Cruz (2012, p. 37), no qual se refere ao esfor¢o financeiro empreendido pelas esferas do governo para garantir
a oferta adequada daqueles servicos de protecdo social basica e especial. O cofinanciamento da assisténcia social
seré debatido no préximo item.

61 A primeira NOB/SUAS foi aprovada pelo CNAS em 2005, entretanto, em dezembro de 2012, foi aprovada a
segunda NOB, revogando a primeira e trazendo algumas mudancas, principalmente no que concerne a gestdo dos
recursos destinados a agdes, programas, beneficios e projetos, conforme serd visto a frente.
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a politica de saude e previdéncia social e fazendo com que essas politicas busquem outras
formas de garantir fontes exclusivas.

A previdéncia social, por exemplo, no contexto de contrarreforma, anteriormente
explicado, e com a LRF®, possui receitas exclusivas, que a impedem de destinar a outras
politicas, como ocorre com a folha de pagamentos, que sdo utilizadas, exclusivamente para
beneficios previdenciarios (SALVADOR, 2010). J& a saude contou inicialmente com o IPMF,
que depois se transformou em CPMF, além do mais, nos atos das disposi¢des constitucionais
transitorias (ADCT), vincula 30% do OSS ao gasto com o Sistema Unico de Saude (SUS),
entretanto, nunca pode contar com tal vinculagdo (conforme pode ser visto nas tabelas 8 e 9).
Atualmente, ocorre, também, a tentativa de fazer valer a Emenda Constitucional n°29, de 13
de setembro de 2000, que vincula o gasto da satide ao PIB do Brasil®.

Nas tabelas 8 e 9, é possivel perceber que a assisténcia social foi aquela que entre
2003 a 2013, teve o0 menor valor destinado dentro do sistema de seguridade social brasileiro.
Em 2013, por exemplo, 0 seu gasto foi de 10,71% do OSS, sendo que o da previdéncia social
foi de quase 76%.

Nesse mesmo periodo, os gastos com a politica de salde se manteve, basicamente,
constante, sendo que em 2003, ela representava 14% do gasto com a Seguridade Social
(contra os 4,35% da assisténcia social) e em 2013, ela decaiu, representando 13,50%.

%2 A LRF, em seu artigo 68, criou 0 Fundo Regime Geral da Previdéncia Social (FRGPS), assegurando 0s
recursos para o pagamento dos beneficios concedidos no ambito dessa politica (SALVADOR, 2010).

** A Emenda Constitucional n° 29 determinou a vinculag&o dos recursos e 0s percentuais os percentuais minimos
de recursos orcamentarios que a Unido, os estados, DF e municipios seriam obrigados a aplicar em acdes e
servigos publicos de saude.
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Tabela 8: Gasto com a Seguridade Social 2003-2013 (em R$ milhdes)*

Ano Assisténcia Social Previdéncia Social Saltde Total
R$ % R$ % R$ %
2003 17.252 4,35% 323.115 81,56% 55.810 14,09% 396.177
2004 24.572 6,52% 297.764 79,04% 54.392 14,44% 376.728
2005 25.722 6,60% 309.473 79,35% 54.830 14,06% 390.025
2006 33.182 7,88% 331.243 78,70% 56.461 13,41% 420.886
2007 37.545 8,21% 358.059 78,34% 61.430 13,44% 457.034
2008 41.489 9,07% 351.041 76,75% 64.825 14,17% 457.356
2009 43.224 9,17% 363.067 77,04% 64.992 13,79% 471.282
2010 49.836 9,51% 402.888 76,86% 71.446 13,63% 524.169
2011 54.712 9,86% 422.153 76,10% 77.860 14,04% 554.725
2012 60.568 10,56% 432.484 75,44% 80.251 14,00% 573.303
2013 64.435 10,71% 455.936 75,79% 81.221 13,50% 601.592
Crescimento 273,49% - 41,11% - 45,53% - 51,85%

Valores deflacionados pelo IGP-DI
Fonte: SIAFI/SIOP/SELOR. Elaborag&o Prdpria

Entretanto, conforme se observa na tabela 9, apesar de possuir 0 menor gasto, ela foi
aquela que mais cresceu proporcionalmente dentro todas as politicas. No periodo de 2003 a
2013, os gastos com assisténcia social (funcdo 8) cresceu, em termos reais, deflacionado pelo
IGP-DI, 273%, com isso, a assisténcia social que representava 4,35% do OSS, em 2003,
passou a ter uma participacdo de 10,71%, em 2013. Os outros 90% dos gastos com a
seguridade social ficam para as demais politicas que compdem esse tripé da seguridade social,
ou seja, a previdéncia social (em sua maioria) e a salde. Por maior que fosse 0 aumento da
previdéncia social e da satde u, no periodo analisado, obtiveram, em termos percentuais, uma
diminuicdo do seu gasto dentro do OSS (Previdéncia Social reduziu de 81,56% para 75,9% e
a Saude de 14% para 13,5%).
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Tabela 9 Participacdo da Assisténcia Social no OSS

Assisténcia Social 0Oss %
2003 17.252 396.177 4,35%
2004 24572 376.728 6,52%
2005 25.722 390.025 6,60%
2006 33.182 420.886 7,88%
2007 37.545 457.034 8,21%
2008 41.489 457.356 9,07%
2009 43.224 471.282 9,17%
2010 49.836 524.169 9,51%
2011 54712 554.725 9,86%
2012 60.568 573.303 10,56%
2013 64.435 601.592 10,71%

Crescimento 273% 51,85% -

Valores deflacionados pelo IGP-DI
Fonte: SIAFI/SIOP/SELOR. Elaborac&o Prépria

Isso reforca a tese de Mota (2009), que a politica de assisténcia social ganha uma
centralidade no cenario da seguridade social brasileira, uma vez que a uma expansdo de tal
politica, principalmente apds a unificagdo dos programas de transferéncia de renda, criando o
PBF. Em contrapartida a um menor gasto sendo destinado para as outras politicas, ja que
ocorre uma expansdo da provisdo de tais politicas no ambito do mercado privado, por meio
dos seguros de saide® ou da previdéncia privada.

Essa elevagdo dos gastos com a assisténcia social é reflexo da nova face que o governo
do presidente Lula e da Dilma ddo a protecdo social brasileira, por meio de programas de
transferéncia de renda condicionados a pobreza extrema, conforme pode ser visto nas tabelas
10 e 11. Em 2003, antes da criacdo do PBF, foram gastos R$ 17 bilhées com a politica de
assisténcia social e ao longo desse periodo esse valor foi aumentando substancialmente dentro
do orcamento publico brasileiro, porém, quais sdo 0s programas que sdo destinados esses
recursos?

De acordo com as tabelas 10 e 11, é possivel perceber a orientacdo dos gastos com a
politica de assisténcia social ao longo desses onze anos. Para tal, foram analisados os dois
maiores programas de transferéncias de renda no Brasil e na categoria “outros”, integram 0S
demais programas, acGes e projetos dessa politica, como protecdo social a crianca,

estruturacdo da rede de protecao basica e especial, entre outras.

% Segundo dados da Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), em 2003, havia mais de 32 milhdes de
beneficiarios em planos privados de assisténcia médico e esse nimero aumentou para 49 milhdes de pessoas, um
crescimento de 53% (ANS, 2013). Disponivel em: http://www.ans.gov.br/materiais-para-pesquisas/perfil-do-
setor/dados-gerais.
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Em 2003, o principal programa foi o BPC, juntamente, com o RMV (que estad em
extingdo), esses dois, equivaleram a 79% do que foram gastos dentro da politica de assisténcia
social. E importante salientar, que nesse ano, ndo existia 0 PBF, entretanto, havia outros
programas de transferéncia de renda ndo unificados, como é o caso do Bolsa Escola, por
exemplo.

A partir de 2004 é criado o PBF, e que juntamente com o BPC, sdo 0s maiores
programas de transferéncia de renda do pais®®. Observa-se que ao longo desses Gltimos anos,
ele foi aumentando sua importancia dentro os programas da assisténcia social, equivalendo,
na média, a quase 35% (R$14,2 bilhdes) de todo o gasto da politica de assisténcia social.

Apos a criagdo do PBF, h4d uma centralidade cada vez maior dos PTR na assisténcia
social. Em 2004, R$ 22 bilhdes de reais, ou seja, 90,72% de todo o or¢camento dessa politica
foram gastos com esses programas focalizados na pobreza extrema. Esses valores
continuaram crescendo ao longo desses ultimos anos, em detrimento, da participacdo de
outros tipos de ac¢Oes da assisténcia social.

Pode-se observar que ao longo desses onze anos houve um crescimento de 335,94%
dos programas de transferéncias de renda. Tais programas cresceram mais que 0 proprio
orcamento da assisténcia social nesse periodo. Ou seja, pode-se concluir, que essa politica
ganha uma importancia dentro do orcamento da seguridade social, no qual apesar de receber
0s menores recursos dentre as trés politicas, ela foi a que mais cresceu entre 2003 a 2013
(conforme pode ser visto nas tabelas 8 e 9). Entretanto, o valor gasto da politica de assisténcia
social se refere direta ou indiretamente a transferéncia de renda a pessoas em situacdo de

pobreza ou extrema pobreza.

% Apesar de 0 BPC ser ter um publico-alvo especifico e ser considerado direito social garantido na CF de 1988 e
0 PBF ser programa de governo, para essa analise, ambos serdo considerados programas de transferéncia de
renda, respeitando as suas diferencas.
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Tabela 10: Principais Programas da Politica de Assisténcia Social (2003-2013), em R$ milhdes*

Programas 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 VAMAGAT  pedia

PBF - 8.633 7.116 9.053 13.416 15.272 15.388 17.332 20.305 21.367 25457 66,09% 14.209

BPC e RMV 13.674 13.657 15.309 18.037 20.637 22.808 24.538 28.637 30.383 32.599 34.153 149,77% 22.028

Outros 3.579 2.280 3.297 6.092 3.493 3.409 3.298 3.867 4.024 6.603 4.824 34,79% 3.994
Total 17.253 24570 25.723 33.183 37.546 41.489 43.224 49.836 54.712 60.569 64.435 273,47% 38.810
Valores deflacionados pelo IGP-DI
*No programa PBF, a variacéo foi feita entre 2013/2003
Fonte: SIAFI/SIOP/SELOR. Elaboragéo Propria

Tabela 11 Principais Programas da Politica de Assisténcia Social (2003-2013), em %
Programas 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Média
PBF - 35,14% 27,67% 27,28% 35,73% 36,81% 35,60% 34,78% 37,11% 35,28% 39,51% 34,49%
BPCeRMV  79,26% 55,58% 59,52% 54,36% 54,97% 54,97% 56,77% 57,46% 55,53% 53,82% 53,00% 55,60%
__TowlPTR _ 7900%  90.72%  87.18% BL64% _ 9070%  OL78%  9231%  9224%  9264%  89.10%  9251%  9009%
Outros 20,74% 9% 13% 18,36% 9,30% 8,22% 7,63% 7,76% 7,36% 10,90% 7,49% 9,88%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Fonte: SIAFI/SIOP/SELOR. Elaboragéo Propria
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Infere-se, portanto, que apesar da assisténcia social ter ganhado uma notével
importancia dentro do cenario das politicas sociais brasileiras, principalmente, dentro da
seguridade social, suas agdes referem, basicamente, ao pagamento de uma renda mensal a
idosos, deficientes e familias em situacdo de vulnerabilidade social. Ou seja, apesar dessa
politica social ter sido a elevada a outro patamar, principalmente, apos a criagdo do SUAS, no
qual sdo priorizados o atendimento integral as familias, a criacdo dos CRAS e dos CREAS,
além de toda uma estruturacdo de acbes e servicos, ha primazia do Estado em pagar
beneficios ao invés de implementar servigcos. Essa tendéncia vai ao encontro da orientacao
politica macroecondmica do governo Lula e Dilma de “a de garantir 0 crescimento com
aumento do consumo, dai o papel estratégico dos programas de transferéncia de rendimento
no chamado neodesenvolvimentismo” (BOSCHETTI; TEXEIRA; SALVADOR, 2013, p. 10)

Porém, para analisar sobre quem recaiu o 6nus do financiamento da politica de
assisténcia social no periodo de 2003 a 2013, se faz necessario averiguar as fontes de
financiamento de tal politica. As tabelas 12 e 13 trazem quais foram as fontes utilizadas para

pagar as acdes, programas e projetos de tal politica no referido periodo.



Tabela 12 - Fontes de Fnanciamento da Politica de Assisténcia Social (2003-2013), em R$milhdes
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FONTE 20032004 2005 _ 2006 2007 __ 2008 _ 2009 __ 2010 __ 2011 __ 2012 _ 2013 __ Média
COFINS 14961 15125 16045 18932 23.925 32758 38.306 45097 47.697 53311 50554 32.428
FUNDO DE COMBATE A ERRADICAGAO DA POBREZA ~ 2.065 8044 7935 10019 11524 875 87 22 ) ) . 3.688
Tributos Regressivos "17.025 23.168 23.980 28951 35448 33.633 38394 45119 47697 53.311 50554 36.116
cssL 33 556 221 4002 1238 2195 3917 3562 3343 3110 4409 2417
DOACOES PARA COMBATE A FOME - 10 3 1 9 1 1 : : : : 2,23
DOACOES DE ENTIDADES INTERNACIONAIS - 1 - : : : : - : : : 0
RECURSOS DE CONCESSOES E PERMISSOES - - : : : : : 155 : : : 14
ALIENACAO DE BENS APREENDIDOS - - - : : 100 24 9 : : : 12
COMPENS FINANC.P/EXPL.DE PETR.OU ] ] _ ] ] ] ] 2od ] ] ] 20
GAS.NATURAL
RESTIT. RECURSOS DE CONVENIOS E CONGENERES - - - : : : 67 50 : 35 : 14
FUNDO DE FISCALIZACAO DAS TELECOMUNICACOES - . . . : : . 442 : : 870 119
OUTRAS RECEITAS ORIGINARIAS - - - : : : i - 232 - : 21
RECURSOS ORDINARIOS 168 811 1422 8 737 5385 715 241019 3688 7.766 1977
ALIENACAO BENS APREENDIDOS-FUNDAF/LBA-
CRONAVE 25 26 28 23 23 4 - - 81 22 21
CONTRIBUICOES SOBRE CONCURSOS DE ] L ] ] ] ] ] ] ] ] 0
PROGNOSTICOS
RESTIT. RECURSOS DE CONVENIOS E CONGENERES - - - : 40 a1 - - 3B - 11
RECURSOS FINANCEIROS DIRETAMENTE
ARRECADADOS . . . 160 . 33 106 51 38 29 30 a1
OPERACOES DE CREDITO EXTERNAS - EM MOEDA - - 51 22 17 11 - - : 2 : 9
RECURSOS NAO-FINANCEIROS DIRETAM.
ARRECADADOS . : 18 14 32 87 004 003 12 12 18 18
REMUNERACAO DAS DISPONIB. DO TESOURO
ACIONAL - - - - - - - - 2255 359 789 309
Tributos Progressivos 227 1404 1743 4231 2097 7856 4830 4717 7015 7257 13.881 5.024
TOTAL 17.253 24573 25723 33.183__ 37.546 41489 43224 49836 54712 60569 64435 41.140

Valores deflacionados pelo IGP-DI
Fonte: SIAFVSIOP/SELOR. Haborag&o Propria



Tabela 13 - Fontes de Financiamento da Politica de Assisténcia Social (2003-2013), em %.
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FONTE 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Média
COFINS 86,71% 61,55% 62,38% 57,05% 63,72% 78,96%  88,62% 90,49% 87,18%  88,02%  78,46%  76,65%
FUNDO DE COM?DAOTBERAEZE; RADICAGAC DA 11,97% 32,73% 30,85% 30,19% 30,69%  2,11% 0,20% 0,05% = = 0,00% 12,62%
Tributos Regressivos 98,68% 94,29%  93,22% 87,25% 94,41% 81,06% 88,83% 90,53% 87,18% 88,02%  78,46%  89,27%
CSSL 0,19%  2,26% 0,86% 12,06%  3,30% 5,29% 9,06% 7,15% 6,11% 5,13% 6,84% 5,30%
DOACOES PARA COMBATE A FOME - 0,04% 0,01% - 0,03% - - - - - 0,00% 0,01%
DOACOES DE ENTIDADES INTERNACIONAIS = 0,01% = = = = = = = = 0,00% 0,00%
RECURSOS DE CONCESSOES E PERMISSOES - - - - - - - 0,31% - - 0,00% 0,03%
ALIENACAO DE BENS APREENDIDOS - - - - - 0,24% 0,06% 0,02% = = 0,00% 0,03%
COMPENS.FINANC.P/EXPL.DE PETR.OU
- - - - - - - 0 - - 0 0
GAS NATURAL 0,85% 0,00% 0,08%
RESTIT. RECURSOS DE CONVENIOS E
- - - - - - 0 0 - 0 0 0
CONGENERES 0,16% 0,10% 0,06% 0,00% 0,03%
FUNDO DE FISCALIZACAO DAS
- - - - - - - 0 - - 0 0
TELECOMUNICACOES 0.89% 1,35% 0.20%
OUTRAS RECEITAS ORIGINARIAS - - - - - - - - 0,42% - 0,00% 0,04%
RECURSOS ORDINARIOS 0,98%  3,30% 5,53% 0,02% 1,96% 12,98% 1,66% 0,05% 1,86% 6,09% 12,05%  4,23%
ALIENACAO BENS Qggﬁi’:‘/@l DOS-FUNDAF/LBA- 0,15% 0,11% 0,11% 0,07% 0,06% 0,01% = = 0,15% 0,04% 0,00% 0,06%
CONTRIBUICOES SOBRE CONCURSOS DE
- - - - - - - - - 0 0
PROGNOSTICOS 0.00% 0.00%
RESTIT. RECURSOS DE CONVENIOS E
- - - - 0 0 - - 0 - 0 9
CONGENERES 0,11% 0,10% 0,06% 0,00% 0,02%
RECURSOS FINANCEIROS DIRETAMENTE
- - - 0 0 0 0 0 0 9 0
ARRECADADOS 0,48% 0,08% 0,24% 0,10% 0,07% 0,05% 0,05% 0,10%
OPERACOES DE CREDITO EXTERNAS - EM MOEDA - - 0,20% 0,07% 0,04% 0,03% - = = = 0,00% 0,03%
RECURSOS NAO-FINANCEIROS DIRETAM.
- - 0 9 0 0 - - 0 0 0 9
ARRECADADOS 0,07% 0,04% 0,09% 0,21% 0,02% 0,02% 0,03% 0,04%
REMUNERACAO DAS DISPONIB. DO TESOURO
- - - - - - - 0 0 0 9
NACIONAL 4,12% 0,59% 1,22% 0,54%
Tributos Progressivos 1,31% 5,71% 6,78% 12,75%  5,59% 18,93% 11,17%  9.47% 12,82% 11,98% 21,54% 10,73%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Valores deflacionados pelo IGP-DI
Fonte: SIAFI/SIOP/SELOR. Elaboragéo Propria
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Ao analisa-las, pode-se perceber que a principal fonte de recurso da assisténcia social
é a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins). Tal contribuicdo que
incide sobre a renda bruta das pessoas juridicas (empresas) tem como principal objetivo em
financiar a seguridade social brasileira. Aufere-se, portanto, que as empresas repassam esse
custo tributério para os precos de bens e servigos, como ja explicado com base em Oliveira
(2009), no capitulo 2 desta dissertacdo. Assim, sdo os consumidores que acabam pagando
indiretamente esse tributo. A regressividade vai ocorrer, pois ao comparar o peso dos tributos
sobre 0 consumo a renda auferida pelas pessoas, 0s mais pobres serdo onerados
proporcionalmente mais que aqueles que detém mais renda e riqueza. Com isso, pode-se
afirma que a politica de assisténcia social tem um financiamento injusto e regressivo.

Em 2003, quando ndo existia o PBF, a COFINS foi responsavel por 86,71% do
financiamento da politica de assisténcia social, cabendo as demais fontes tributarias o restante
do financiamento. Observa-se, também, que apenas 1,31% provem de uma tributacdo
progressiva.

A partir de 2004, outra importante fonte de financiamento foi 0 Fundo de Combate a
Erradicacdo da Pobreza (FCEP), que era constituido, em parte, pela Contribuicdo Provisoria
sobre a Movimentagdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza
Financeira (CPMF), extinta em 2007, pelo IPI, dotacfes orcamentarias, doacdes e grandes
fortunas (BRASIL, 2001) Quando criado em 1997, a CPMF tinha como objetivo financiar
exclusivamente a politica de saude, porém, em 2000, ela passou a financiar tanto a politica de
previdéncia social, como o FCEP. A CPMF foi extinta em 2007 e nesse mesmo ano, 72% de
sua arrecadacdo foi recolhida por empresas e isso significa que ela perdia o seu caréater de
progressividade, ja que esses valores eram repassados para 0s precos de bens e servigos
(SALVADOR, 2010). Portanto, um tributo indireto que onera os mais pobres. Tal fundo tinha
como objetivo financiar o PBF, por isso que, entre 2004-2007, ele representou mais de 30%
do financiamento da assisténcia social. Porém, como a CPMF foi extinta em 2007, o FCEP
perdeu importancia no financiamento do PBF. Com isso, a COFINS passou a ser a principal
fonte de financiamento do Bolsa Familia.

Com a COFINS financiando, também, um dos principais programas da politica de
assisténcia social, observa que a participacdo dessa contribuicdo foi aumentando ao longo dos
anos, chegando em 2010 a representar 90% do financiamento da assisténcia social, ou seja,

R$ 45 bilhdes dos quase R$ 50 bilhGes que foram gastos no periodo.
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Do lado dos tributos progressivos, a principal fonte financiadora da politica de
assisténcia social foi a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), que obteve, na
média, uma participacédo de 5,72% no financiamento da assisténcia social.

Percebe-se, portanto, pelas tabelas 12 e 13, que, na média, R$ 36 bilhdes (89%) das
fontes de financiamento da politica de assisténcia social vieram de uma tributacdo regressiva.
Isso quer dizer que as fontes de financiamento da politica de assisténcia social oneram
justamente aquelas familias que sdo beneficiadas pelos seus programas, ou seja, as mais
pobres. Portanto, uma parte das despesas orcamentarias do Estado com a politica de
assisténcia social retornou aos cofres publicos, por meio de uma tributagdo regressiva.

Com essa analise, evidencia-se uma das hipoteses desta pesquisa, que é a constatacdo
por meio da andlise do financiamento direto que as fontes tributarias que custeiam 0s
programas e servicos da politica de assisténcia social brasileira sdo, majoritariamente,
originarias de tributos indiretos, ou seja, sdo financiadas pelos préprios usuarios dessa politica
via carga tributaria regressiva.

Na proxima sessdo, sera feito um estudo sobre o financiamento de gestdo da politica
de assisténcia social, no qual analisara as suas Normas Operacionais Basicas, instituidas pelos
SUAS que institui o cofinanciamento entre os entes federativos, por meio de repasses fundo a

fundo e transferéncias diretas.

4.3 O Financiamento da Gestao Financeira da politica de Assisténcia Social no SUAS

Nesta secdo serd dada énfase em duas questdes centrais para o entendimento sobre o
financiamento de gestdo, ou seja, 0 estudo do cofinanciamento da politica de assisténcia social
entre as esferas de governo. A primeira a ser tratada é uma breve explicacdo de como ocorre
esse cofinanciamento, os critérios de transferéncia de recursos e partilha a luz dos dois
principais normativos que tratam sobre o financiamento da assisténcia social, que sé&o a
Norma Operacional Béasica de 2005 e a sua reformulacdo ocorrida, em 2012, que data de
2012, revogando, integralmente, a primeira.

As duas NOB tém como objetivo organizar todo o modelo de protecdo social,
definindo o carater do SUAS e suas estratégias de gestao, instancias de articulacdo, pactuagédo
e deliberacdo, além, do monitoramento e avaliacdo. Entretanto, o foco deste trabalho refere-se
ao financiamento dessa politica, assegurando o papel dos fundos especiais de assisténcia
social na instancia de financiamento dessa politica nas esferas de governo. As duas NOB

trouxeram importantes inovaces quanto a maneira que a transferéncia de recursos entre 0s



110

entes federativos serd feita, estabelecendo, entre outras agdes, os critérios de partilha para o
cofinanciamento dos servicos socioassistenciais e os critérios de partilha. Porém, como o
periodo historico deste estudo é de 2003 a 2013, quando estava em voga, na maior parte do
tempo a NOB de 2005%, uma atenc&o maior sera dada a essa.

Depois de ser feito essa analise, o foco a ser dado serd quanto ao padrdo do
cofinanciamento das acdes da politica de assisténcia social, ou seja, a participacdo de cada
ente na oferta de programas, projetos e beneficios de tal politica. Essa andlise ird além da
forma que foi financiada a politica, ou seja, sobre quem recaiu o0 6nus do financiamento,
conforme foi visto na secdo anterior, e sim, sobre qual ente publico recai o peso do
cofinanciamento da assisténcia social. Para tanto, utiliza-se os dados do Balanco do Setor
Publico Nacional (BSPN), elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Esse
balanco contempla a consolidacdo nacional e por esferas do governo, das contas dos entes
federativos, de 2003 a 2012%". Esse balanco é exigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei complementar n° 101/2000), que em seu artigo 51, afirma que o Poder Executivo da
Unido promovera, até o dia trinta de junho, a consolidacdo, nacional e por esfera de governo,
das contas dos entes da Federacdo relativas ao exercicio anterior. Além do mais, utiliza-se 0s
dados do Sistema Siga Brasil, em que sera analisada a modalidade de aplicacéo®® dos
recursos, ou seja, as transferéncias da Unido para estados e municipios.

Devido a necessidade de superar a centralizacdo do financiamento da politica de
assisténcia social e efetivar, de fato, o principio da descentralizacdo previsto na LOAS, a
politica nacional de assisténcia social, aprovada em 2004, trouxe importantes mudancas no
padrdo de financiamento, reorganizando-o com o objetivo de implementar o recém formado
SUAS, trazendo responsabilidades conjunta dos entes publicos na execugdo dos servicos,
programas e projetos da assisténcia social. Aléem, do mais, essa mudanca fica mais visivel
qguando é aprovada a Resolucdo n° 130, de 15 de julho de 2005, do Conselho Nacional de
Assisténcia, a Norma Operacional Basica/SUAS, que regulamentou os instrumentos de gestdo
e estabeleceu, entre outras coisas, a forma de financiamento, refor¢cando o papel dos Fundos

de Assisténcia Social nas trés esferas do governo. Segundo Mesquita, Martins e Cruz (2012),

% Nos anos de 2003, 2004 e parte de 2005, a norma vigente era de 1998, aprovada pela resolugio do CNAS n°
207, de 16 de dezembro de 1998.

%7 Como até a elaboracéo desse trabalho no foi elaborado o BSPN do ano de 2013, ficou de fora a anélise do
gasto dos entes federativos desse ano.

% De acordo com o Manual Técnico do Orgamento (2014; p.54), modalidade de aplicacdo indica se 0s recursos
serdo aplicados mediante transferéncia financeira, inclusive, a decorrente de descentralizagdo or¢camentéria para
outros niveis de Governo, seus 6rgdos ou entidades, ou diretamente para entidades privadas sem fins lucrativos e
outras instituicBes; ou, entdo, diretamente pela unidade detentora do crédito orcamentario, ou por outro 6rgao ou
entidade no &mbito do mesmo nivel de Governo.
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essa mudanca no padrdo do tradicional de financiamento da politica se concentrou em dois
aspectos, sendo eles a forma de repasse e a definicdo do montante.

Ao mudar a forma de repasse, ocorre substituicdo do modelo convencional, no qual a
I6gica do custeio dos servigos da assisténcia social se dava por meio de valores previamente
estabelecidos per capita, ou seja, por meio do nimero de atendimentos e ndo pelo tipo de
servicos (TAVARES, 2009; SALVADOR, 2012a) por repasses automaticos, fundo a fundo
com o intuito de custear todo o escopo da politica de assisténcia social. Esse novo modelo
acaba reforcando a importancia dos fundos de assisténcia, ja que, além de serem condicdes
sine qua non para os estados e municipios terem acesso aos recursos, esses fundos asseguram
a continuidade, por meio dos repasses regulares e diretos, no custeio das acOes e,
consequentemente, garantem maior transparéncia naquilo que foi gasto com cada servico,
conforme lembram Mesquita, Martins e Cruz (2012).

Na NOB/SUAS de 2005 foram instituidas novas formas de transferéncias de recursos
financeiros do FNAS para os Fundos Estaduais de Assisténcia Social (FEAS) e Distritais e
daquele para os Fundos Municipais de Assisténcia Social (FMAS), para o cofinanciamento
das acOes assistenciais, buscando, portanto, consolidar o repasse regular e automatico fundo-
a-fundo. Para receber tais recursos federais, foram estabelecidos alguns requisitos®® para que
os estados, DF, tais como:

a) Observar os niveis de gestdo que se encontrem, no caso dos municipios;

b) Constituir fundo de assisténcia social para cada ente federativo, que devera contemplar
todos os recursos destinados a tal politica;

c) Comprovar a execucdo orgamentaria e financeira dos recursos proprios e recebidos em
cofinanciamento, aprovada pelos respectivos conselhos.

d) Corresponder aos critérios de partilha estabelecidos;

e) Comprovar o acompanhamento e controle de gestdo pelos respectivos conselhos,
demonstrados por meio da aprovacao do Relatério Anual de Gestdo (DF e municipios)

e relatorio da execucdo do plano de Assisténcia Social (estados).

Um segundo aspecto inovador da primeira norma operacional da politica pés SUAS é
quanto a definicdo do montante dos repasses, no qual ficaram instituidos alguns critérios de
partilha, que objetivavam dar redirecionamento mais compativel com as realidades dos

estados e municipios, ja que esse repasse do FNAS para os fundos de assisténcia social

% E importante frisar que esses repasses estéo condicionados a disponibilidade orgamentéria e financeira e estéo
condicionadas, entre outras coisas, a aprovacao dos respectivos conselhos de assisténcias social e aos critérios de
partilha utilizados para definir os municipios prioritarios e os critérios de transferéncia, que estabelecem os
referidos pisos de protecéo de acordo com a complexidade dos servicos.
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ocorrera a partir de alguns indicadores, como populacéo e renda per capita, sendo, portanto,
necessario prévio diagnostico socioterritorial local e regional para a transferéncia de recursos.
De acordo com a norma, para que ocorra esse processo, alguns fatores devem ser
considerados, como o porte do municipio, a complexidade dos servigos que ele presta e a real
efetivacdo do cofinanciamento.

Além do mais, a NOB define a aplicacdo dos recursos do FNAS, FEAS, FMAS.
Compete, portanto, a esfera federal (a Unido) aplicar os recursos para o pagamento do BPC,
projetos de enfretamento a pobreza, alem de apoiar técnica e financeiramente 0s servicos e
programas aprovados da politica pelo CNAS, entre outras atribuigdes. J& os fundos
municipais, devem direcionar seus gastos a servi¢os, programas, projetos e beneficios da
assisténcia social e aprimoramento da sua gestao.

A Norma definiu, também, alguns mecanismos e maneiras de transferéncias de
recursos fundo a fundo e estabeleceu alguns critérios de partilha. De acordo com a LOAS,
compete ao CNAS aprovar esses critérios levando em consideragdo, sempre, os indicadores
socioterritorias dos locais. Além do mais, ha grande peso atribuido aos critérios de partilha,
que sdo pactuados nas Comissdes Intergestoras Bipartite” e Tripartite’*. Eles foram adotados,
inicialmente, pela esfera federal e aos poucos foram sendo adotados pelos estados e
municipios.

A NOB/SUAS de 2005 adotou também alguns critérios de transferéncias que
determinam sete pisos para a transferéncia de recursos destinados aos servicos de assisténcia
social. De acordo com Tavares (2009), a adocdo desses pisos tem como objetivo superar a
anterior pratica de repasse de recursos com base em valores per capita, dessa forma, enfoca,
portanto, no financiamento da vulnerabilidade e riscos e ndo na demanda individualizada do
necessitado.

Desses sete pisos’?, trés se encontram dentro da protecéo social basica (PSB) e quatro
na protecdo social especial de média e alta complexidade (PSE), sendo que dois estdo na
média complexidade e dois na alta complexidade. Na PSB, a partilha e priorizacdo da

" A Comissdo Intergestora Bipartite é formada pelos membros dos estados e municipios e é espaco de
articulagdo e interlocugdo entre os gestores municipais e estaduais da politica de assisténcia social. E uma
instdncia de pactuacdo e negociacdo quanto a aspectos operacionais da gestdo do SUAS. Tem por competéncia
pactuar e deliberar a distribuicdo/partilha de recursos estaduais e federais destinados ao cofinanciamento das
acles e servicos socioassistenciais, entre outras. Na NOB/SUAS de 2005, a CIB era composta por nove
membros, sendo trés representantes dos estados e seis dos municipios. A partir de 2012, ela passou a ser
composta por seis representantes de cada esfera.

™t A Comissdo Intergestora Tripartite é instancia de negociagéo e articulacio entre os gestores federais, estaduais
e municipais, tendo como competéncia, entre varias, pactuar estratégias para implantagéo e operacionalizagdo do
SUAS. A CIT é composta por dez membros, sendo cinco representantes de cada esfera de governo.

72 Esses pisos, inicialmente, sdo para, apenas, o governo federal.



113

distribuicdo dos recursos seguem os critérios de porte populacional do municipio, taxa de
vulnerabilidade por estado e cruzamento de indicadores socioterritoriais e de cobertura.

Possui trés pisos:

a. Piso Basico Fixo: valor repassado para o atendimento a familia e seus membros;

b. Piso Bésico de Transi¢do: é um piso em transi¢do, que promove a adequacao do
cofinanciamento praticado antes do SUAS;

c. Piso Basico Variavel: destinado ao financiamento de prioridades nacionalmente
identificadas (pactuadas na CIT e deliberadas pelo conselho). E destinado,
também, para outros servicos que contemplem a especificidades dos territorios que
exijam outros valores para o cofinanciamento (TAVARES, 2009).

Ja na PSE, a partilha e o escalonamento da distribuicdo dos recursos levam em
consideracdo os critérios da erradicacdo do trabalho infantil e enfrentamento do abuso e da

exploracdo sexual de criancas e adolescentes. Nesse nivel de prote¢do, ha quatro pisos:

a. Piso Fixo de Média Complexidade: destinado ao funcionamento do CREAS.

b. Piso de Transicdo de Média Complexidade: € um piso em transicdo, que promove
a adequacdo do cofinanciamento praticado antes do SUAS, bem como, para o
cofinanciamento de servigos complementares para esse tipo de protecéo.

c. Piso de Alta Complexidade I: destinado ao cofinanciamento dos servigos de
acolhimento, abrigos, albergues de criancas, mulheres, idosos e outros cidaddos
sem vinculo familiar ou que necessitam do afastamento do ndcleo familiar, mesmo
que temporariamente.

d. Piso de Alta Complexidade IlI: pode ser utilizado de forma complementar ao Piso
de Alta Complexidade | e é destinado aos servigos de atendimentos aos usuarios
em situacOes especificas de risco (TAVARES, 2009).

Pode-se perceber que cada um desses pisos possui funcdo especifica e estratégica
dentro do cofinanciamento da politica de assisténcia social e acaba assegurando recursos
orcamentarios para o planejamento de acOes e projetos dentro de cada nivel de protecdo
social.

Em 2011, foram realizadas algumas alteracbes na LOAS (lei n° 12.435), trazendo
nova redacdo em alguns pontos sobre o financiamento da assisténcia social. No art. 28, ficou
instituido que cabe ao 6rgédo gestor dessa politica gerir o fundo de assisténcia social em cada

ente federativo e estabeleceu o cofinanciamento da politica no SUAS, que é efetuado por
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meio de transferéncias automaticas entre esses fundos. Foi incluido, também, novas
competéncias aos entes federativos no que tange ao cofinanciamento da politica’.

Devido as diversas mudancas nos normativos da politica de assisténcia social, o
CNAS aprovou a nova NOB/SUAS, em 12 de dezembro de 2012, trazendo uma série de
inovagdes quanto & operacionalizacdo da assisténcia social, principalmente, naquilo que tange
a gestdo e transferéncias dos recursos destinados ao financiamento das agdes, projetos,
programas e beneficios. Essas novas alteragfes foram incorporadas a partir de 2013, quando é
revogada a antiga NOB.

No artigo 56, da NOB/2012, fica definido que o cofinanciamento federal dos servigos,
programas e projetos pode ser realizado via os blocos de financiamento, que sdo destinados a
cofinanciar as protecGes sociais basica e especial, a gestdo do SUAS e a do Bolsa Familia e
CadUnico. Os recursos de cada fundo somente poderdo ser aplicados nas aces e servicos a
eles relacionados, respeitando os critérios de partilha, que devem ser submetidos a pactuacao
na CIT e deliberados no CNAS.

Nessa NOB manteve o piso basico fixo e variavel para o cofinanciamento dos servicos
socioassistenciais do bloco de financiamento da protecéo social basica. Ja no cofinanciamento
do bloco de financiamento da protecdo social especial, foi incluido o piso variavel de média

complexidade e dividiu o piso de alta complexidade em fixo e variavel.

" A Unido compete cofinanciar, por meio de transferéncia automatica, o aprimoramento da gestao, 0s servicos,
0s programas e 0s projetos de assisténcia social em ambito nacional (art. 12). Aos estados, compete cofinanciar,
por meio de transferéncia automatica, o aprimoramento da gestdo, 0s servi¢os, 0s programas e 0s projetos de
assisténcia social em &mbito regional ou local (art. 13). Ao DF, destinar recursos financeiros para custeio do
pagamento dos beneficios eventuais de que trata o art. 22, mediante critérios estabelecidos pelos Conselhos de
Assisténcia Social do Distrito Federal (art.14). Aos municipios, destinar recursos financeiros para custeio do
pagamento dos beneficios eventuais de que trata o art. 22, mediante critérios estabelecidos pelos Conselhos
Municipais de Assisténcia Social e cofinanciar o aprimoramento da gestdo, 0S Servicos, 0S programas € 0S
projetos de assisténcia social em &mbito local (art. 15).
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Quadro 2 - Quadro comparativo entre a NOB/SUAS 2005 e 2012 sobre cofinanciamento e instancias de pactuagéo e
negociacao da Politica de Assisténcia Social

2005 2012

Manteve a estrutura dos pisos, entretanto,
o co-financiamento dos programas, acoes
e senigos sera feito por blocos de
financiamento, que destinam a financiar
as protecao social basica e especial

Adotou pisos de prote¢éo social

Transferéncia dos Recursos . . .
bésico e especial

Adotou o Piso Bésico Fixo e Piso
Protecdo Social Basica Bésico de Manteve o Piso Bésico Fixo e Variawel.
Transicao e Variavel.

Mantewe os Pisos de Média e Alta
Adotou o Piso Fixo e de Transi¢éo Complexidade, porém incluiu o Piso

Protecdo Social Especial de Média Varidvel de Média Complexidade e
Complexidade e Piso de Alta dividindo o
Complexidade | e II. Piso de Alta Complexidade em Fixo e
Variawel

Cria a Comissao Intergestores
Bipartite — CIB e
Comissdes Intergestores Comisséo Intergestores Tripartite Manteve a CIB e a CIT.
—CIT, no
ambito estadual e nacional

Composta por 9 membros, dentre .
P P cles 3 Aumenta a quantidade para 12 membros,

CIB sendo 6 dos Estados e 6 dos
representantes do Estado e 6 dos o
Municipios, de acordo com o porte

Municipios.

Composta por 15 membros, sendo
gue 5 sado da Unido, 5 dos

ciT estados e DF e 5 dos municipios.

Manteve a composicao.

Fonte: Conferéncia Nacional dos Municipios. Elaborac&@o Prépria. Elaboracéo Propria

Uma grande inovagdo foi o incentivo financeiro a gestdo descentralizada do SUAS e
do PBF, que ocorrera por meio do bloco de financiamento da Gestdo do SUAS, PBF e
CadUnico. Esses incentivos tém como objetivo oferecer a contribuicio financeira necesséria
ao incremento dos processos de gestdo e prestacdo dos servigos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais e a gestdo do PBF e CadUnico. Por fim, essa NOB traz algumas
penalidades quando ndo forem alcancadas as metas pactuadas e os normativos do SUAS, que
poderdo trazer o bloqueio temporario ou a suspensao do repasse.

Entretanto, é necessario averiguar se de fato essa descentralizacdo da politica de
assisténcia social foi instaurada p6s SUAS ou se o0 peso do financiamento da politica ainda
recai, em grande parte, sobre 0s municipios, ja que os competem o financiamento dos servigos
socioassistenciais e a Unido, o pagamento dos beneficios. Portanto, pretende-se analisar a

participacdo de cada ente publico no cofinanciamento da assisténcia social e se essa evolugdo



116

do seu gasto significou, de fato, maior descentralizacdo e maior esforgo dessas trés esferas na
provisdo das ac¢les, programas, projetos da politica.

Na tabela 14, tem-se o demonstrativo das transferéncias da funcdo 8 (assisténcia
social) a Estados (incluindo o DF) e aos municipios e de acordo com os dados é possivel
visualizar o0 montante que a Unido repassou para cada ente federativo no periodo de 2003 a
2013.

Tabela 14: Transferéncia a Estados (incluindo o DF) e municipios
(2003-2013), em R$ milhdes*

Estados** Municipios TOtail .
S Transferéncia TotNaI
RS  %* RS$ % R o uncacs
2003 345 2,0%  1.544 9,0% 1.889 10,9% 17.253
2004 308 1,3% 1531 6,2% 1.839 7,5% 24.573
2005 451 1,8% 1.771 6,9% 2222 8,6% 25.723
2006 408 1,2% 1.914 5,8% 2.322 7,0% 33.183
2007 430 1,1% 2.077 55% 2507 6,7% 37.546
2008 415 1,0% 2.017 4,9% 2.431 5,9% 41.489
2009 275 0,6% 1996 4,6% 2271 53% 43.224
2010 467 0,9% 2.218 4,5% 2.685 5,4% 49.836
2011 633 1,2% 2236 4,1% 2.869 5,2% 54.712
2012 700 1,2% 2.818 4,7% 3.517 5,8% 60.569
2013 156 0,2% 2.989 4,6% 3.146 4,9% 64.435
;/oalgflz%%os 546% - 93,6% -  665% - 273%

FONTE SIGA BRASIL. Blaboragao Propria

*Valores deflacionados pelo IGP-DI. *A partir de 2012, além das transferéncias a estados,
foi criado, também, a modalidade de aplicacao "transferéncias a estado -fundo a fundo”,
gue nessa pesquisa, foi acoplada a primeira. O mesmo ocorreu com 0s municipios.

** Participagdo em relagéo ao total da Fungéo 8

De maneira geral, ao longo de 2003 a 2013, aumentaram, em nameros absolutos, 0s
valores repassados pela Unido para Estados e Municipios. Houve crescimento de 66,5%
dessas transferéncias. Entretanto, o que gerou o aumento desses repasses foram os valores que
a Unido transferiu para os municipios. Houve crescimento de 93,6% dos repasses aos
municipios e diminuigdo de 54,6% aos estados. Essas transferéncias aos estados foram pifias,
obtendo o maximo, em 2003, de 2% de todo o total do orcamento da assisténcia social e o
minimo em 2013, quando foi transferido somente R$156 milhdes (0,24%). Em 2003, foram
repassados aos municipios R$ 1,5 bilhGes de reais (9%) e esse valor praticamente dobrou em

2013, atingindo quase R$ 3 bilhdes de reais.
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Contudo e de forma paradoxal, mesmo com a criacdo do SUAS, a participacdo das
transferéncias reduziram sobre o montante da funcdo 8. Observa que em 2003, o valor das
transferéncias foi de quase 11% do total gasto com a assisténcia social e ao longo desses onze
anos, principalmente a partir de 2005, periodo que entra em vigor o SUAS. Isso é um sinal de
que esse aumento de 273% do orcamento da assisténcia social, de fato significou em uma
maior abrangéncia de beneficios de transferéncias pecuniérias e ndo dos servigos que devem
ser implantados nos municipios e preconizados na LOAS, conforme foi visto no item 3.2

Ja as tabelas 15 e 16 demonstram as despesas da funcédo 8, no periodo de 2003 a 2012,
por entes federativos. As despesas em cada ente federativo ndo acompanharam a evolucéo dos
gastos da politica de assisténcia social. Os gastos, nesse periodo, ndo foram homogéneos, ja
que os da Unido subiram 241%; municipios, 44% e estados somente 5,59%.

Como pode ser visto. Entre 2003-2012, os estados foram aqueles com menos gastos e
houve variacdo dos gastos irriséria nesse periodo. Em 2004, por exemplo, os estados gastaram
quase R$3,2 bilhdes de reais e esses valores foram crescendo pouco até chegar a R$ 5 bilhdes
de reais em 2012. Em termos percentuais, sua participacdo nas despesas da politica diminui
entre 2003-2012, passando de 15,31% a apenas 6,32%, em 2012, reforcando a tese de que
entre os entes federativos, ele € que demanda responsabilidade menor, e, portanto, menor
despesa. Quanto ao cofinanciamento estadual, Mesquita, Martins e Cruz (2012) mostram em
pesquisa realizada, em 2009, com base nos dados da MUNIC/IBGE, que esse
cofinanciamento é curiosamente mais fraco, de maneira geral, quanto menor for o porte do
municipio,”* pois é mais dificil a presenca dos Estados no cofinanciamento. Para as autoras
essa situacdo indica ambiguidade uma vez que deveriam ser aqueles municipios menores que
deveriam receber repasse orcamentario proporcionalmente maior por parte dos estados, uma

vez que € mais dificil para eles estruturarem uma rede basica de servi¢os socioassistenciais.

" Segundo os autores, em municipios de até 50.000 habitantes, o cofinanciamento estadual varia de 32%-38%.
O quadro muda quando se trata de municipios maiores de 100.000 habitantes, que os estados cofinanciam entre
63-72%.
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Tabela 15 - Demonstrativo das Despesas da Assisténcia
Social por ente federativo (2003-2012), em R$ milhdes*

Ano Municipios Estados Uniéo Total

2003 7.831 4.789 18.668  31.288
2004 6.003 3.200 25.052  34.255
2005 5.725 3.809 26.111  35.645
2006 6.768 4.043  33.595  44.407
2007 8.604 4.022 37.861 50.487
2008 9.429 4.216  42.054  55.699
2009 9.460 4.704 43.715 57.878
2010 11.411 5.111 50.364 66.886
2011 11.086 5.384 55586  72.056
2012 11.323 5.057 63.663  80.044

Variagao

0 0 0 0
2012/2003 44,59% 559%  241,03% 155,83%

FONTE: STN. Haboragéo Propria

*Valores deflacionados pelo IGP-DI

As despesas dos municipios se elevaram ano a ano, entretanto, tal aumento ndo foi
acompanhado da sua participacdo nas despesas da politica de assisténcia social. Ao contrario,
houve reducao consideravel quando se compara com os antes da consolidacdo do SUAS. Em
2003, por exemplo, os municipios gastaram R$ 7.8 bilhdes de reais (25,03% do total de R$ 31
bilhdes), ja em 2012, esse valor cresceu quase 45%, atingindo R$ 11 bilhGes, entretanto,
houve reducdo de 14% do total. Esse aumento do gasto com assisténcia social nos municipios,
principalmente, apds 2007, pode indicar que houve a expansao ou instalacdo de equipamentos
publicos e contratacdo e pessoal para cumprir o previsto no SUAS visando a prestacdo dos
servicos da protecdo bésica e protecdo especial, como CRAS e CREAS.

A Unido continua como a maior financiadora, mesmo com o SUAS, aliés, sobe sua
participacdo no montante do fundo puablico da assisténcia social de 59,66% (2003) para
79,54% (2012). Sua despesa aumentou 240%, o que acompanha a evolucdo dos nimeros de
beneficiarios em programas de transferéncia de renda, principalmente, o PBF. Esse aumento
foi maior até que a evolucdo das despesas ao total.
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Tabela 16 - Demonstrativo das Despesas da
Assisténcia Social por ente federativo (2003-2012), em
%

Ano  Municipios Estados Unido Total
2003 25,03% 15,31% 59,66% 100%
2004 17,52% 9,34% 73,13% 100%
2005 16,06% 10,69%  73,25% 100%
2006 15,24% 9,11%  75,65% 100%
2007 17,04% 7,97% 74,99% 100%
2008 16,93% 7,57%  75,50% 100%
2009 16,34% 8,13%  75,53% 100%
2010 17,06% 7,64%  75,30% 100%
2011 15,38% 7,47% 77,14% 100%

2012 14,15% 6,32% 79,54% 100%
FONTE: STN. Haborac&o Prépria

As tabelas 14, 15 e 16 tiveram como o intuito reforcar a hipotese defendida neste
trabalho de que entre 2003 a 2013, principalmente apds a criagdo do SUAS, houve partilha
desigual entre os entes federativos, uma vez que a Unido é aguela que mais gastou com
programas e beneficios, os estados tiveram participacao quase que nula no sistema federativo,
exercendo somente papel mais de apoio aos municipios, e quanto a esses, possuem a
competéncia de estruturar toda a rede de servicos e acdes voltadas para a area de protecdo
béasica e especial para a populacdo em situacdo de vulnerabilidade.

Dentro desses trés entes, sdo 0s municipios que mais necessitam de recursos para
implementar acdes, principalmente quando sdo de pequeno e médio porte, j& que possuem
arrecadacdo menor de tributos. Aufere-se, portanto, que por mais que a Unido seja aquela que
mais gasta, 0 peso maior de estruturar toda a rede socioassistencial de protecdo a mulher, ao
idoso, a crianca e as outras pessoas em situacdo de vulnerabilidade social recaem sobre os
municipios. Logo o pacto federativo preconizado no SUAS — a descentralizacdo e a
disposicdo politica, territorial e institucional — -, ndo esta ocorrendo de fato. Ocorre, ainda,
maior centralizacdo das a¢fes na Unido e maior énus nos municipios, ja que ndo ha gestdo
compartilhada dos recursos.

Apbs concluir a andlise do financiamento de gestdo e o direto, o estudo agora se
concentrard no financiamento indireto da politica de assisténcia social, ou seja, 0s gastos
tributarios realizados pelo Estado, ocorridos por meio das desonerages tributarias sofridas no

ambito da assisténcia social.
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4.4 O Financiamento Indireto da politica de Assisténcia Social

De acordo com Beghin, Chaves e Ribeiro (2010), os estudiosos em orgamento
puderam perceber que o processo de alocacao de recursos publicos ndo ocorria somente pela
realizacdo dos gastos diretos dos Estados, mas uma importante parcela desses recursos era
realizada também por meio dos gastos tributarios.

Segundo estudo realizado pela Secretaria da Receita Federal, gastos tributarios sdo
aquelas despesas indiretas que poderiam ser substituidas por despesas orgcamentérias diretas
que seriam alocadas em funcéo prépria (RFB, 2003), no caso da politica de assisténcia social,
a funcdo 8 do orcamento. Ou seja, esses gastos sdo desoneragdes tributarias concedidas pelos
mais diversos beneficios tributarios como, deducdes, isencdes fiscais, imunidades e outros,
que possuem objetivos similares aos dos gastos publicos. Conforme afirma Alvarenga (2012),
por serem denominados de desoneragdes, ha a falsa ideia de uma politica de custo zero para o
Estado, ja& que ndo ocasionam aumento do desembolso direto do governo. Ocorre o contrario,
ao optar por esse tipo de politica, ha reducdo da arrecadacao do Estado, diminuindo, portanto,
a quantidade de recursos disponiveis para gastar com as mais diversas politicas publicas.

Segundo Colin (2008), tais desoneracdes tributarias sdo criadas por meio de institutos
juridicos e sdo classificadas por meio de sua incidéncia tributaria. Podem ser a remissao,
anistia e incentivos fiscais imunidades, isencao, essas Ultimas sdo as que sdo orientadas para o
financiamento da assisténcia social. A concessdo de imunidades é prevista no artigo 150° da
CF/88, no qual fica vedado aos entes federativos instituir impostos, entre outras coisas, as
instituicdes de educagéo e de assisténcia social, sem fins lucrativos. Tais entidades sem fins
lucrativas sdo imunes as contribuicGes para a seguridade social, ou seja, ao pagamento do
maior tributo que financia a politica de assisténcia social.

A isencdo tributaria consiste num favor concedido por lei no sentido de dispensar o
contribuinte do pagamento do imposto. O tributo deve ser cobrado, entretanto, a entidade sem
fim lucrativo esta isenta de efetuar o pagamento. De acordo com a lei 9532/1977, sdo isentas
as instituicbes de carater filantropico, recreativo, cultural e cientifico e as associagdes civis
que prestem 0s servigos para 0s quais houverem sido instituidas e os coloquem a disposi¢édo
do grupo de pessoas a que se destinam, sem fins lucrativos.

Esses gastos tributarios tém que ser obrigatoriamente calculados, conforme a CF/88
prevé, no artigo 165, no qual se afirma que “o projeto de lei or¢amentéaria (PLOA), devera ser

acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,



121

decorrente de isenges, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia” (art. 165°, §6°). Tal obrigatoriedade ¢ refor¢ada, ainda, na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), quando se reafirma que a PLOA sera acompanhada por
documento que demonstrara tais gastos e as medidas de compensacgdo. Tais documentos sao
0s Demonstrativos dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria — Gastos
Tributarios (DGT), elaborados pela Receita Federal Brasileira.

Existem dois grandes problemas quanto a esses gastos tributarios indiretos. O
primeiro, é que nao ha valor preciso do quanto foi o gasto tributario ano a ano, uma vez que é
feito somente uma estimativa para tal ano corrente. Além do mais, quando esses gastos sdo
apresentados ao Congresso Nacional, ndo estdo envoltos os tributos de competéncias
exclusivas dos estados e municipios, ndo ocorrendo, portanto, um valor real de todas essas
desoneracbes (BEGHIN; CHAVES; RIBEIRO, 2010).

Outro problema é a auséncia de controle social sobre esses gastos. Diferentemente do
que ocorre com 0s gastos diretos, no qual ocorre uma transparéncia dos gastos efetivamente
realizados, ndo ha um instrumento de controle de tais gastos indiretos, ja que, dificilmente,
abrangeréa as desoneracdes tributarias, uma vez que ocorre uma complexidade e opacidade das
informagdes sobre o montante arrecado anualmente (SALVADOR; TEIXEIRA, 2012).

Entretanto, tal gasto indireto visa, segundo a RFB (2003), atender a determinados
objetivos econdmicos e sociais, tendo, portanto algumas finalidades. O gasto indireto visa
promover determinado setor econdmico ou regido do pais, quando, por exemplo fornece
renuncias tributarias relativas a Zona Franca de Manaus, ja que dessa forma incentiva uma
regido do pais. Um exemplo desse tipo de gasto indireto é quando na crise mundial do
capitalismo, em 2008, o pais reduziu a reducdo do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), para a industria automobilistica e de eletrodomésticos como geladeiras, para incentivar
0 consumo da populacdo brasileira e dessa forma, socorrer ao capital privado, aguecendo a
economia, conforme lembra Salvador e Teixeira (2012). Outro exemplo, ainda foi quando, em
2007, o governo brasileiro langou o Programa de Aceleracdo ao Crescimento (PAC) que
objetivou promover o planejamento e dos investimentos em infraestrutura no pais, por meio
de uma série de desoneragdes tributarias’.

Duas finalidades do ponto de vista social seriam de carater compensatorio, quando o
Estado atende aqueles que nédo tiveram acesso a servicos ofertados pelo governo, como a

salde ou educacdo, ou seja, compensa o0 gasto que os contribuintes tiveram que pagar para ter

” Sobre as desoneragdes tributérias ocorridas no PAC, ver estudo de Albuquerque e Salvador (2011).
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esses servicos, por meio de dedugdes no imposto de renda, por exemplo. Outro caso, também,
é 0 gasto indireto que o Estado tem quando desonera diversas entidades sem fins lucrativos®
que atuam desenvolvendo atividades que deveriam ser exercidas pelo ente publico. O pais
concede imunidade ou isencGes para que entidades sem fins lucrativos de assisténcia social ou
educacao atendam, de forma complementar, suas a¢cbes. Um olhar especial deve ser dado as
entidades sem fins lucrativos de assisténcia social, uma vez que, faz parte da histéria dessa
politica estar vinculada aos servigos beneficentes e filantropicos e por mais que atuem de
forma complementar, essas imunidades dadas a ela denotam o carater conservador
remanescente na politica de assisténcia social, uma vez que suas a¢des podem denotar um viés
de ajuda e benesse, que sdo o oposto do que é preconizado pela LOAS e pelo SUAS,
conforme podera ser visto nas tabelas 17 e 18.

Para que as entidades beneficentes que atuem na area da assisténcia social tenham a
imunidade de pagar as contribuicdes para a seguridade social, é necessario que elas possuam a
certificacio das entidades beneficentes de assisténcia social (CEBAS). E importante frisar que
mesmo com toda a inovacdo que o SUAS trouxe para tal politica, houve, ainda, a logica de
concessao desses certificados para as institui¢fes filantropicas, confirmando a tese da Colin
(2008), que a politica de assisténcia social sempre transita entre a filantropia e a efetivacéo da
politica publica e que por mais que ambos estejam ancorados por legislacbes e praticas
distintas, tém um forte papel dentro da prestacdo de servicos e acdes socioassistenciais. E de
competéncia do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), o acompanhamento e
fiscalizacdo do processo de certificacdo das entidades beneficentes e somente apos ter o
certificado, que tais entidades podem pleitear a desoneracao tributaria.

Ao analisar a tabela 18 é possivel perceber a evolucdo das desoneragdes tributarias
com a politica da assisténcia social e quais foram os tipos de beneficio tributario que sofreram
essas desoneragoes’”.

Em primeiro lugar, é importante salientar que entre 2003 e 2004, houve uma mudanca
na metodologia da computacdo de tais gastos. Até 2003, a Receita Federal utiliza o termo
beneficios tributarios como sinbnimo de gastos tributérios, logo alguns beneficios ndo se

enquadravam na conceituacdo de gastos tributarios e alguns desses ndo se relacionavam aos

’® Entidades sem fins lucrativos, sdo aquelas que n&o apresente superavit em suas contas ou, caso 0 apresente em
determinado exercicio, destine referido resultado, integralmente, a manutencdo e ao desenvolvimento dos seus
objetivos sociais

" No DGT de 2003, ndo constava a discriminacéo para cada tipo de beneficio tributario concedido, por isso
somente consta o total do gasto tributario para a funcéo orcamentaria da assisténcia social.
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beneficios tributarios constantes no relatério (RFB, 2004), por isso ha uma variacdo
consideravel dos valores entre esses dois anos.

Em segundo lugar, € possivel observar que entre esses onze anos, houve aumento
consideravel do total dos gastos indiretos do Estado. Em 2003, esse valor era de R$ 48,5
bilhGes de reais e ano a ano, esse valor foi assumindo propor¢fes maiores até atingir a marca
de R$ 180 bilhdes de reais em 2013, ou seja, um aumento de 312%.

Esse mesmo padrdo pode ser visto nos gastos tributarios da politica de assisténcia
social. As desoneragdes tributarias nessa politica tiveram aumento de 364%, entre 2003 a
2013. Perceba que o crescimento do financiamento indireto da politica de assisténcia social
foi maior que o do financiamento direto, que no mesmo periodo, cresceu 273%. Chama a
atencdo a participacdo das entidades sem fins lucrativos, tanto aquelas que sdo imunes de
tributacdo quanto as isentas (associacdo civil), que atuam na area exclusivamente da politica
de assisténcia social e que necessitam do CEBAS, conforme visto acima.

Entre 2004 a 2013, foram gastos indiretamente, na média, quase R$ 3 bilhdes de reais
com essas instituicdes, somando as entidades sem fins lucrativos filantropicas e da associacao
civil. Desde 2005, mais da metade do gasto tributério total da assisténcia social sdo para o
fomento de tais entidades - isso sem levar em consideracdo as doacgdes que sdo feitas a elas -
que juntas obtiveram crescimento de 623% desde 2004. Ou seja, pela anélise dos dados, pode-
se inferir que um montante consideravel de recursos € transferido para o setor privado, que,
nem sempre prestam servicos e acdes da politica de assisténcia social que vado de encontro
com aquilo que € preconizado na LOAS, ou seja, uma politica publica, para todos que delas

necessitam.



Tabela 17 - Demonstrativo dos Gastos Tributarios da Politica de Assisténcia Social (2003-2013), em R$ milhdes*
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Beneficio Tributario 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Variagédo
Doag0des a Entidades Civis Sem Fins Lucrativos - 81 149 184 370 164 199 254 251 142 198 146%
Entidades Sem Fins Lucrativos - Associagao Civil - 443 1.223 1.420 1.858 1.796 1.945 2.389 2.183 2.042 2.279 415%
Entidades Sem Fins Lucrativos - Filantrépica - 367 846 1.007 1.663 1.221 1.332 1.636 1.393 1.394 1.187 223%
Deficiente Fisico - 25 13 32 25 38 47 35 40 61 149 485%
Declarantes com 65 anos ou mais - IRPF - 901 1.033 1.036 1.468 3.247 1.742 1.834 2.919 3.988 4.490 398%
Seguro de Vida e Congéneres - - - 348 369 - - - - 0 0 -100%
Cadeira de Roda e Aparelhos - - - - - 3 - 10 52 53 135 4327%
Total Assisténcia Social 3.734 1.817 3.264 4.025 5.753 6.467 5.265 6.158 6.837 7.681 8.438 364%
Total Gasto Tributario** 48.546 43.751 51.686 66.251 80.812  126.244 133.701 146.669 141.617 164.118 180.360 312%
*Valores deflacionados pelo IGP-DI
**Q total gasto tributario se refere ao montante das desonerages tributarias ocorridas nas fungGes orgamentarias
Fonte: Receita Federal. Elaboragdo Propria
Tabela 18 - Demonstrativo dos Gastos Tributarios da Politica de Assisténcia Social (2003-2013), em %
Beneficio Tributario 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Média
Doacdes a Entidades Civis Sem Fins Lucrativos - 4,43% 4,55% 4,56% 6,44% 2,53% 3,78% 4,13% 3,67% 1,85% 2,35% 3,69%
Entidades Sem Fins Lucrativos - Associa¢ao Civil - 24,37% 37,48% 35,28% 32,30% 27,76% 36,95% 38,80% 31,92% 26,59% 27,01% 32,53%
Entidades Sem Fins Lucrativos - Filantrépica - 20,21%  25,92% 25,01% 28,91% 18,88% 25,30% 26,56% 20,37% 18,15% 14,07% 22,29%
Deficiente Fisico - 1,40% 0,39% 0,79% 0,43% 0,58% 0,89% 0,57% 0,59% 0,79% 1,77% 0,86%
Declarantes com 65 anos ou mais - IRPF - 49,59%  31,66%  25,73%  25,51% 50,20% 33,09% 29,77% 42,69% 51,92% 53,21% 41,93%
Seguro de Vida e Congéneres - - - 8,64% 6,42% - - - - - - 6,63%
Cadeira de Roda e Aparelhos - - - - - 0,05% - 0,17% 0,76% 0,69% 1,60% 0,94%
TOTAL - 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
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Entre 2004 e 2012, o gasto direto da Unido (tabela 15, p.117) foi de R$ 25 bilhdes de
reais para mais de R$ 63 bilhdes, ou seja, crescimento de 154%, porém, nesse mesmo periodo
0 gasto indireto com tais entidades foram de R$ 800 milhdes de reais para R$ 3,4 bilhdes de
reais (tabela 17), equivalendo a um crescimento de 324%. Esses dados se mostram
contraditorios com aquilo que é preconizado pelo SUAS, j& que ele anuncia que a primazia da
politica de assisténcia social é do Estado. Entretanto, o que ocorre é que os gastos indiretos,
via renuncias tributarias, favorecem as entidades sem fins lucrativos, ou seja, o setor privado.

Pode concluir, portanto, que o Estado financia duplamente a politica de assisténcia
social, direta e indiretamente. Logo, ao contabilizar todo o recurso da politica de assisténcia
social, deve-se somar tanto os gastos diretos, ou seja, aqueles recursos usados diretamente
para implementacao de programas, projetos, acdes e servicos da politica de assisténcia social,
guanto os gastos indiretos, ou seja, a importante parcela de recursos que o Estado deixa de
receber para que outras entidades realizem, indiretamente.

Conforme a tabela 19, tem-se o gasto total com a politica de assisténcia social. Esses
valores sdo acrescidos com os valores indiretos, que, representam uma parcela importante em
todo o orcamento da politica nesses anos. Logo, ha uma parcela consideravel de acbes e
servigos sendo realizadas por instituicbes privadas que ndo sofrem o devido controle social

democrético e transparéncia em suas agdes.

Tabela 19 - Gasto Federal Total da Assisténcia Social*, em

milhdes
Gasto Direto Gasto Indireto Total
2003 17.252 82% 3.734 18% 20.987
2004 24.572 93% 1.817 7% 26.390
2005 25.722 89% 3.264 11% 28.987
2006 33.182 89% 4.025 11% 37.208
2007 37.545 87% 5.753 13% 43.300
2008 41.489 87% 6.467 13% 47.957
2009 43.224 89% 5.265 11% 48.490
2010 49.836 89% 6.158 11% 55.995
2011 54.712 89% 6.837 11% 61.550
2012 60.568 89% 7.681 11% 68.250
2013 64.435 88% 8.438 12% 72.874

*Valores deflacionados pelo IGP-DI
Fonte: SIAFI/SIOP/SELOR e RFB. Elaboracéo Prépria

Ja a tabela 20 mostra que, a partir de 2007, o gasto indireto com a politica de
assisténcia social foi maior do que o que o Brasil gastou com outros programas assistenciais,

sem ser aqueles que se referem a transferéncia de renda, chamando a atencéo o ano de 2013,
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no qual aquele gasto foi quase o dobro quando se compara com 0 quanto o governo alocou
nos programas da politica de assisténcia social. Pode-se afirmar, portanto, que h& um
progressivo “desfinanciamento da politica de assisténcia social” (SALVADOR; TEIXEIRA,
2012), no qual ha a primazia pela oferta de programas de transferéncia de renda, concessoes
de isen¢des e imunidades para entidades sem fim lucrativos ao invés de programas e servicos

socioassistenciais.

Tabela 20: Gasto com outros programas da Assisténcia
Social e Gasto Indireto

Outros Programas Gasto Indireto
2003 3.579 3.734
2004 2.280 1.817
2005 3.297 3.264
2006 6.092 4.025
2007 3.493 5.753
2008 3.409 6.467
2009 3.298 5.265
2010 3.867 6.158
2011 4.024 6.837
2012 6.603 7.681
2013 4.824 8.438

*Valores deflacionados pelo IGP-DI
Fonte: SIAFI/SIOP/SELOR e RFB. Elaboracéo Propria

O Estado ao financiar, indiretamente, a politica de assisténcia social, por meio dessas
desoneracdes tributarias, deixa de receber uma parcela do seu fundo publico que poderia ser
utilizado, diretamente, nos mais variados tipos de servigcos e agdes socioassistenciais, ao
invés, de ampliar e reforcar o setor privado na provisdo da politica de assisténcia social. Na
tabela 21, por exemplo, é possivel visualizar quais foram as receitas tributarias que mais
sofreram esses gastos indiretos, chamando atencdo para trés aspectos da tabela.

Em primeiro lugar, nota-se o crescimento do IPI, ao longo desses ultimos anos. Isso
ocorreu por causa das diversas desoneracOes concedidas para as empresas no Brasil, o que,
conforme visto anteriormente, foi uma tentativa do governo brasileiro de ajudar as instituicdes
privadas e a0 mesmo tempo aquecer a economia via consumo das familias para que dessa
maneira o pais ndo entrasse profundamente na crise econdmica, como ocorreu com os EUA e
outros paises europeus. Esse salto das desonera¢es do IPI ocorreu justamente no apice da
crise, entre 2007/2008, aumentando R$ 10 bilhdes de reais.



Tabela 21 Gasto Tributéario por Fonte (2003-2013)*, em R$milhdes
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Tributo 2003 2.004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Variagao
Imposto sobre Importagéo 3.465 3.170 3.249 3.814 3.482 3.837 4.753 3.519 2.883 3.440 3.613 4,28%
Imposto sobre a Renda e Proventos de
26.284 22.942 24.229 27.674 34.967 48.709 47.434 58.808 55.731 70.864 78.904 200,20%
qualquer natureza
a) - Pessoa Fisica 8.261 9.151 9.834 9.656 11.440 17.256 14.602 15.400 20.534 35.578 39.627 379,70%
b) - Pessoa Juridica 17.974 13.646 14.209 17.868 23.382 30.837 32.634 42.615 34.334 34.775 38.690 115,26%
c) - Retido na Fonte 49 144 186 150 145 616 198 793 862 510 586 1101,88%
Imposto sobre Produtos 10.989  7.534 8.945  11.040  12.805  22.566  26.007 19.908 23.920 24354 26523  141,36%
Industrializados
a) - Operacdes Internas 9.386 6.364 7.772 9.011 10.530 19.907 22.333 17.676 21.249 20.764 23.161 146,76%
b) - Vinculado & Importacéo 1.603 1.170 1.173 2.029 2.274 2.659 3.674 2.233 2.671 3.590 3.362 109,69%
Imposto sobre Operacgdes Financeiras 463 403 403 653 893 950 1.501 1.061 1.582 1.784 2.040 340,96%
Imposto s/ Propriedade Territorial Rural 40 - 32 31 32 36 36 40 31 34 33 -16,11%
Contribui¢des Sociais 7.068 9.336 14.454 23.040 28.633 50.147 53.971 63.332 57.327 63.519 67.884 860,49%
a) Contribuicéo Social para o PIS-PASEP 1.105 2.113 2.176 3.795 3.642 7.324 7.411 8.958 7.982 9.157 9.611 769,80%
b) Com”b“'@a(’L%m"’: sobre o Lucro 1336 1312 3.341 3.952 4.533 6.174 7.982 10.733 7.113 7.843 9.323  598,09%
¢) Contribuicdo p/ Financiamento da 4627 5910 8.938 15293  20.458 36.648 38.578 43.641 42233 46518  48.949  957,88%
Seguridade Social
Adicional ao.Frete p/ Renovacéo da 238 367 373 ) i ) ) i i . 1.202 404,29%
Marinha Mercante
Contribuicao de Intervencéo no .
Dominio Econémico - CIDE ) ) ) ) ) ) ) ) e i £ Lol
Total 48.546 43.751 51.686 66.251 80.812 126.244 133.701 146.669 141.617 164.118 180.360 271,52%

*Valores deflacionados pelo IGP-DI
Fonte: Receita Federal. Elaboragéo Prépria
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O segundo ponto concerne as desoneragdes tributarias nos impostos de renda, tanto de
pessoa fisica, quanto de pessoa juridica. Essas desoneragdes cresceram 200% ao longo de
2003 a 2013, atingindo o montante de quase R$ 80 bilhdes de reais, em 2013. Na maioria dos
casos, essas isencoes estdo relacionadas aqueles que declaram no imposto de renda, isencdes
com salde e educacdo, ja que utilizaram o setor privado para ter o acesso a tais politicas
publicas.

O terceiro e Ultimo ponto que chama atencdo, na tabela 21, e que influencia
diretamente no orcamento da seguridade social é a quantidade de desoneracdes tributarias
ocorridas no ambito das contribui¢des sociais, que sdo as principais fontes de financiamento,
ndo sé da politica de assisténcia social, mas de todas politicas que integram a seguridade
social. Desde 2003 até 2013, houve crescimento de 860%. Em 2013, por exemplo, 0 gasto
tributario das contribuicdes sociais foram de R$ 67 bilhGes de reais, o que equivaleu a 38% de
todo o gasto tributério nesse ano (R$180,6 bilhdes de reais).

Dentre as contribuicGes, a que menos cresceu ao longo dos anos, foi a contribuigéo
social para o PIS-PASEP, que afeta, diretamente, a politica de previdéncia social. Tais
desonerac@es, segundo Salvador e Teixeira (2012), acarretam diretamente o enfraguecimento
da solidariedade no custeio da previdéncia social. Outra contribuigdo importante para o
financiamento da seguridade social é o CSLL, que cresceu quase 600% ao longo desses dez
anos.

Por fim, chama a atencdo o peso dos gastos tributarios na COFINS. Ela é uma das
principais fontes de financiamento do OSS, e conforme foi visto anteriormente, da politica de
assisténcia social. Ao longo de dez anos houve crescimento de 957%, uma parcela
consideravel dessa contribuicdo deixou de ser arrecada para financiar indiretamente entidades
sem fins lucrativos, por exemplo.

O que é mais emblematico nesses tipos de gastos indiretos que, na maioria das vezes,
tais desoneracOes tributéarias, implicam, diretamente, no ja comprometido orcamento das
politicas sociais, como ocorre com a assisténcia social, uma vez que isentam entidade
beneficente no pagamento de contribui¢des sociais interfere, diretamente, em todo Orgamento
da Seguridade Social (OSS). H4, portanto, restricdo cada vez maior de recursos utilizados,
diretamente, com as politicas sociais, para favorecer e beneficiar o setor privado seja as
industrias automobilisticas e entidades sem fins lucrativos que prestam servigos

socioassistenciais.
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Portanto, o Estado brasileiro teve papel dual no financiamento da politica de
assisténcia social nesses ultimos anos. Primeiro, porque via fundo puablico, ele financiou
diretamente os programas, projetos, servicos e beneficios da politica social. Em segundo
lugar, a assisténcia social foi indiretamente financiada por meio das mais diversas
desoneracdes tributarias, principalmente as imunidades e isen¢Ges que foram dadas as
entidades sem fins lucrativos. E importante salientar, que parte dessas desoneracges recai
justamente em cima das contribuicbes sociais que sdo utilizadas para o OSS, logo ha
“desfinanciamento da seguridade social” (SALVADOR; TEIXEIRA, 2012). Além do mais,
diante desse gasto crescente das desoneracfes sociais, € de demasiada importancia que se
criem mecanismos de controle social sobre tais gastos, uma vez que eles sdo passiveis de tal

controle.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

As caracteristicas que o Estado assume dentro da sociedade capitalista interferem na
maneira que ocorre a implementacdo das politicas sociais. E imprescindivel conhecer o
financiamento e o gasto social com a politica de assisténcia social para compreender se tal
politica esta, de fato, cumprindo o seu papel de atender as mais diversas vulnerabilidades
sociais da populacdo. E importante porque no seio do capitalismo, ha uma disputa pelo fundo
publico. De um lado, h& os interesses privados, com o dominio do capital financeiro que
requerem uma parte desse fundo para acumulacgdo de riquezas e de outro lado, h& os interesses
da populacéo, que sdo atendidos por meio das politicas sociais.

Percebe-se que a relacdo Estado e sociedade é contraditdria e a politica de assisténcia
social é resultado dessa contradi¢do, uma vez que ela visa atender os mais distintos interesses.
E a maneira que ocorre essa relagdo, influenciara nas caracteristicas das politicas sociais. Com
o fortalecimento dos Estados Sociais europeus, por exemplo, houve um apice na provisdo de
bens e servigcos publicos para toda a populacédo e, a reciproca se torna verdadeira, portanto,
quando em tempos de crise do capital, hd uma retracdo dessas provisdes sociais, em prol do
mercado. Logo, a crise capitalista impacta negativamente nas politicas sociais.

Com a construcdo e consolidacdo dos Estados Sociais, uma parcela desse fundo
publico foi utilizada para o financiamento das politicas sociais. Logo, tal fundo exerce
importante papel nesse financiamento, uma vez que, é formado por tributos extraidos da
populacdo Portanto, o carater progressivo ou nao da politica de assisténcia social depende da
maneira que é feita essa tributacéo.

Consideram-se uma politica financiada por tributos progressivos, aquelas que possuem
caracteristicas beverigdianas, ou seja, sdo destinadas a todos que dela necessitam, e nao
precisam de uma contribuicdo prévia. Além do mais, sdo extraidos por meio de impostos
sobre a renda e a riqueza da populacdo. Um exemplo visto € o0 peso dos impostos de renda em
alguns paises, como Suécia.

De outro lado, ha as politicas bismarckianas, regidas pela ldgica dos seguros sociais,
nos quais, so terdo acesso a tais politicas aqueles que contribuiram previamente. Tais seguros
sociais sdo destinados aqueles que estdo inseridos no mercado de trabalho formal, ja os que
estdo fora, raramente, conseguem ter acesso a algum tipo de politica social. Tais politicas sdo
financiadas por contribuigdes sociais, pelo préprio trabalhador.

A politica de assisténcia social pode ser considerada um produto historico das lutas
dos trabalhadores, na medida em que respondem as necessidades objetivas socializadas pelo
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campo do trabalho e reconhecidas pelo Estado. Sendo, portanto, campo de intervencdo
politica das classes dominantes, ocorrendo, entretanto, disputa entre os interesses da classe
trabalhadora e capitalista.

Mesmo que hoje a assisténcia social brasileira seja vista como um direito necessario
para reduzir a pobreza, que no inicio do seculo XX era visto como uma questdo de policia, 0
Brasil, ao adotar medidas sustentadas pelo neoliberalismo, acaba limitando os programas
dessa politica a transferéncia de renda mediante condicionalidades, que ndo reduzem ou
acabam com a pobreza efetivamente. Esses programas sdo extremamente focalizados nos
mais pobres, com testes de meios para comprovar a pobreza e condicionando os beneficiados
a realizacdo de outras agdes ou contrapartidas dos beneficiarios, tais como, vacinacdo e
frequéncia escolar das criancas. O que leva diversos autores, entre eles, Silva, Yazbek e
Giovanni (2008) a afirmarem que ha uma prevaléncia dos programas de transferéncia de
renda no cendrio da politica de assisténcia social brasileira no século XXI.

A politica de assisténcia social é reconhecida como direito social a partir da
Constituicao Federal de 1988, sendo grande avanco em reconhecé-la no ambito da seguridade
social. Suas acBes, em tese, passaram a serem vistas como direito de todos os que dela
necessitam, tentando, portanto em retirar o viés de filantropia e clientelismo politico.
Entretanto, ja em 1990, conforme pode ser visto, ela ja teve uma dificuldade em fortalecer
dentro do cenério das politicas publicas brasileiras.

Outro grande avanco foi a consolidacdo da politica nacional de assisténcia social e a
criacdo do SUAS. Isso trouxe uma serie de inovacdes, principalmente no que se trata sobre o
financiamento. O SUAS inova ao trazer a idéia de cofinanciamento entre os trés entes
federativos, que ocorre por meio de repasses automaticos e fundo a fundo. Dessa forma, todos
0s entes sdo co-responsaveis para a execucdo da politica de assisténcia social, trazendo,
portanto, a importancia do ente publico para implementa-la. Porém, ele esta aquém de ser um
sistema bem consolidado, visto que, a descentralizacdo politica-administrativa e o
cofinanciamento ainda s@o 6bices a serem superados, conforme foi demonstrado na pesquisa.
Além do mais, o0s pisos basicos de repasse de recurso s6 foram implementados na Unido.

Por mais que o SUAS reafirme a primazia do Estado como o responsavel pela politica
de assisténcia social, prevé a participacdo do setor privado, por meio das entidades
beneficentes, desde que sejam regularizadas pelo CNAS. Isso faz com que haja, no Brasil, a
presenca de dois modelos distintos de financiamento da assisténcia social. Ambos exigem a
forte presenca do Estado. De um lado, h& o financiamento direto, no qual se utiliza de uma

parcela do fundo publico para financiar os programas e agdes da politica e esses recursos séo
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repassados fundo a fundo entre os entes federativos. De outro lado, hd o financiamento
indireto, no qual, por meio das desoneragdes fiscais, sdo dadas as entidades beneficentes. O
Estado abre mao de uma parcela do seu fundo publico que poderia ser utilizado, diretamente,
nos mais variados tipos de servicos e acdes socioassistenciais.

Conforme pode ser visto, tais desoneragdes para as entidades sem fins lucrativos vém
aumentando ao longo desses Ultimos anos. Entre 2003 a 2013, houve um aumento de 364%
do gasto indireto da assisténcia social, valor superior ao crescimento direto dessa politica,
(273%) logo, o pais financia duplamente a politica de assisténcia social, direta e
indiretamente, o que confirma outra hipdtese desta pesquisa. Portanto, ao contabilizar todo o
recurso da politica de assisténcia social, devem ser contabilizados tanto os gastos diretos, ou
seja, aqueles recursos usados diretamente para implementacdo de programas, projetos, acdes e
servicos da politica de assisténcia social, quanto os gastos indiretos. Tem-se, portanto, que o
orcamento da assisténcia social aumentou, entre 2003 a 2013, 247%, 0 que equivale a um
valor de R$ 72 bilhdes de reais. Desde 2007, o gasto indireto do pais foi maior do que o
quanto foi gasto com os mais diversos programas da politica de assisténcia social, excluindo
os de transferéncia de renda. Ha, portanto, um desfinanciamento da politica de assisténcia
social, uma vez que esses incentivos dados a essas entidades beneficentes vao na contraméo
da construgdo de uma politica social publica de dever do Estado e direito dos cidadaos.

Para Mota (2009), a assisténcia social passa a ocupar a centralidade no conjunto das
politicas da seguridade social em detrimento da universalizacdo da saude, da expansao da
previdéncia social e do direito ao trabalho. Para autora o que estd no horizonte é o
“apagamento da referéncia do trabalho em prol da renda como meio de acesso ao consumo”
(MOTA, 2009, p. 145).

Tal afirmacdo se mostra verdadeira, quando se analisar o crescimento da politica de
assisténcia social, entre 2003-2013, no qual houve um crescimento de 273% do seu
orcamento. Por mais que a politica de salde e a previdéncia social tenham aumentado o seu
orcamento nesse periodo, o crescimento de ambas ndo se compara com a da assisténcia social.

Quanto ao financiamento direto da politica de assisténcia social, pode-se concluir que
por mais que nos ultimos anos ela aumentou seus gastos em 273%, quase R$ 65 bilhdes de
reais, € possivel perceber que ha, ainda, uma série de desafios a serem enfrentados,
principalmente, no que concerne ao seu financiamento, j& que desse valor, R$ 36 bilhdes de
reais, ou seja, 89,27% provém de uma tributagdo regressiva que onera a classe trabalhadora,
sendo a maior financiadora a COFINS. Esses dados confirmam a primeira hipétese levantada

neste trabalho, de que, as fontes de financiamento s&o, majoritariamente, providas de
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tributacBes indiretas, ou seja, sdo financiadas pelos prdprios usuarios dessa politica via carga
tributéria regressiva.

Pode perceber que dentro da assisténcia social, ha grande prevaléncia de programas de
transferéncia de renda, como o Bolsa Familia e o BPC. A maior parte do orcamento da
assisténcia é destinada a esses dois programas (uma média de 90%) e quando se mostra que
ha uma tributacdo regressiva no financiamento da assisténcia social, acaba implicando que, o0s
beneficiarios da assisténcia social, indiretamente, pagam pelo seu beneficio via uma
tributacéo regressiva.

E necessario que o pais passe por uma reforma tributaria justa centrada em tributos
sobre propriedades e grandes fortunas e menos em bens e servigos, ja que dessa forma, a
populacdo pobre se onera menos. Para tal, € necessario que o pais mude a sua forma de
tributacdo, principalmente, no que se concerne ao financiamento das politicas sociais e mais
especificadamente da politica de assisténcia social, porque o que ocorre atualmente é que o
onus do seu financiamento recai justamente naqueles beneficiados por suas agdes, programas,
Servicos e projetos, por causa, da alta regressividade dos tributos.

Além de ter uma CTB desigual, ha inumeras desoneracdes sobre os tributos
brasileiros. Desde 2003 aumenta o gasto tributario, sob o argumento de que tais desoneracdes
promoverdo o desenvolvimento econdmico de uma regido, ou tirard o peso do Estado na
oferta de alguns servicos sociais, como ocorre com a politica de assisténcia social. Para
compensar as acOes realizadas pelas entidades beneficentes sem fins lucrativos, o Brasil abre
méo de alguns gastos para desonerar tais entidades.

Essas desoneragdes tributarias atuam negativamente no orcamento da seguridade
social, ja que elas aumentaram consideravelmente, principalmente ao que concerne aquelas
dadas sobre as contribuicdes sociais, especialmente a COFINS, principal fonte de
financiamento da assisténcia social. Desde 2003 até 2013, houve um crescimento de 957% e
uma parcela dessa contribuicdo deixou de ser arrecada para financiar indiretamente entidades
sem fins lucrativos, por exemplo, prejudicando, ainda mais, o tdo fragilizado orcamento da
seguridade social.

N&o somente € desigual, a estrutura tributaria no pais, quanto a forma que ocorre as
transferéncias de recursos entre os entes federativos. Conforme foi analisado, o
cofinanciamento ndo vem ocorrendo da maneira que o SUAS preconiza. A maior parte dos
gastos com a assisténcia social, durante esse periodo, foi com pagamento de beneficios, que é

de competéncia da Unido.
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Os municipios obtiveram um aumento de despesa ao longo desse periodo (44,59%),
também, mas, nada que se compare ao papel que a Unido teve (241%). No pacto federativo,
compete ao municipio a estruturacdo dos servi¢os socioassistenciais e implantacdo de
equipamentos publicos como 0 CRAS e CREAS, sendo, portanto, 0s mais “encarregados” de
custear a politica de assisténcia social. Logo, a descentralizacdo dessa politica esta aquém de
ser conforme o preconizado nas diretrizes da LOAS e do SUAS.

Chama a atencdo de que apesar dos valores das transferéncias a estados e municipios
aumentassem 66,5%, ao longo de 2003 a 2013, a sua participacdo no total da funcéo 8, decaiu
de 11% para 4,9%, o que confirma a hipOtese de que ha a prevaléncia de programas de
transferéncia de renda na pobreza extrema em prol de servicos socioassistenciais.

Essa pesquisa teve como objetivo demonstrar a maneira que ocorreu o financiamento
da politica de assisténcia social no periodo de 2003 a 2013 e encontrou alguns desafios, como,
dificuldade de ter acesso as informacdes sobre a magnitude dos gastos com a politica social,
principalmente, naquilo que se concerne aos repasses de recursos da Unido para estados e
municipios e a inexisténcia de dados sobre o gasto indireto realizado pelos estados e
municipios. Apesar disso, buscou-se apresentar, criticamente, estudos e dados que
demonstram que apesar dos diversos avangos que a politica de assisténcia social obteve desde
1988, ha diversos Obices, principalmente, naquilo que se concerne ao financiamento. E uma
politica social, majoritariamente, financiada por tributos regressivos, centralizada em
programas de transferéncia de renda focalizados na pobreza extrema e, que, por mais que
afirme a prioridade do Estado na sua execucdo h4, ainda, certa heranca das préaticas
filantropicas que marcou todo o processo de constituicdo dessa politica.

O Brasil deve avancar, portanto, na construcdo de uma rede publica de atuacdo
socioassistenciais, no sentido de ampliar o seu leque de acGes, ndo somente se limitando a
programas monetaristas e de incentivo ao consumo. E necesséria a construcio de projeto de

desenvolvimento social com o intuito de superar as inequidades sociais.
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